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Mitwirkende

Fabian Grass ist ein Schweizer Diplomat. Von 2011 bis
2015 war er an das Konfliktverhitungszentrum der Orga-
nisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
(OSZE) entsandt, wo er sich mit militarischen Vertrauens-
und sicherheitsbildenden Massnahmen beschaftigte. Im
Jahr 2017 unterstitzte er Thomas Gremingers Kandidatur
flir das Amt des Generalsekretars der OSZE und fungierte
als Wahlkampfmanager. Spater wurde er diplomatischer
Berater der schweizerischen Staatssekretarin und Leiter
der Planungs- und Strategiezelle im Eidgendssischen De-
partement fiir auswartige Angelegenheiten (EDA). Seit
2021 ist er stellvertretender Missionschef der Schweizer
Botschaft in Canberra, Australien.

Thomas Greminger diente als Standiger Vertreter der
Schweiz bei der OSZE, der UNO und den internationalen
Organisationen in Wien von 2010 bis 2015. Wahrend des
Schweizer Vorsitzes flihrte er den Vorsitz im Standigen
Rat der OSZE und spielte eine aktive Rolle bei der Bewalti-
gung der Krise in und um die Ukraine. Von Juli 2017 bis Juli
2020 fungierte er als Generalsekretar der OSZE. Am 1. Mai
2021 bernahm er die Leitung des Genfer Centre for Secu-
rity Policy (GCSP).

Anna Hess Sargsyan ist eine Expertin flr internationale
Angelegenheiten mit umfangreicher Erfahrung in Kon-
fliktforschung und Friedensmediation. Wahrend ihrer
neunjahrigen Tatigkeit am Center for Security Studies
(CSS) an der ETH Zirich unterstitzte sie eine Reihe von
formellen und informellen Friedensprozessen und entwi-
ckelte und leitete verschiedene Ausbildungsprogramme
im Bereich der Friedens- und Konfliktforschung. Parallel
zu ihrer praktischen Arbeit hat sie eine Reihe von Publika-
tionen verfasst. lhre Forschung konzentriert sich auf den
Einfluss geopolitischer Spannungen auf die Beilegung
langwieriger Konflikte im OSZE-Raum.

David Lanz ist Co-Leiter des Mediationsprogramms bei
swisspeace, Dozent an der Universitat Basel und Co-Leiter
des Mediation Support Project (MSP), einem gemeinsa-
men Projekt zwischen swisspeace und dem CSS der ETH
Zurich, welches vom EDA unterstitzt wird. Von 2012 bis
2015 wurde er vom Schweizerischen Expertenpool fur zi-
vile Friedensforderung an das Konfliktverhitungszent-
rum des OSZE-Sekretariats entsandt und arbeitete dort
am Aufbau des Mediation Support Teams.

Simon J. A. Mason ist Leiter des Mediation Support Teams
am CSS der ETH Zurich. Seit 2005 arbeitet er im MSP und
seit 2011 im Programm Culture and Religion in Mediation
(CARIM), einem gemeinsamen Programm des CSS und
des Schweizer EDA. Er war als Trainer oder Moderator in
Dialog-, Mediations- und Verhandlungsworkshops mit
Akteurlnnen aus verschiedenen Konfliktkontexten betei-
ligt. Er ist Senior Berater fur den Master of Advanced Stu-
dies ETH Mediation in Peace Processes und Mitglied des
Mediation Roster der UNO und OSZE.

Lisa Watanabe ist Leiterin des Teams schweizerische und
euroatlantische Sicherheit am CSS der ETH Zurich. Zuvor
war sie am GCSP und an der York University, Toronto, Ka-
nada, tatig. Ihre Forschung konzentriert sich auf Heraus-
forderungen im Zusammenhang mit geopolitischen Ver-
schiebungen sowie politischen und sozio-6konomischen
Faktoren in der siidlichen Nachbarschaft Europas.

Benno Zogg ist Senior Researcher im Team schweizeri-
sche und euroatlantische Sicherheit am CSS der ETH Zu-
rich. Erist ausserdem Mitglied im Steering Committee des
OSZE-Netzwerks von Think Tanks und akademischen
Institutionen. Seine Forschungsgebiete umfassen die
schweizerische und europaische Sicherheitspolitik, den
Nexus zwischen Sicherheits-, Entwicklungs- und Handels-
politik und die internationale Politik Eurasiens.
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Abkurzungsverzeichnis

ACMF Advisory Committee on Management loM Interoffice Memorandum
and Finance IPRM Incident Prevention and Response Mecha-
AM Aussenministerin nism
ASEAN Verband Siidostasiatischer Nationen KI Kiinstliche Intelligenz
(Association of Southeast Asian Nations) KSE Vertrag iiber Konventionelle Streitkrafte
ASRC Annual Security Review Conference in Europa
BLA Board and Lodging Allowance KSZE Konferenz liber Sicherheit und
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DFS United Nations Department of Field Sicherheit
Support 0SG Office of the Secretary General
DMF Department of Management and Finance OSZE Organisation fr Sicherheit und
EAWU Eurasische Wirtschaftsunion Zusammenarbeit in Europa
EBWE Européische Bank fir Wiederaufbau und PBPR PerformanceBased Programme Reporting
Entwicklung PC Standiger Rat (Permanent Council)
EC European Commission PM Premierministerin
EDA Eidgendssisches Departement fiir auswar- PO Programme Outline
tige Angelegenheiten PPE Personliche Schutzausriistung (Personal
EECP Entry and Exit Crossing Point Protective Equipment)
EEF Wirtschafts- und Umweltforum PPP Public Private Partnership
(Economic and Environmental Forum) PV Parlamentarische Versammlung
FPI Foreign Policy Instruments RFoM Beauftragte/r fiir Medienfreiheit
FSK Forum fiir Sicherheitskooperation (Representative on Freedom of the Media)
GCSP Genfer Centre for Security Policy RIAC Russian International Affairs Council
GID Geneva International Discussions RMS Records Management Unit
GS Generalsekretarln SD Strukturierter Dialog
GUS Gemeinschaft Unabhangiger Staaten SDG Sustainable Development Goals
HDIM Human Dimension Implementation SECI Southeast European Cooperative Initiative
Meeting SG Secretary General
HCNM Hohe Kommissarin fiir nationale SMM Sonderbeobachtungsmission in der
Minderheiten Ukraine (Special Monitoring Mission)
ICC Indirect Common Cost SMR Secretariat Management Review
ICMPD International Centre for Migration Policy sOC Security Operations Center
Develop ment — — SOP Standard Operating Procedures
IHFFC lnternqt/qna/ Humanitarian Fact-Finding S0z Shanghaier Organisation far Zusammen-
Commission arbeit
INF Vertrag Uber nukleare Mittelstrecken- SPRM Strategic Planning and Resource

systeme
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SPSU Strategic Policy Support Unit

SR Standiger Rat

SSR Sozialistische Sowjetrepublik

SSR/G Sicherheitssektor-Reform und -Gouver-
nanz

TAP Talent Acquisition Programme

TAT Tech Against Trafficking

TCG Trilaterale Kontaktgruppe fiir die Ukraine
(Trilateral Contact Group on Ukraine)

TNTD Transnational Threats Department

UAF Ukrainische Streitkrafte (Ukrainian Armed
Forces)

UfMm Union fiir das Mittelmeer

UNDP United Nations Development Programme

UNECE Wirtschaftskommission fur Europa
(United Nations Economic Commission for
Europe)

UNGA United Nations General Assembly

UNHCR United Nations High Commissioner for
Refugees

UNODC Biro der Vereinten Nationen fiir Drogen-

und Verbrechensbekdampfung (United
Nations Office on Drugs and Crime)

UsG Under-Secretary-General

usIP United States Institute of Peace

VBM Vertrauensbildende Massnahmen

VSBM Vertrauens- und Sicherheitsbildenden
Massnahmen

WEF World Economic Forum

ZNG Zero-Nominal-Growth
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Vorwort

Die Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa (OSZE) miisste erfunden werden, gabe es sie nicht
bereits. Zu ihren 57 Teilnehmerstaaten zahlen ganz Euro-
pa, alle Nachfolgestaaten der Sowjetunion, die Mongolei,
die USA und Kanada. Diese grosse Spanne an Mitgliedern
von Vancouver bis Wladiwostok zeichnet die Organisati-
on aus. Alle Staaten der euro-atlantischen Region konnen
die vielfaltigen Instrumente der OSZE nutzen. Ausserdem
stellt sie eine wichtige transatlantische Verbindung dar.
Nicht selten werden die Teilnehmerstaaten von Politike-
rinnen und der Offentlichkeit ausserhalb des OSZE-Raums
darum beneidet, dass sie jederzeit auf eine Organisation
zurtickgreifen konnen, die mit den unterschiedlichsten
Konflikten unter ihren Teilnehmerstaaten umgehen kann.
Auch wenn die OSZE nicht sehr medienprasent ist und
manchmal erst aus dem «Dornrdschenschlaf» wachge-
rittelt werden muss, so ist sie in akuten Krisen dennoch
fiir viele Regierungen die erste Anlaufstelle. In der Vergan-
genheit haben Analystinnen immer wieder vorgeschla-
gen, eine «OSZE fur den Nahen Osten» zu griinden, da sie
einen umfassenden Sicherheitsansatz verfolgt, der so-
wohl die politisch-militarische, die wirtschaftliche und
die okologische als auch die menschliche Dimension be-
ricksichtigt. Mit anderen Worten, die Arbeit der OSZE
dient als Basis eines breiter gefassten Sicherheitsver-
standnisses. hre Mitglieder setzen sich nicht nur fur ver-
trauens- und sicherheitsbildende Massnahmen ein, son-
dern auch fir Menschenrechte, nationale Minderheiten,
Demokratisierung, sowie Strategien fiir Polizeikrafte und
Terrorismusabwehr. Zudem kiimmern sie sich um wirt-
schaftliche und 6kologische Herausforderungen.

Zahlreiche Feldoperationen unterstiitzen die
Teilnehmerstaaten bei der Anwendung von OSZE-Prinzi-
pien, damit Vereinbarungen nicht nur auf dem Papier
oder als Verabredungen zwischen Regierungen bestehen,
sondern in die Praxis umgesetzt werden. Dass die 57 Teil-
nehmerstaaten Entscheidungen nach dem Konsensprin-
zip treffen, ist ein weiterer bedeutender Vorteil der OSZE,
schrankt aber angesichts der zunehmenden Polarisierung
zwischen einigen Staaten haufig die Effizienz der Organi-
sation ein. Mitunter scheint sie dadurch komplett ausge-
bremst zu werden. Doch ohne die OSZE ware die euro-at-
lantische Region eines ihrer wichtigsten Instrumente fur
Vertrauensbildung und den Umgang mit Sicherheitsge-
fahrdungen beraubt.

Die Schweiz ist seit jeher ein aktives Mitglied
der OSZE. Das Bauen von Briicken und die Konfliktpraven-
tion sind zentrale Merkmale ihrer Aussen- und Sicher-
heitspolitik. Daher steht eine aktive Rolle innerhalb der
OSZE im Einklang mit den Prinzipien der Schweiz, weshalb
sie bereits zweimal den OSZE-Vorsitz innehatte. Im Jahr
1996 stand die Umsetzung des Abkommens von Dayton
im Mittelpunkt ihrer Arbeit, um Bosnien zu mehr

Stabilitat zu verhelfen. 2014, als die Beziehungen zwi-
schen Russland und dem Westen nach Moskaus militari-
schem Engagement in der Ostukraine und der Annexion
der Krim sich deutlich abkuhlten, leistete die Schweizer
Diplomatie einen wertvollen Beitrag zum Management
der daraus hervorgegangenen Krise. Beispielsweise rich-
tete sie eine Sonderbeobachtermission ein — ein unver-
zichtbares Instrument zur Unterstiitzung der Bemuhun-
gen, die eine friedliche LOosung des anhaltenden
Donbass-Kriegs in den ostukrainischen Oblasten Donezk
und Luhansk herbeifiihren sollen. Das Center for Security
Studies (CSS) der ETH Ziirich unterstiitzt durch seine Be-
teiligung am OSZE-Netzwerk von Think Tanks und akade-
mischen Institutionen, das politische relevante Analysen
fir Teilnehmerstaaten und Mitarbeitende der OSZE er-
stellt, das Engagement des Schweizer Bundesrats und des
Parlaments flr OSZE-Aktivitaten.

2017 wurde der Berufsdiplomat Thomas Gre-
minger zum Generalsekretar der Organisation gewahlt. Er
verfligte zu diesem Zeitpunkt bereits lber eine umfang-
reiche OSZE-Erfahrung. Unter anderem hatte er die
schweizerische OSZE-Delegation wahrend der ersten Pha-
se der Ukraine-Krise geleitet. Sein fundiertes Insiderwis-
sen Uber die Organisation, in das er in diesem Band Ein-
blicke gewahrt, bildet die Basis dieser Publikation. Wir
sind Botschafter Greminger zu grossem Dank verpflich-
tet, da er es war, der den Anstoss fur dieses Werk lieferte.
Ausserdem gilt unser Dank allen Autorinnen fur ihre wert-
vollen Beitrage.

Die euro-atlantische Region steht vor mehreren
sicherheitspolitischen Herausforderungen, insbesondere
im Zusammenhang mit den Spannungen zwischen Russ-
land und westlichen Staaten. Die OSZE ist gewiss nicht
das einzige Konfliktlosungsinstrument, das der Politik zur
Verfligung steht, doch sie ist unverzichtbar und wirde
definitivfehlen, wenn es sie nicht gabe. Aus diesem Grund
sollte die Fortsetzung der «Fit for Purpose»-Reformagen-
da ein zentrales Anliegen bleiben, das die Autorinnen die-
ses Werks mit ihren Uberaus nutzbringenden Erkenntnis-
sen und umfassenden Analysen unserer Ansicht nach
sinnvoll erganzen.

Nochmals danken wir ihnen und allen anderen
Personen, die an der Verwirklichung dieses Buchprojekts
mitgewirkt haben. Allen Leserinnen und Lesern wuin-
schen wir eine interessante Lektlre, die hoffentlich die
Debatte um die Zukunft der OSZE anregen wird.

Prof. Dr. Andreas Wenger
Direktor, CSS/ETH Ziirich

Dr. Oliver Thranert
Leiter des Think Tank, CSS/ETH Ziirich
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Teil I: Einfiihrung und Uberblick

Die OSZE in den sturmi-
schen Gewassern des
21. Jahrhunderts: Einlei-
tung und Uberblick

Simon J. A. Mason, Lisa Watanabe

Wo steht die Organisation fir Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa (OSZE) am Anfang des 21. Jahrhunderts?
Dartiber sollen die in diesem Band zusammengestellten
Einschatzungen von Expertinnen und Praktikerlnnen Auf-
schluss geben. Vor dem Hintergrund der globalen Krise
des Multilateralismus und einer zunehmenden geopoliti-
schen Polarisierung werden die Herausforderungen un-
tersucht, vor die ein solcher Kontext eine Institution wie
die OSZE stellt, und ihr Umgang damit erlautert. Fur die
Organisation hat das stark polarisierte Umfeld parado-
xerweise auch Chancen erdffnet, auf die dieser Band
ebenfalls eingehen wird. Neben Analysen der OSZE-Arbeit
vor Ort als Reaktion auf die Konflikte in der Ukraine und in
Transnistrien bilden Einblicke aus erster Hand Uber die
Herausforderungen, denen der Schweizer Botschafter
Thomas Greminger in den Jahren 2017 bis 2020 als Gene-
ralsekretar begegnete, sowie in seinem Versuch, die OSZE
sicher durch stiirmische Gewasser zu steuern, das Herz-
stiick dieses Bandes. Abschliessend folgt ein Ausblick auf
die mogliche Entwicklung der Organisation in der Zu-
kunft.

Diese Einleitung fasst, nach einer kurzen Be-
schreibung der Urspriinge der OSZE, die einzelnen Beitra-
ge zu den oben genannten Fragestellungen zusammen.
Am Ende dieses Kapitels werden einige Hauptaussagen
als Uberblick tiber den gesamten Band herausgestellt. Die
Beitrage zu diesem Band stammen von Expertinnen und
Praktikerlnnen, die in Think Tanks arbeiten. Sie geben Ein-
blick in den Kontext, die Herausforderungen und Chan-
cen, mit denen die OSZE heute konfrontiert ist.

Historischer Kontext

Die Geschichte der OSZE geht auf den Kalten Krieg zurtick,
eine Zeit starker Polarisierung. In der Phase der politischen
Entspannung Anfang der 1970er-Jahre entstand der
Wunsch nach einem multilateralen Forum fiir den Ost-
West-Dialog. Damals wurde die Konferenz liber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) von 35 Mitglied-

staaten gegriindet und 1975 durch die Unterzeichnung
der Schlussakte von Helsinki besiegelt. Sie definierte ei-
nen umfassenden Sicherheitsansatz, der nicht nur poli-
tisch-militarische Aspekte, sondern auch Wirtschafts-,
Umwelt- und Menschenrechtsfragen beriicksichtigte. Da-
riber hinaus schrieb das Dokument, welches als «Deka-
log» bekannt wurde, zehn politische Grundprinzipien fest,
die den Umgang der Staaten miteinander sowie mit ihrer
Bevolkerung regeln und das visionare allgemeine Sicher-
heitsverstandnis der KSZE-Mitgliedstaaten widerspiegeln
sollten. Diese Einigung auf einen Normenkatalog war das
Ergebnis von Kompromissen: Die westlichen Staaten ver-
pflichteten sich zur Anerkennung des territorialen Status
quo in Europa durch Prinzipien wie Unverletzlichkeit der
Grenzen und Nichteinmischung in innere Angelegenhei-
ten, wahrend die 6stlichen Staaten im Gegenzug Men-
schenrechte und Grundfreiheiten als legitime Diskussi-
onsthemen akzeptierten.!

Im Jahr 1990, als der Kalte Krieg in den letzten
Zugen lag, verankerten die KSZE-Mitgliedstaaten in der
«Charta von Paris» ihre sowohl in Russland wie auch im
Westen beflirwortete Vision von Frieden und Stabilitat in
Europa.? In dieser Zeit durchlief die KSZE einen Institutio-
nalisierungsprozess, der 1994 zur Umbenennung in «Or-
ganisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Euro-
pa» flhrte. Als Regionalorganisation begann sie im Jahr
darauf, Aufgaben wahrzunehmen, die uber die Entwick-
lung von Normen hinausgingen, darunter Konfliktpraven-
tion, -management und -I6sung. Sie unterschied sich von
anderen europaischen Sicherheitsorganisationen darin,
dass sie sowohl die USA als auch Russland zu ihren Mit-
gliedern zahlte. lhr inklusiver Teilnehmerkreis — inzwi-
schen sind es 57 Staaten aus dem euro-atlantischen und
eurasischen Raum — gilt seit jeher als grosser Pluspunkt,
obgleich er den Nachteil hat, dass Beschliisse und Mass-
nahmen aufgrund des Konsensprinzips der Organisation
leicht zu blockieren sind (siehe Karte).

Trotz der Kompromissbereitschaft und anfang-
licher Anzeichen, dass sich das Versprechen einer Annahe-
rung zwischen Russland und dem Westen bewahrheiten
konnte, entwickelte sich die OSZE nicht zur Schliisselorga-
nisation innerhalb der gesamteuropaischen Sicherheits-
architektur —sehr zum Leidwesen Russlands. Neu gegriin-
dete Demokratien und westliche Staaten gaben letzten
Endes der NATO und der EU, denen Russland nicht ange-
hort, den Vorrang. Die NATO und die EU boten den Staa-
ten konkrete Sicherheitsgarantien respektive wirtschaft-
liche Vorteile, mit denen die OSZE nicht aufwarten
konnte. Daraufhin beteiligte sich Russland an der Griin-
dung konkurrierender Organisationen wie der Gemein-

1  Christian Ninlist, «Die OSZE und die Zukunft europdischer Sicherheit»,
in: CSS Analysen zur Sicherheitspolitik 202, Februar 2017, S. 2; Daniel
Trachsler, «<Die OSZE in Ricklage», in: CSS Analysen zur Sicherheitspolitik
110, Mérz 2012, S.2.

2 Ninlist, Ebd.
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schaft Unabhangiger Staaten und der Organisation des
Vertrags tiber kollektive Sicherheit, die zusammen mit der
Shanghaier Organisation fiir Zusammenarbeit zu einer
Fragmentierung des OSZE-Raums zwischen «Vancouver
und Wladiwostok» flihrte.? Dass Russland und der Wes-
ten heute so wenig Verstandnis fir die Strategie des an-
deren aufbringen, geht zum Teil darauf zurtick, dass da-
mals die Erwartungen Moskaus enttauscht wurden.

Seitdem ist die Kluft zwischen Russland und
dem Westen immer tiefer geworden, was flr die OSZE
eine grosse Belastung darstellt. In Russland gelangte man
zunehmend zu der Auffassung, dass die westlichen Teil-
nehmerstaaten die OSZE benutzen, um ihre Werte zu ver-
breiten. Westliche Teilnehmerstaaten warfen Russland
insbesondere nach der militarischen Intervention in Geor-
gien 2008, der Krim-Annexion und der Beteiligung an
dem bewaffneten Konflikt in der Ostukraine 2014 vor, sei-
ne Verpflichtungen gemass den gemeinsamen Dekalog-
Prinzipien nicht zu erfillen. Diese Spannungen haben die
OSZE-Mitglieder gespalten und beeintrachtigen die Funk-
tionsfahigkeit der Organisation. Darliber hinaus wurde
die OSZE auch durch das schwindende Engagement einer
Reihe von Staaten fiir kooperative Sicherheit, die durch
multilaterale Institutionen bereitgestellt wird, ge-
schwacht, ebenso wie durch das gleichzeitige Aufkom-
men von Ad-hoc Koalitionen der Willigen, die manchmal
als Reaktion auf die Hiirden multilateraler Institution ge-
griindet wurden.

3 Daniel Trachsler, «Die OSZE in Riicklage».

Funktion und Zusammenfassung
der Kapitel

Im ersten Kapitel dieses Bands schildert David Lanz den
breiteren Kontext, mit dem die OSZE sich auseinanderset-
zen muss. Er erkennt zwei Makrotrends: Der erste ist der
zunehmende geopolitische Wettbewerb, insbesondere
zwischen Russland und westlichen Staaten. Seit dem Aus-
bruch der Krise in und um die Ukraine im Jahr 2014 haben
sich die Graben zwischen Russland und «dem Westen» er-
heblich vertieft. Entstanden sind sie aber, wie Lanz er-
klart, schon vorher, als es nicht gelang, die oben erwahnte
gesamteuropaische Sicherheitsordnung mit Russland als
einem wesentlichen Bestandteil aufzubauen. Infolge der
sich seitdem verhdrtenden geopolitischen Fronten nahm
die Polarisierung weiter zu, und innerhalb der OSZE mach-
te sich eine Nullsummen-Mentalitat breit, was Konsens-
entscheidungen zusatzlich erschwert. Der zweite Trend
ist die Schwachung der durch multilaterale Organisatio-
nen geleisteten kooperativen Sicherheit. Ursachen sind
unter anderem der sich verscharfende geopolitische Kon-
kurrenzkampf, der zunehmende Unilateralismus einiger
Staaten, die vermehrte Bildung von Ad-hoc-Koalitionen
im Umgang mit Sicherheitsfragen und der Rlickgang poli-
tischer und finanzieller Investitionen in multilaterale Or-
ganisationen.

Anschliessend untersucht Lanz die bisherigen
Folgen dieser beiden Makrotrends fuir die OSZE und legt
dar, welche Herausforderungen auf sie zukommen. Er ar-
gumentiert, dass die Schwierigkeit der OSZE, ihr Konflikt-
managementpotenzial voll auszuschépfen, nicht nur mit
der Polarisierung und der Dynamik der eigentlichen Kon-
flikte zusammenhangt, sondern auch mit der mangeln-



CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

den Bereitschaft, Uber institutionalisierte multilaterale
Organisationen in kooperative Sicherheit zu investieren,
die angesichts der politisch motivierten Blockaden einiger
weniger Teilnehmerstaaten zusatzlich schrumpft.

Nachdem uns Lanz dieses Gesamtbild vermit-
telt hat, gehen wir zur operativeren Sichtweise eines
Praktikers Uber. Fabian Grass, der 2017 Thomas Gremin-
gers Kampagne fiir das Amt des OSZE-Generalsekretars
leitete, erdrtert, auf welchen Uberlegungen die Kampag-
ne beruhte, die unter aussergewdhnlichen Umstanden
stattfand: In der OSZE wurden gleichzeitig vier Flihrungs-
positionen frei, was bedeutete, dass die Stelle des Gene-
ralsekretars Teil eines «Gesamtpakets» war. Im weiteren
Verlauf des Kapitels beschreibt der Autor den Ablauf der
Kampagne, die bevorzugten Taktiken, die Anhérung und
wie sich die Situation schliesslich zugunsten Gremingers
entwickelte, der die Wahl 2017 fiir sich entscheiden konn-
te. Grass zufolge war dieses Ergebnis Gremingers beein-
druckender Erfolgsbilanz zu verdanken, einschliesslich sei-
ner fundierten Kenntnis der OSZE, sowie einer Kampagne,
die Timing und Taktik erfolgreich kombinierte.

Der Beitrag von Greminger selbst ist eine kriti-
sche Einschatzung, inwiefern die Ziele, die er sich zu Be-
ginn seines Mandats gesetzt hatte, erreicht wurden. Dazu
gehort die Reformagenda «Fit for Purpose» mit dem Ziel,
die Funktionsfahigkeit und Effizienz der Organisation zu
verbessern, Dialogformate zu starken und zu erweitern
und Partnerschaften mit der UNO und regionalen Organi-
sationen auszubauen. Ferner schildert Greminger die Un-
terstlitzung, die das Sekretariat wahrend seiner Amtszeit
den Vorsitzlandern und den Exekutivstrukturen der Orga-
nisation leistete, beispielsweise bei Feldmissionen, und
seine Bemuhungen, neue Sicherheitsthemen auf die
Agenda der Organisation zu setzen. Auch auf die Corona-
Krise geht er in diesem Kapitel ein.

Nach drei Jahren als Generalsekretar ist Gre-
minger zu der Uberzeugung gelangt, dass es ein neues
und glaubwiurdiges Bekenntnis zur Umsetzung der OSZE-
Leitprinzipien geben muss. Dazu braucht es einen breit
angelegten Dialogprozess. Doch die derzeit vorherrschen-
den Bedingungen — Aushohlung der durch multilaterale
Organisationen geleisteten kooperativen Sicherheit,
Spannungen zwischen Russland und westlichen Teilneh-
merstaaten, Uneinigkeit im euro-atlantischen Raum und
so weiter — sind einem solch ehrgeizigen Vorhaben nicht
zutraglich. Seiner Ansicht nach kann die Grundlage daftr
nur von einer Gruppe engagierter und womoglich neutra-
ler Staaten geschaffen werden.

Greminger erinnert daran, dass die Krise des
Multilateralismus Reformen erfordert, die die Funktions-
fahigkeit und Effizienz von multilateralen Organisationen
wie der OSZE verbessern konnen. Die «Fit for Purpose»-
Agenda zeigt, dass solche Reformen moglich sind, wenn
auch nur Schritt fir Schritt. Eine Verpflichtung zu einem
Pakt fur eine gut funktionierende Organisation kénnte
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die Teilnehmerstaaten daran hindern, unabhangige The-
men miteinander zu verkniipfen, die die gesamte Organi-
sation blockieren. Greminger empfiehlt, Gesprachsplatt-
formen wie den Strukturierten Dialog auszubauen, den
Vorsitz attraktiver zu gestalten und die strategische Pla-
nung der OSZE sowie die Beziehungen zu anderen Organi-
sationen wie der UNO oder der EU zu starken, damit regi-
onale Organisationen nicht gegeneinander ausgespielt
werden, sondern enger zusammenarbeiten konnen. Hier-
flr muss die Fihrungsrolle der Generalsekretarin erwei-
tert und ihre politische Aufgabe geklart werden. Uberra-
schenderweise sind es die westlichen Staaten, die sich
weigern, dem OSZE-Generalsekretdr mehr Befugnisse zu-
zuerkennen. Doch gerade sie kdnnten von einer gestark-
ten OSZE profitieren, da sie bestimmte Rollen und Funk-
tionen Ubernehmen kann wie keine andere regionale
Organisation.

Im Anschluss an Gremingers politische und
operationelle Analyse, wie die OSZE mit den aktuellen He-
rausforderungen umgeht, folgen zwei Kapitel, die sich
mit OSZE-Einsatzen in der Ukraine und Transnistrien be-
fassen. Anna Hess Sargsyan untersucht den Nexus zwi-
schen den geopolitischen Spannungen zwischen Russ-
land und dem Westen und deren Bemiihungen zur
Bewaltigung der Ukraine-Krise. Geschickt veranschau-
licht sie die Entwicklung der wachsenden Dissonanz zwi-
schen beiden Seiten vom Ende des Kalten Krieges bis zur
Krim-Annexion und Russlands militarischer Beteiligung in
der Ostukraine. Danach erortert sie, wie — trotz sich ver-
schlechternder Beziehungen zwischen Russland und
westlichen Teilnehmerstaaten — eine Einigung auf den
vielschichtigen Friedensprozess der OSZE zustande kam,
um den Konflikt anzugehen und eine Verpflichtung dazu
aufrechtzuerhalten. Hess Sargsyan endet mit einer Refle-
xion dartber, welche Zwischenbilanz sich aus der OSZE-
Erfahrung mit dem Ukraine-Konflikt ziehen lasst und wel-
che Bedeutung die Unfahigkeit der OSZE, ein
Wiederaufflammen der Auseinandersetzung in Nagorno-
Karabach zu verhindern, fir den Konflikt in und um die
Ukraine hat.

In ihrem Kapitel wird deutlich, wie die Krise in
und um die Ukraine einerseits die russisch-westlichen Be-
ziehungen beeintrachtigt hat, anderseits aber beide Lager
zu einem gemeinsamen Vorgehen bewegte. Dies ist, wie
Lanz bereits erwahnte, vor allem dem Schweizer Vorsitz
zu verdanken, der sich um Friedensmediation bemuhte,
sein einschlagiges Know-how einbrachte und als glaub-
wirdiger Vermittler Zugang sowohl zu Russland als auch
zum Westen hatte. Auch wenn die OSZE durch die Ukrai-
ne-Krise an Relevanz gewonnen hat, zeigte sich darin,
dass sie ihre Mechanismen und Instrumente den aktuel-
len Gegebenheiten anpassen muss. Allzu oft ist die Insti-
tution in den Prioritaten ihrer Teilnehmerstaaten gefan-
gen und lasst sich bei ihren Entscheidungen davon leiten,
da Beschlisse in der OSZE nach dem Konsensprinzip ge-
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fasst werden. Dennoch ist die Inklusivitat der Organisati-
on eine ihrer grossten Starken. Erst durch sie konnte sie
sich als wichtige Plattform fir die Konfliktlosungsarbeit
in und um die Ukraine etablieren. Die Frage ist nur, wie die
unterschiedlichen Wertesysteme und ihre jeweiligen In-
terpretationen innerhalb dieses inklusiven Umfelds ko-
existieren konnen.

Im Kapitel von Benno Zogg geht es um die Rolle
der OSZE im Transnistrien-Konflikt in Moldau, ein soge-
nannter Langzeitkonflikt, in welchem die OSZE ein weit-
reichendes Mandat zur Vorbereitung einer Losung hat.
Zogg beleuchtet den Hintergrund und den aktuellen
Stand des Transnistrien-Konflikts, beschreibt die beteilig-
ten internen und externen Akteurlnnen sowie deren Inte-
ressen und betrachtet den Konflikt in einem breiteren
geopolitischen Kontext, wobei er naher auf die Beziehun-
gen zwischen Russland und dem Westen eingeht. Als
Nachstes erlautert er die vielschichtige Rolle der OSZE in
Transnistrien, die sich einstweilen auf kleine pragmati-
sche Schritte konzentriert, um Vertrauen zwischen den
Konfliktparteien aufzubauen. Der Autor betont, dass die
OSZE, ungeachtet der Probleme bei den Bemihungen um
eine Konfliktbeilegung, bereits zu kleinen Fortschritten
hinsichtlich einer Zusammenarbeit beigetragen hat. Die
kleinen Erfolge dirfen allerdings nicht dariiber hinweg-
tduschen, dass Moldau und die transnistrischen De-facto-
Behorden sowie externe Beteiligte gegenwartig noch
weit von einer gemeinsamen Vision, wie der endgultige
Status der abtriinnigen Region aussehen konnte, entfernt
sind. Nur mit weiteren kooperativen Schritten, standigem
Dialog und einem verbesserten geopolitischen Umfeld
kann eine endgultige Losung in Sichtweite riicken. Dies
zeigt, wie schwierig es ist, im Bereich der Konfliktlosung
Fortschritte zu erzielen.

Zusammenfassung der
Hauptaussagen

Aus den verschiedenen Beitragen dieses Bands ergeben
sich flinf Hauptaussagen.

Aussage 1 — Unter den Teilnehmerstaaten be-
steht ein starker Minimalkonsens liber die Schliisselprinzipi-
en und Funktionen; bei den Prioritdten der Organisation
und deren Umsetzung gehen die Meinungen auseinander:
Nicht erst heute ist die OSZE mit einem polarisierten glo-
balen Umfeld konfrontiert; sie entstand damals aus dem
polarisierten Kontext des Kalten Krieges. Vielleicht ist
dies der Grund, weshalb sie der Polarisierung besser Stand
halt, als man zunachst vermuten wirde. Darum herrscht
unter den 57 Teilnehmerstaaten ein erstaunlich starker
Minimalkonsens, auf welche vorrangigen Prinzipien sich
die Organisation in der Vergangenheit und in der Zukunft
berufen und welche Funktionen sie erfiillen sollte. Die
Auslegung dieser Prinzipien und die Bedeutung der ver-
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schiedenen Funktionen variieren jedoch im Laufe der Zeit
und je nach Teilnehmerstaat.

Aussage 2 — Die Beschlussfassung nach dem Kon-
sensprinzip ist der entscheidende Faktor, um alle Teilneh-
merstaaten gleichberechtigt einzubringen, erméglicht aber
die Blockade von Gesamtpaketen und schrdnkt die Funkti-
onsfihigkeit der OSZE ein; wenn nétig sorgen pragmati-
sche Wege der Entscheidungsfindung dafiir, dass die OSZE
handlungsfdhig bleibt: Das Konsensprinzip der OSZE ist
der Schlissel fir die Akzeptanz der Organisation durch
die Teilnehmerstaaten, bedeutet aber auch, dass sie die
Entscheidungsfindung und das Handeln der Organisation
stark einschranken kdonnen, insbesondere wenn das wei-
tere Umfeld stark polarisiert ist. Es erlaubt den Staaten
Gesamtpakete zu Themen, die scheinbar nichts miteinan-
der zu tun haben, zu blockieren. Interessanterweise tre-
ten solche Blockierungstaktiken aber eher dann auf, wenn
ein Thema fur die grosseren Teilnehmerstaaten weniger
wichtig ist (wie Budgets oder IT-Vereinbarungen) oder
wenn die grosseren Teilnehmerstaaten selbst nicht ein-
verstanden sind. In anderen Fallen konnen die grosseren
Teilnehmerstaaten — zumindest solange sie gemeinsame
Interessen haben — meist gentigend Druck auf die kleine-
ren Staaten ausiiben, um Vereinbarungen nicht unnétig
zu blockieren (etwa die Finanzierung der Sonderbeobach-
termission [SMM] in der Ukraine, die fir die Stabilitat der
Region als notwendig erachtet wurde). Die OSZE hat da-
her pragmatische Wege gefunden, um Entscheidungen in
bestimmten wichtigen Fragen zu treffen. Mit dieser Vor-
gehensweise bleibt die OSZE auch in turbulenten Zeiten
bis zu einem gewissen Grad handlungsfahig. Nichtsdes-
toweniger missbrauchen einzelne Staaten das Konsens-
prinzip nur allzu oft, wenn einflussreiche grossere Teilneh-
merstaaten ein Thema fiur unwichtig halten, was der
gesamten Organisation schadet.

Aussage 3 — Das Kunststiick, neue Herausforde-
rungen anzupacken, wihrend man die alten noch nicht voll
im Griff hat: Jede regionale Organisation ist ein Kind ihrer
Zeit und muss sich stets neu erfinden, um in einem sich
standig weiterentwickelnden Umfeld ihrem Zweck zu die-
nen. Zu den neuen Herausforderungen, fir die sich die
OSZE wappnen muss, gehoren transnationaler Terroris-
mus, rasante technologische Entwicklungen, der Klima-
wandel und der Umgang mit der zunehmenden Bedeu-
tung Chinas. In Phasen einer starkeren Konzentration auf
Krisen (Beispiel Ukraine) stehen in der Regel die eher tra-
ditionellen Herausforderungen im Zentrum der Aufmerk-
samkeit. Dagegen riicken in Zeiten relativer Ruhe andere,
langfristigere Themen wie der Klimawandel und die Rolle
Chinas in den Vordergrund. Diese neuen Herausforderun-
gen in Angriff zu nehmen und gleichzeitig die Bewalti-
gung von Konflikten innerhalb und zwischen Teilnehmer-
staaten als traditionellere Aufgabe im Blick zu behalten,
ist ein standiger Balanceakt. Wahrend EU und NATO fur
ihre Mitgliedstaaten die bevorzugten Plattformen sind,
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um den richtigen Umgang mit China auszuloten, stellt fir
andere, kleinere Staaten die OSZE die einzige Plattform
fir eine gemeinsame Erorterung dieser Fragen dar. Des-
halb sollten alle OSZE-Teilnehmerstaaten erkennen, dass
es von Vorteil ist, zu klaren, wie eine kritische und konst-
ruktive Auseinandersetzung mit der neuen geopoliti-
schen Bedeutung Chinas aussehen konnte.

Aussage 4 — Festhalten am langfristigen Ziel der
Konfliktbeilegung, wdhrend sich die Hauptarbeit auf die
Préivention von Eskalationen und das Konfliktmanagement
konzentriert: Die Frage, wie intensiv die OSZE sich der Pra-
vention, dem Management oder der Losung von Konflik-
ten widmen sollte, zieht sich wie ein roter Faden durch
ihre Geschichte. Selbstverstandlich ist es sinnvoll, an der
Konfliktlosung oder -beilegung festzuhalten, doch sie ist
meist ein langfristiges Ziel. In vielen Fallen scheint die
OSZE besser fir Konfliktmanagement und -eindammung
geeignet zu sein, auch wenn sie diese Aufgaben nur in
dem Umfang erfillen kann, wie es die Teilnehmerstaaten
zulassen. Im Zusammenhang mit den Langzeitkonflikten
in der Ukraine, Moldau, Georgien und zwischen Armenien
und Aserbaidschan erschweren es Differenzen zwischen
den Konfliktparteien und ihren internationalen Unter-
stitzerlnnen der OSZE, eine Rolle zu tUbernehmen, die
uber die Eindammung der Konflikte hinaus eine Einigung
auf politischer Ebene anstrebt. Doch die Art und Weise,
wie die OSZE Konflikte regelt und eindammt, konnte die
langfristigeren Chancen einer Beilegung beeinflussen.
Eine Eskalation behindert im Allgemeinen die Bemuhun-
gen zur Konfliktbeilegung. Daher ist sorgsam abzuwagen,
wie kurz- und mittelfristige Bemiihungen zur Konfliktbe-
waltigung eingesetzt werden konnen, um Aussichten auf
eine langfristigere Einigung zu eroffnen.

Aussage 5 — Die Handlungsmoglichkeiten der
OSZE-Exekutivstrukturen mtissen erforscht und erweitert
werden, um das «Fit for Purpose»-Ziel im 21. Jahrhundert
zu erfiillen: Die OSZE setzt sich aus ihren Teilnehmerstaa-
ten sowie aus OSZE-Exekutivstrukturen zusammen, die in
einem gewissen Umfang unabhangig von den Teilneh-
merstaaten agieren. Damit die OSZE die Funktionen
wahrnehmen kann, die die Teilnehmerstaaten von ihr er-
warten, ist es wichtig, im Rahmen einer organisationsbe-
zogenen Reform die Handlungsméglichkeiten der Exeku-
tivstrukturen zu untersuchen und zu erganzen. Zudem
sollte die Rolle der Generalsekretarin gestarkt werden.
Derzeit stellen die Teilnehmerstaaten der OSZE jedoch
nicht gentigend Ressourcen zur Verfligung, sodass sie ihr
Potenzial nicht voll ausschopfen kann. Die kleineren Staa-
ten, die am meisten vom Multilateralismus profitieren,
mussten sich zusammenschliessen, um der Forderung
nach einer effektiven, funktionsfahigen Organisation
mehr Nachdruck zu verleihen.

Betrachtet man die OSZE im Zusammenhang
mit den aktuellen Problematiken, gibt dieses Bild aber An-
lass zur Hoffnung. Trotz der zahlreichen Herausforderun-
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gen, denen sich die Organisation stellen muss —ob zuneh-
mende Polarisierung, anhaltende Konflikte oder fehlende
Ressourcen — besteht ein breites Einvernehmen uber ih-
ren Zweck und die Prinzipien, die eine Grundlage fur Ge-
sprache lber ihre Zukunft und die Entfaltung ihres vollen
Potenzials bilden konnen.
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Konfliktmanagement der
OSZE und die Krise des
Multilateralismus

Von David Lanz*

Einleitung

Internationale Politik ist, wie Alexander Wendt es formu-
liert, das Ergebnis der Wechselwirkung zwischen Akteu-
rinnen und Strukturen.* Wie Individuen, Gruppen, Staaten
und internationale Organisationen handeln, ist demnach
durch den breiteren Kontext gepragt, in dem sie agieren:
Geopolitik und regionale Dynamiken, aber auch vorherr-
schende Diskurse und die Gestaltung internationaler Ins-
titutionen. Im Gegenzug wird dieser Kontext durch ihr
Handeln gepragt. Der Beitrag von Botschafter Thomas
Greminger — der im Zentrum dieser Publikation steht —
beleuchtet die Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (OSZE) und beschreibt die Anderun-
gen, die er wahrend seiner Amtszeit von Mitte 2017 bis
Mitte 2020 bewirkte. Als Hintergrund dieser Analyse kon-
zentriert sich das vorliegende Kapitel auf den internatio-
nalen Kontext, den Greminger als Generalsekretar vor-
fand und mit dem er sich auseinandersetzen musste.
Wenn man die entsprechenden Zusammenhange kennt,
wird besser verstandlich, welche Chancen er nutzen
konnte und welche Hindernisse sich als unuberwindbar
erwiesen. Dabei beschrankt sich dieses Kapitel auf die
Rolle der OSZE beim Konfliktmanagement, das sich als Be-
muhung definieren lasst, den Ausbruch eines gewaltsa-
men Konflikts zu verhindern beziehungsweise einen be-
stehenden Konflikt einzuddmmen und ihn durch eine von
den Beteiligten ausgehandelte Einigung zu |6sen.

Die Analyse erfolgt in zwei Schritten. Zunachst
werden zwei Makrotrends identifiziert, die seit einigen
Jahren die internationale Politik weltweit und innerhalb
des OSZE-Raums kennzeichnen. Diese Trends betreffen
einerseits die sich verscharfenden geopolitischen Span-
nungen —insbesondere zwischen Russland und dem Wes-
ten — und andererseits die Schwachung der kooperativen
Sicherheit durch multilaterale Organisationen. Auf der
Grundlage dieser Erkenntnisse legt die Analyse in einem
zweiten Schritt Auswirkungen im besonderen Kontext
der OSZE dar. Dazu zahlen die paradoxen Konsequenzen

Der Autor dankt Simon Mason, Lisa Watanabe, Thomas Greminger und
Fabian Grass fiir ihre tiberaus wertvollen Kommentare zu den Entwiirfen
dieses Kapitels, wobei die inhaltliche Verantwortung allein beim Ver-
fasser liegt.

1 Alexander E. Wendt, «The Agent-Structure Problem in International Rela-
tions Theory», in: International Organization 41:3 (1987), S.335-370.
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der Ukraine-Krise sowie die haufig vorherrschende Null-
summen-Mentalitat unter den Teilnehmerstaaten. Ab-
schliessend folgen Uberlegungen Uber die gegenwartige
Position der Organisation und bevorstehende Herausfor-
derungen.

Zwei Makrotrends

Der Kontext der OSZE wird durch grossere Trends in der
internationalen Politik und deren Auswirkungen im euro-
atlantischen Raum beeinflusst. Dieser Abschnitt wird
zwei Makrotrends naher beleuchten. Beide bestanden be-
reits, als Greminger Generalsekretar wurde, verstarkten
sich aber wahrend seiner Amtszeit.

Geopolitischer Wettbewerb und
Polarisierung

Der erste Makrotrend steht im Zusammenhang mit einer
regelrechten tektonischen Plattenverschiebung in der in-
ternationalen Politik und dem Eindruck, dass «die Welt
aus den Fugen geraten» ist, um es mit Frank-Walter Stein-
meiers Worten zu sagen.? Tatsachlich ist die Vorherr-
schaft der USA und die freiheitliche Ordnung, fur die sie
stand, einem neuen Geflige gewichen, das zersplittert
und multipolar ist, andererseits aber keine klaren Kontu-
ren hat. In einem solchen Umfeld haben regionale Mach-
te versucht, ihren Einfluss auszuweiten, was oft zu einem
Wettbewerb mit Staaten fiihrte, die ahnliche Ambitionen
verfolgen. Auf globaler Ebene manifestieren sich aufstre-
bende Machte, allen voran China, starker. Gleichzeitig
sind westliche Staaten mit internen Entwicklungen be-
schaftigt — beispielsweise mit dem Brexit oder dem Ver-
machtnis der Trump-Prasidentschaft — und verlieren in-
ternationalen Einfluss. Sie haben Schwierigkeiten, eine
auf liberalen Normen beruhende internationale Ordnung
zu verteidigen. Zusammen haben diese Faktoren zu Insta-
bilitat, zunehmender Polarisierung und Konfliktherden
gefuhrt.

Im OSZE-Raum betrifft die Polarisierung in ers-
ter Linie die Beziehung zwischen der Russischen Foderati-
on und der Gesamtheit der liberalen Demokratien in Eu-
ropa und Nordamerika, hdufig als «der Westen»
bezeichnet. 2014 verschlechterte sich diese Beziehung
dramatisch infolge der Maidan-Revolution, der Annexion
der Krim durch Russland und des von Russland unter-
stitzten separatistischen Aufstands in der Ostukraine.
Was sich 2014 in der Ukraine ereignete, |0ste eine neue
Phase der Rivalitat zwischen Russland und dem Westen
aus. Die Ursachen dieser Spannungen gehen jedoch tiefer

2 Originalzitat: «Die Welt scheint aus den Fugen geraten zu sein.» Frank-
Walter Steinmeier, «Vorwort von BundesauBenminister Dr. Frank-Walter
Steinmeier», in: Zeitschrift fiir AufSen- und Sicherheitspolitik 8:1 Suppl.
(2015), 5.1-3.



CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

und waren schon vor dem Konflikt in der Ukraine vorhan-
den. Sie wurden durch den Wettstreit um Einflussberei-
che entfacht, insbesondere Russlands Vorgehen gegen
die empfundene Einmischung in seinen Einflussbereich,
aber auch durch die grundverschiedenen Narrative uber
die Zeit nach dem Kalten Krieg sowie die gescheiterten
Versuche, eine gesamteuropdische sicherheitspolitische
Ordnung aufzubauen.?

Unabhangig von seinem Ursprung, bedeutet
das Zerwiirfnis, dass sich Russland und der Westen seit-
dem feindselig gegentiberstehen, versuchen, sich gegen-
seitig zu unterminieren, und Sanktionen oder andere
Massnahmen verhangen. Dieser Logik folgend wird die
internationale Politik inzwischen als Nullsummenspiel ge-
sehen: Wenn der Westen gewinnt, verliert Russland, und
umgekehrt. Dies hatte erhebliche Auswirkungen auf die
OSZE, deren Hauptaufgabe die Forderung der Zusam-
menarbeit in Sicherheitsfragen auf gesamteuropaischer
Ebene ist und die Beschlisse nach dem Konsensprinzip
trifft. Wie der zweite Teil dieses Kapitels zeigen wird, hat-
te die Polarisierung jedoch nicht nur negative Folgen, son-
dern sie eroffnete auch neue Chancen dank der Funktion
der OSZE als Dialogplattform und als Instrument fiir ope-
ratives Konfliktmanagement.

Die Krise des Multilateralismus

Ein zweiter, damit verbundener Makrotrend mit Auswir-
kungen auf die OSZE ist die sogenannte «Krise des Multi-
lateralismus» — eine etwas ungenaue Bezeichnung, denn
es ist keine einheitliche Krise, die samtliche multilateralen
Institutionen betrifft. Sie kann mal mehr, mal weniger
akut sein — je nach Thema, Region und spezifischer Orga-
nisation. Allerdings beobachten wir seit ein paar Jahren
insgesamt die Tendenz, dass multilaterale Vereinbarun-
gen und Organisationen geschwacht werden und dass die
internationale Zusammenarbeit in verschiedenen Berei-
chen nachlasst. Zu diesen Bereichen zahlen Handel, Ent-
wicklung, Rustungskontrolle, internationaler Frieden und
Sicherheit und, wie wir wahrend der Coronavirus-Pande-
mie schmerzvoll erfahren mussten, offentliche Gesund-
heit. Eine eingehende Untersuchung der Ursachen fir die
Krise des Multilateralismus wiirde den Rahmen dieses Ka-
pitels sprengen. Daher muss es an dieser Stelle genligen
zu erwahnen, dass der oben geschilderte erste Makro-
trend hin zu geopolitischem Wettbewerb, Polarisierung
und einer starker fragmentierten internationalen Ord-
nung, die nicht langer durch die Vormachtstellung der
USA und die Dominanz des liberalen Paradigmas garan-

3 Der ehemalige US-amerikanische Diplomat und Leiter der OSZE-Mis-
sion in Moldau William H. Hill beschreibt diese Dynamiken treffend in
seinem Buch No Place for Russia: European Security Institutions Since
1989 (New York: Cambridge University Press, 2018).

tiert wird, definitiv eine Rolle spielt.* Relevant ist auch das
Erstarken populistischer Krafte in vielen Landern —vor al-
lem in den USA unter Prasident Trump —, die nationalisti-
sche Losungen vorziehen und der internationalen Zusam-
menarbeit skeptisch gegeniiberstehen.

Im Bereich internationaler Frieden und Sicher-
heit umfasst die Krise des Multilateralismus drei Trends.
Erstens ziehen Staaten bei ihrer Reaktion auf globale Si-
cherheitsprobleme unilaterale Massnahmen einem kol-
lektiven, im Rahmen multilateraler Organisationen ver-
einbarten Vorgehen vor. Diese Massnahmen sind eher
konfrontativ als kooperativ, wie an der Haufung unilate-
raler Sanktionen zu erkennen ist.> Ein zweiter Trend be-
steht darin, dass Staaten in Sicherheitsfragen immer hau-
figer Ad-hoc-Allianzen eingehen, die transaktionale
Vereinbarungen beglinstigen, anstatt auf vollstandig ins-
titutionalisierte multilaterale Organisationen zu setzen.
Ein Beispiel hierfir ist der Astana-Prozess, in dem Russ-
land, die Turkei und Iran Friedensvereinbarungen fuir Syri-
en getroffen haben, manchmal auf Kosten der UNO-ge-
flhrten Syrien-Friedensgesprache in Genf unter dem
Mandat des Sicherheitsrates. Ein dritter Trend ist die
Lahmlegung oder die Schwachung von Systemen fiir ko-
operative Sicherheit, entweder durch Staaten, die ein In-
teresse daran haben, sie zu untergraben, oder, was eben-
so problematisch ist, durch die Selbstgefalligkeit von
Staaten, die sich weigern, Kompromisse einzugehen oder
politisches Kapital und Ressourcen in sie zu investieren.
Ein Beispiel daflir aus dem Jahr 2020 war das monatelan-
ge Versaumnis des UNO-Sicherheitsrates, Massnahmen
gegen die Ausbreitung des Coronavirus zu ergreifen und
den Aufruf des UNO-Generalsekretars zu einem weltwei-
ten Waffenstillstand zu beflirworten.®

Wie es scheint, ist die OSZE von der Krise des
Multilateralismus besonders betroffen. Die Umsetzung
ihres Mandats — Forderung der Sicherheit durch einen
umfassenden Ansatz — bringt der Gemeinschaft der Teil-
nehmerstaaten eher langfristige Vorteile, anstatt eine
schnelle splirbare Wirkung fur einzelne Staaten zu zeigen.
Dies unterstreicht die Rolle der Organisation als Plattform
flir Dialog und Kooperation, erschwert es jedoch, Skepti-
kerinnen, insbesondere mit nationalistischer Gesinnung,
vom Nutzen der multilateralen Zusammenarbeit zu tber-
zeugen. Hinzu kommt, dass sich die OSZE nicht auf einen
Grundungsvertrag berufen kann und dass Zusagen nicht
rechtsverbindlich sind, weshalb sie sich leichter ignorie-
ren lassen. Letztendlich ist die OSZE nicht so bekannt wie

4 Dieses Argument stammt von G. John lkenberry: «The End of Liberal
International Order?» International Affairs, 94:1 (2018), S.7-23. Fiir eine
andere Perspektive, die von einer Transformation anstatt vom Unter-
gang des Multilateralismus ausgeht, siehe Mette Eilstrup-Sangiovanni /
Stephanie C. Hofmann, «Of the Contemporary Global Order, Crisis, and
Change», in: Journal of European Public Policy 27:7 (2020), S.1077-1089.

5  Siehe zum Beispiel David S. Cohen / Zachary K. Goldman, «Like it or Not,
Unilateral Sanctions Are Here to Stay», in: AJIL Unbound, 29.04.2019.

6  Siehe International Crisis Group, «Salvaging the Security Council’s Coro-
navirus Response», 01.08.2020.


https://doi.org/10.1017/aju.2019.24
https://doi.org/10.1017/aju.2019.24
https://www.crisisgroup.org/global/salvaging-security-councils-coronavirus-response
https://www.crisisgroup.org/global/salvaging-security-councils-coronavirus-response

CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

andere Organisationen und kann deshalb einfacher hint-
angestellt werden, da sie in der Zivilbevolkerung, in der
Politik und in Expertenkreisen weniger Riickhalt geniesst.

Drei Auswirkungen auf die OSZE

Im Folgenden befasst sich die Analyse mit dem spezifi-
schen Kontext der OSZE und erortert, wie sich diese Mak-
rotrends auf drei Dimensionen ihrer Konfliktmanage-
mentrolle auswirken. Die hier untersuchten Auswirkungen
enthalten Aspekte, die sowohl die Chancen als auch die
Einschrankungen hervorheben, mit denen Greminger
2017 beim Antritt seines Amtes als OSZE-Generalsekretar
konfrontiert war.

Eine wiederbelebte, aber nicht
handlungsfahige Organisation

Die Krise in der und um die Ukraine sowie die dadurch ver-
tiefte Kluft zwischen Russland und dem Westen hatten
paradoxe Folgen fur die OSZE. Einerseits verhalfen die Er-
eignisse des Jahres 2014 der Organisation zu neuer Bedeu-
tung. Auf einmal war sie die erste Anlaufstelle fir politi-
sche Diskussionen Uber die Krise. Ausserdem entsandte
die OSZE eine gross angelegte Sonderbeobachtermission
(Special Monitoring Mission, SMM) in die Ukraine und ver-
mittelte in den Verhandlungen zwischen der Ukraine,
Russland und den pro-russischen De-facto-Entitdaten Do-
nezk und Luhansk’ Bezeichnenderweise verglich die
Frankfurter Allgemeine Zeitung 2014 die zentrale Rolle der
OSZE bei der Reaktion auf die Ukraine-Krise mit einem «Er-
wachen aus dem Dornréschenschlaf»8 Das Interesse an
der OSZE stieg enorm, auch in den Medien, die Teilneh-
merstaaten waren im Standigen Rat starker vertreten und
die OSZE erhielt eine Vielzahl an Einladungen, liber Best
Practices im Konfliktmanagement zu berichten.? Dies sind
nur ein paar Beispiele flir die Wiederbelebung der OSZE im
Zusammenhang mit der Ukraine-Krise. Der Ruf, den sich
Greminger unter dem Vorsitz der Schweiz 2014 fiir die er-
folgreiche Positionierung der OSZE als Anbieterin von Kon-
fliktmanagement in der Ukraine erarbeitete, war in der Tat
ein wesentlicher Faktor fiir seine Bestellung als General-
sekretar.

7  Eine umfassende Darstellung der Rolle der OSZE bei der Reaktion auf die
Krise in der und um die Ukraine enthalt der Abschlussbericht des Panel
of Eminent Persons on European Security as a Common Project (Experten-
gremium zur europdischen Sicherheit als gemeinsames Projekt) unter
der Federfiihrung von Wolfgang Ischinger: Back to Diplomacy, osce.org,
November 2015. Siehe auch Fred Tanner, «<Die OSZE und die Krise in der
und um die Ukraine: erste Lehren fiir das Krisenmanagement», in: Insti-
tut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch
2015 (Baden-Baden: Nomos, 2016), S.267-278.

8  Stephan Lowenstein, «Erwacht aus dem Dornréschenschlaf», Frankfur-
ter Allgemeine Zeitung, 05.12.2014.

9 Diese Beispiele entstammen der Erfahrung des Autors als Mitarbeiter
im Konfliktverhiitungszentrum des OSZE-Sekretariats.
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Andererseits verschlechterte sich das Klima in-
nerhalb der OSZE weiter und die Spannungen zwischen
den Teilnehmerstaaten nahmen zu. Die Botschafter ver-
traten erneut maximalistische Positionen und nutzten
die OSZE-Treffen flr unnachgiebige 6ffentliche Ausserun-
gen, anstatt sich fiir pragmatische Problemldsung einzu-
setzen. Oft herrschte eine Nullsummen-Mentalitat, wo-
durch zahlreiche Themen, auch operativer Natur,
politisiert wurden. Massnahmen, die eine politische Ent-
scheidung erforderten, wurden nicht selten blockiert. Die
Ursache hierfur war das Konsensprinzip, das die OSZE
gleichzeitig jedoch davor schiitzte, auf die eine oder ande-
re Seite gezogen zu werden. Die Polarisierung beeintrach-
tigte die gesamte Organisation, einschliesslich ihrer Kon-
fliktmanagementrolle. Eine geeinte Organisation hatte
vehementer auf die politische Krise in Skopje im April
2017 nach dem Sturm auf das Parlament reagieren kon-
nen. In Zentralasien konnte die Organisation aufgrund
ihrer Uneinigkeit die Versuche der Gastregierungen, Aus-
senstellen zu schliessen, nicht vereiteln, beispielsweise
2017 in Osh, wo die OSZE-Aussenstelle eine entscheiden-
de Aufgabe zur Verhiitung von Konflikten auf lokaler Ebe-
ne wahrgenommen hatte. In der Ukraine verhinderten
von der SMM gemeldete gegenseitige Vorwdrfe der Waf-
fenstillstandsverletzung nachhaltigere Bemiihungen, den
Dialog zwischen den verfeindeten Parteien in Gang zu
bringen und die Zivilbevélkerung zu schiitzen.*

Zu Beginn der Amtszeit Gremingers als General-
sekretar war die Konfliktmanagementkompetenz der
OSZE wie oben geschildert weithin anerkannt, und ihre
Glaubwiirdigkeit hatte gerade erst einen Schub erhalten.
Doch die Nachwirkungen des Zerwdrfnisses zwischen
Russland und dem Westen spalteten auch die Organisati-
on, weshalb sie in vielen Fallen nicht in der Lage war, Kon-
flikte entschieden zu verhindern und Krisen im OSZE-
Raum zu bewaltigen. Zudem verpuffte die mit der
resoluten, vielschichtigen Reaktion der OSZE erreichte
Profilierung drei Jahre nach der Ukraine-Krise allmahlich,
wohingegen die geopolitischen Spannungen fortbestan-
den.

Eingedammte, aber ungeloste Konflikte

Ein wichtiger Fokus des OSZE-Konfliktmanagements liegt
auf den sogenannten Langzeitkonflikten: Territorialstrei-
tigkeiten in Moldau und Georgien sowie zwischen Arme-
nien und Aserbaidschan, an denen separatistische Krafte
beteiligt sind und die alle auf irgendeine Weise auf die
Auflésung der Sowjetunion Anfang der 1990er Jahre zu-
rlickzufuihren sind. Flr diese haufig falschlicherweise als

10 Naheres zur Uberwachung des Waffenstillstands im anstehenden
Bericht von Alexander Hug, ehemaliger stellvertretender Leiter der
OSZE-Sonderbeobachtermission in der Ukraine: Ceasefire Monitoring
and Verification and the Use of Technology: Insights from Ukraine (Ziirich:
€SS, 2021).


https://www.osce.org/networks/205846
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eingefroren bezeichneten Konflikte stellt die OSZE seit
vielen Jahren Verhandlungsformate zur Verfligung, um
die Konfliktparteien gemeinsam mit anderen einflussrei-
chen Akteurinnen und Akteuren an einen Tisch zu brin-
gen. Eine Einigung wurde bislang jedoch noch nicht er-
zielt. Der Konflikt in der Ukraine unterscheidet sich davon,
ist aber mittlerweile auch festgefahren und zudem sind
die Verhandlungen ins Stocken geraten.* Obwohl noch
keine Konfliktlosung erzielt wurde, ist es der OSZE weit-
gehend gelungen, in den letzten Jahren Gewalt einzu-
dammen, wenn man von Nagorno-Karabach absieht. Die
SMM konnte in der Ukraine zur Deeskalation beitragen,
sowohl durch unabhangige Beobachtung als auch durch
Forderung des Dialogs auf lokaler Ebene.*? Ahnlich verhalt
es sich in Georgien, wo die OSZE als Ko-Vorsitzende einen
lokalen Praventionsmechanismus begleitet, der regel-
massige Kontakte zwischen der georgischen Regierung
und den De-facto-Behdrden in Siidossetien sicherstellt
und verhindert, dass die Vorfalle entlang der administra-
tiven Grenze ausser Kontrolle geraten. In Moldau haben
die OSZE-Mission und der Sonderbeauftragte des Amtie-
renden Vorsitzenden vertrauensbildende Massnahmen
eingefuhrt und dafiir gesorgt, dass der politische Prozess
zwischen Chisinau und Tiraspol vorangebracht wird.*?

Diese Bemiihungen, die in einem schwierigen
politischen Umfeld gegenseitiger Anspriiche auf Status
und Hoheitsgebiete unternommen werden, tragen mass-
geblich dazu bei, eine Eskalation der Konflikte zu verhin-
dern und das Leben der Zivilbevolkerung in den Konflikt-
zonen zu verbessern. Trotz allem ist noch immer keine
Einigung in Sicht, und so bleibt das Urteil von Victor-Yves
Ghébali aus dem Jahr 2005, dass die OSZE zwar bei der
Pravention Erfolge verzeichnet, bei der Konfliktlosung
aber erfolglos ist, weiterhin giiltig.** Die Lage ist nicht un-
gefahrlich, denn das Fehlen einer Losung birgt erhebliche
Risiken. Auch eingedammte Konflikte richten enormen
Schaden an. Solange sie nicht beigelegt sind, kann es je-
derzeit zu gewaltsamen Eskalationen kommen, wie der
Krieg um Nagorno-Karabach im vergangenen Jahr deut-
lich machte.

Dass es sich im OSZE-Raum so schwierig gestal-
tet, Konflikte zu 16sen, ist nicht neu, doch durch die oben
genannten Makrotrends sind sie noch hartnackiger ge-

11 Fir Hintergrundinformationen iiber die Verhandlungen zur Losung des
Ukraine-Konflikts siehe Anna Hess Sargsyan, «Komplexitéat aufschliisseln
im ukrainischen Friedensprozess», CSS Analyse zur Sicherheitspolitik 243
(2019).

Siehe Claus Neukirch, «Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine

im zweiten Jahr: das kontinuierliche Konfliktmanagement der OSZE in
der Ukraine», in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2015 (Baden-Baden: Nomos, 2016), S.253-266.

Zum Konfliktmanagement in der Ukraine, in Georgien und Moldau
siehe Thomas de Waal / Nikolaus von Twickel, Beyond Frozen Conflict:
Scenarios for Separatist Disputes of Eastern Europe (London: Rowman &
Littlefield International, 2020).

Victor-Yves Ghébali, The OSCE between Crisis and Reform: Towards a New
Lease on Life, (Genf: Geneva Centre for the Democratic Control of Armed
Forces (DCAF), 2005), S.2.
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worden. Eine Annaherung der Interessen Russlands, der
USA und der EU ist flr die Losung der Konflikte unter
OSZE-Mediation eine Conditio sine qua non. Im aktuellen
Kontext ist eine solche Annaherung unrealistisch. Dari-
ber hinaus hat die zunehmende geopolitische Feindselig-
keit die Graben zwischen den Konfliktparteien vertieft,
wie in Georgien, und heizt den Konflikt an, wie in der Uk-
raine. Als zweite notwendige Voraussetzung fir die Kon-
fliktldsung mussten vor allem die grosseren OSZE-Teilneh-
merstaaten viel politisches Kapital und Ressourcen
investieren, der Konfliktlosung eine hohe Prioritat bei-
messen und weitere politische Instrumente einbringen,
damit sich die Kosten-Nutzen-Rechnung der Konfliktpar-
teien verlagert. Dies musste in einem multilateralen Rah-
men, idealerweise der OSZE, koordiniert werden. Ange-
sichts der verstarkten Konzentration der Staaten auf
innere Angelegenheiten und der Nachrangigkeit multila-
teraler Themen auf der Prioritatenliste ist ein solches Sze-
nario jedoch unwahrscheinlich. Stattdessen geben sich
die Teilnehmerstaaten mit dem Status quo eingedamm-
ter, aber ungeloster Konflikte im OSZE-Raum zufrieden.

Kurz gesagt: Greminger libernahm die Fiihrung
einer Organisation, die dank vielfaltiger Praventivmecha-
nismen und vielseitiger Erfahrung im Umgang mit De-
facto-Entitaten mit umstrittenem Status bei der Eindam-
mung von Konflikten ziemlich erfolgreich war. Allerdings
deutet das aktuelle Umfeld darauf hin, dass es aufgrund
der Auseinandersetzungen zwischen den Konfliktpartei-
en und ihren internationalen Unterstutzern sowie des be-
grenzten Interesses der internationalen Gemeinschaft
ausserst schwierig ware, lUber die Eindammung hinaus
umfassende Friedensschliisse zu erzielen.

Vorhandene Kapazitaten, aber fehlendes
Potenzial

Das Konfliktmanagement der OSZE ist in der Schlussakte
von Helsinki sowie in diversen Beschliissen von Gipfel-
und Ministerratstreffen verankert. Die OSZE verfugt tiber
langjahrige Erfahrung und ein weitreichendes Instrumen-
tarium zur Bewaltigung verschiedenartiger Krisen und
Konflikte in ihrem Bereich. Ihre komplexe institutionelle
Architektur kommt ihr bei dieser Aufgabe zugute, denn
sie kann auf eine Vielzahl von Akteuren fiir die Behand-
lung aufkeimender Konflikte zurlickgreifen, darunter der
Vorsitz, Institutionen, Feldoperationen und das Sekreta-
riat.** Ferner haben die Teilnehmerstaaten auf politischer
Ebene Verfahren und Mechanismen, um Gewalt einzu-
dammen und eine friedliche Konfliktlésung herbeizufiih-
ren.’® 2011 erganzten die Teilnehmerstaaten das Instru-

15 Siehe Christina Stenner, «Understanding the Mediator: Taking Stock of
the OSCE’s Mechanisms and Instruments for Conflict Resolution», in:
Security and Human Rights, 27:3—4 (2016), S.256—272.

16 OSZE-Konfliktverhiitungszentrum, OSCE Mechanisms and Procedures:
Summary/Compendium, osce.org, 2011.


https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSSAnalyse243-DE.pdf
https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSSAnalyse243-DE.pdf
https://www.dcaf.ch/osce-between-crisis-and-reform
https://www.dcaf.ch/osce-between-crisis-and-reform
https://www.osce.org/cpc/34427
https://www.osce.org/cpc/34427

CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

mentarium durch Beschluss Nr.3/11 des Ministerrats
zum Konfliktzyklus. Der Beschluss starkte die Funktion
des Generalsekretars bei der Frilhwarnung der Teilneh-
merstaaten Uber potenzielle Konfliktsituationen, ebnete
den Weg fir die Einrichtung eines Frilhwarnnetzes, das
die Durchfiihrungsorgane einbezieht, und rief ein Media-
tionsunterstltzungsteam ins Leben.*’

Trotz dieser Entwicklungen reichen die Konflikt-
managementkapazitaten der OSZE immer noch nicht aus.
Feldoperationen konnten noch mehr tun, um Konflikte
auf lokaler Ebene zu vermeiden, wenn sie ein entspre-
chendes Mandat und mehr Ressourcen hatten.’® Auch die
Kapazitaten des OSZE-Sekretariats sind zu knapp bemes-
sen. Im Jahr 2017 bestand die zum Sekretariat gehorende
Sektion, die sich mit dem Konfliktzyklus befasst, aus nur
drei festangestellten, sechs sekundierten und sechs loka-
len Mitarbeitenden. Das Budget belief sich auf weniger
als eine Million Euro?®, ein Bruchteil der personellen und
finanziellen Mittel, die andere Organisationen fiir das
Konfliktmanagement bereitstellen, etwa der Europaische
Auswartige Dienst oder das UN-Department of Political
and Peacebuilding Affairs. Das heisst, dass die Fachleute
fir Konfliktmanagement im Fall einer Krise, wie 2014 in
der Ukraine, schnell ausgelastet sind und in anderen Kon-
texten keine dauerhafte Unterstiitzung mehr leisten kon-
nen. Dem Sekretariat fehlen auch Ressourcen und Perso-
nal fur eine voll funktionsfahige Frihwarneinheit und ein
Lagezentrum mit moderner Technologie sowie flr den
kontinuierlichen Einsatz von Expertinnen in Mediations-
teams.?® Erschwerend kommt hinzu, dass die politische
Unterstiitzung fiir Konfliktmanagement in den letzten
Jahren zu wiinschen Ubrig liess. 2014 scheiterte beispiels-
weise der Vorschlag flir einen Ministerratsbeschluss zum
Thema Mediation. Ein weiterer Beschlussvorschlag zum
Konfliktzyklus, der die Kapazitaten des Sekretariats fur
frihzeitige Massnahmen und Krisenreaktionen starken
sollte, wurde 2016 abgelehnt.

Insgesamt tibernahm Greminger eine Organisa-
tion mit einem erprobten und bewahrten Instrumentari-
um, mit der Einschrankung, dass diese ihr Potenzial bis-
lang nicht voll ausschépfen konnte. Sie konnte mehr tun,
um Krisen vorherzusehen, beginnende Gewalt zu unter-
binden und zur Bewaltigung von Langzeitkonflikten bei-
zutragen. Es fehlt jedoch nach wie vor an politischer Un-
terstiitzung und Ressourcen. Dies hat verschiedenste

17 Zur Entwicklung von Mediationskapazitaten siehe David Lanz, «Charting
the Ups and Downs of OSCE Mediation», in: Security and Human Rights,
27:3-4 (2016), 5.243-255.

Wolfgang Zellner / Frank Evers, The Future of OSCE Field Operations
(Options), osce-network.net, 05.12.2014.

Siehe Standiger Rat der OSZE, Beschluss Nr.1252: Genehmigung des
Gesamthaushaltsplans 2017, osce.org, 01.06.2017.

Fur eine Ubersicht des OSZE-Instrumentariums fiir den gesamten Kon-
fliktzyklus, einschliesslich aktueller Kapazitdten und Entwicklungspo-
tenzial, siehe Michael Raith, «Addressing the Conflict Cycle —The OSCE'’s
Evolving Toolbox», in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspoli-
tik (Hrsg.), OSCE Insights 3 (Baden-Baden: Nomos, 2020), S.1-15.
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Griinde; im Grossen und Ganzen liegt es an Faktoren, die
im Zusammenhang mit der Krise des Multilateralismus
genannt wurden. Versuche, die Konfliktmanagementka-
pazitaten aufzustocken, wurden durch eine Handvoll Teil-
nehmerstaaten blockiert, die OSZE-Massnahmen in die-
sem Bereich mit Skepsis betrachten, da sie einen
Kontrollverlust flirchten, wenn die OSZE ausserhalb der
etablierten Formate agiert. Diese Blockade wurde auch
durch die Selbstgefalligkeit von Teilnehmerstaaten er-
moglicht — darunter einige, die sich als Verfechter multi-
lateraler Institutionen ausgeben —, fiir die das OSZE-Kon-
fliktmanagement keine Prioritat hat und die sich weigern,
zusatzliche Ressourcen und politisches Kapital in den Aus-
bau von Kapazitaten zu investieren.

Fazit

Aus der oben stehenden Analyse lasst sich in erster Linie
schliessen, dass die Austibung des Amtes des OSZE-Gene-
ralsekretars keine leichte Aufgabe ist. Globale Trends, ins-
besondere die zunehmende geopolitische Polarisierung
gepaart mit einem nachlassenden Engagement fur Multi-
lateralismus, stellen ernstzunehmende Herausforderun-
gen dar. Im Bereich Konfliktmanagement wird dadurch
der Handlungsspielraum beschrankt, und die Organisati-
on kann ihr Potenzial nicht voll ausschopfen. Angesichts
dieser Einschrankungen uberrascht es nicht, dass einige
der Ziele, die sich Greminger gesetzt hatte, unerreicht
blieben, wie er in seinem Kapitel schreibt. Im Gegenteil,
bemerkenswert viele Projekte wurden verwirklicht, was
flr sein Engagement, seine Beharrlichkeit und seine fun-
dierte Kenntnis der OSZE sowie ihrer Strukturen und Me-
chanismen spricht. Dass Gremingers Mandat, ebenso wie
das der Leiterlnnen anderer Institutionen, dennoch nicht
verlangert wurde, verdeutlicht die Probleme, vor denen
die OSZE heute steht. Hinzu kommt die Krise in Belarus
und der Krieg um Nagorno-Karabach, denen die OSZE
nicht massgeblich entgegenwirken konnte.

Auch wenn die OSZE globale Trends, die ausser-
halb ihrer Kontrolle liegen, hinnehmen muss, steht sie ih-
nen nicht machtlos gegentber. Die Organisation ist es ge-
wohnt, in einem polarisierten Umfeld zu operieren.
Tatsachlich besteht einer der entscheidenden komparati-
ven Vorteile der OSZE darin, dass sie trotz tiefer Graben
zwischen den Teilnehmerstaaten operatives Konfliktma-
nagement anbieten kann, und sie hat zu diesem Zweck
ein umfangreiches Instrumentarium entwickelt. Die Ver-
antwortung fir den Einsatz dieser Instrumente tragen
insbesondere die jeweiligen Vorsitzlander der Organisati-
on: Im Jahr 2021 ist Schweden an der Reihe, danach fol-
gen Polen und Nordmazedonien. Doch auch die Teilneh-
merstaaten sind mitverantwortlich. Es reicht nicht, den
Status quo aufrechtzuerhalten, indem man sich auf die
Einddmmung von Langzeitkonflikten beschrankt. Fiir Frie-
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den und Sicherheit innerhalb des OSZE-Raums bedarf es
Investitionen in die Organisation und ihre Arbeit zur For-
derung der kooperativen Sicherheit. Mit der Uberwin-
dung der Fihrungskrise und der Bestellung von Helga
Schmid als neue Generalsekretarin ist in dieser Hinsicht
bereits ein kleiner Schritt gelungen. Darauf aufbauend
sollten die Teilnehmerstaaten nun die Konfliktmanage-
mentkapazitaten der OSZE ausbauen und politische Fiih-
rungsstarke zeigen, sodass eine rasche Reaktion auf auf-
keimende Krisen moglich ist und neue Bemihungen
unternommen werden konnen, um bestehende Konflikte
zu losen.
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Teil Il: Thomas Greminger als Kandidat
und Generalsekretar

Wie Thomas Greminger
OSZE-Generalsekretar wur-
de: Kampagneneinblicke

Fabian Grass*

Ein Wahlsieg bedarf einer guten Kandidatin/eines guten
Kandidaten und einer guten Kampagne. Ersteres ist am
wichtigsten, letzteres darf aber nicht vernachlassigt wer-
den — denn allzu schnell kénnen Personlichkeit und Eig-
nung in den Hintergrund riicken. Eine gute Kampagne ba-
siert auf einer profunden Analyse, auf Kenntnissen von
Starken und Schwaéachen des Kandidaten/der Kandidatin
und denen der Mitbewerbenden sowie auf einer guten
Taktik. Es gilt, den richtigen Zeitpunkt zu wahlen, sich vor-
teilhaft zu profilieren und das Vorgehen sorgfaltig zu pla-
nen. Welche Rolle diese und weitere Elemente spielten,
wird im Folgenden erlautert.

Die Ausgangslage

Der Wunsch nach einem starken Generalsekretar war im
Jahr 2017 splrbar. Viele Teilnehmerstaaten winschten
sich eine ehemalige Ministerin oder einen ehemaligen
Minister als Chef des relativ grossen OSZE-Sekretariats in
Wien. Er oder sie, so war die Hoffnung, konnte die Orga-
nisation aus der politischen Krise fiihren, die Ristungs-
kontrolle revitalisieren und den Einsatz fur die Men-
schenrechte starken. Ob die OSZE entsprechend eher
einen «General» oder einen «Sekretar» braucht, bleibt
eine alte Frage. Der Ruf nach einem ehemaligen Minister
oder einer ehemaligen Ministerin war damals allerdings
bemerkenswert, da seit Bestehen der Organisation noch
nie ein/e Minister/in zum/r Generalsekretar/in gewahlt
worden war. Alle Generalsekretare waren, wie Thomas
Greminger, gestandene Karrierediplomaten.

Die OSZE ist ein Konstrukt mit besonderen Ei-
genheiten. Im Gegensatz zur NATO oder zur UNO ist die
Rolle der Generalsekretarin / des Generalsekretars weni-
ger stark. Das Vorsitzland (2017 war dies Osterreich) fiihrt
die politischen Geschicke der Organisation, setzt Themen
und Schwerpunkte und versucht einen Konsens um diese

*

Der Autor dussert sich hier in seiner personlichen Eigenschaft. Seine
in diesem Text gedusserten Ansichten sind nicht als offizielle Haltung
der Schweiz bzw. des Schweizer Aussenministeriums zu verstehen. Es
handelt sich nicht um eine Publikation des EDA.
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zu bilden. Der Vorsitz rotiert allerdings jahrlich, weshalb
dem Generalsekretar eine wichtige Rolle fiir die Kontinui-
tat und Stabilitat der Organisation zukommt. Die Aussen-
ministerinnen und Aussenminister kommen und gehen
und sind nur selten in der Wiener Hofburg, dem Sitz der
OSZE, anzufinden. Nicht so aber der Generalsekretar: Es
vergeht kaum ein Tag im Leben der Organisation ohne sei-
ne bzw. heute ihre Anwesenheit. Er/sie fihrt das Sekreta-
riat und ist in der Regel an jeder Sitzung des Standigen
Rats anwesend.

Die Amtszeit des damaligen Generalsekretars,
des Italieners Lamberto Zannier, ging per Juni 2017 zu
Ende. Eine weitere Verlangerung war nicht moglich, denn
sein dreijahriges Mandat war bereits 2014 einmal um drei
weitere Jahre verlangert worden. Eine zweite Verlange-
rung war und ist gemass OSZE-Regeln ausgeschlossen.
Fur die Schweiz ergab sich somit eine Gelegenheit. Sie
hatte nach dem OSZE-Vorsitz im 2014 ein klares Profil
aufgebaut und besass einen guten Ruf. Thomas Gremin-
ger war Uber funf Jahre hinweg ihr Standiger Vertreter
und prasidierte den Standigen Rat im Jahr 2014, einem
aufgrund der Ukraine-Krise ausserst anspruchsvollen
Jahr. Sein Leistungsausweis war unangefochten: Nicht zu-
letzt durch sein diplomatisches Geschick konnte Ende
2014 die Special Monitoring Mission (SMM) in der Ukraine
geschaffen werden. Dank seiner langjahrigen Erfahrung
und Prasenz kannte er die OSZE bestens, was ein deutli-
cher Vorteil gegentiber seinen Mitbewerbenden war. Gre-
minger selbst war in Wien gut bekannt und geschatzt;
nur war er kein ehemaliger Minister.

Doch wie wird man OSZE-Generalsekretar? Da-
flr muss eine zugeschnittene Kampagne konzipiert, die
Kampagnentaktik tberlegt und ein sorgfaltiges Timing
erarbeitet werden. Kurz vor Weihnachten 2016 wurde ich
angefragt, die Kampagne zu leiten. Ich hatte vor kurzem
die Ausbildung als Diplomat abgeschlossen und kam im
Sommer 2016 aus dem Stage diplomatique aus Ottawa
zuruck. Vier Jahre davor hatte ich in Wien im OSZE-Sekre-
tariat gearbeitet, wo ich mich, von der Schweiz detachiert,
mit Fragen der militarischen Vertrauensbildung ausein-
andersetzte. Ich kannte Thomas Greminger aus dieser
Zeit gut, war aber dennoch lberrascht und erfreut lber
die Anfrage. Nach einem halben Tag Bedenkzeit willigte
ich ein. Ich freute mich auf die Herausforderung und war
mir sicher, dass ich mein Netzwerk in Wien gut einsetzen
konnte. Und dies war wichtig, denn in Wien brodelte die
Geriichtekiiche stets, und an viele kritische Informatio-
nen kam man nur lber personliche Kontakte heran.

Per Ende Juni 2017 galt es nicht nur, den Posten
des OSZE-Generalsekretars zu besetzen, sondern auch die
Leitung der drei OSZE-Institutionen: der/die Hohe Kom-
missar/in fur nationale Minderheiten (HCNM), der/die Lei-
ter/in des Blros flir demokratische Institutionen und
Menschenrechte (ODIHR) sowie der/die Beauftragte fir
Medienfreiheit (RFoM). Einige Teilnehmerstaaten spielten
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deshalb mit dem Gedanken, dass die drei Institutionen in
den Handen des «Westens» sein mussten, denn es galt,
ihre Unabhangigkeit zu starken, wahrend der Generalse-
kretar erstmals in der Geschichte der OSZE aus dem «Os-
ten» sein konnte. Dies ware effektiv neu gewesen, denn
die Generalsekretare kamen seit Griindung der Organisa-
tion im Jahr 1995 immer aus dem «Westen»: aus Frank-
reich, zweimal aus ltalien, der Slowakei und aus Deutsch-
land. Zudem waren sie stets Manner. Die berechtige Frage
kam folglich auf, ob es nicht Zeit fiir eine Generalsekreta-
rin sei (was sich erst Ende 2020 mit der deutschen Gene-
ralsekretarin Helga Schmid erfillen sollte). Eine Frau aus
dem «Osten» — dies ware 2017 fir viele eine optimale
Nachfolge gewesen.

Die Attribute «Frau» und «aus dem Osten»
passten nun voll und ganz auf die wohl aussichtsreichste
Mitbewerberin im Rennen: Alena Kupchyna, ehemalige
stellvertretende Aussenministerin von Belarus, heute Lei-
terin der Abteilung furr transnationale Bedrohungen im
OSZE-Sekretariat. Kupchyna war erst kurz zuvor (2016) die
Vertreterin von Belarus bei der OSZE und auch bilaterale
Botschafterin gegeniiber Osterreich geworden, dem da-
maligen OSZE-Vorsitzland. Neben Kupchyna stand auch
der ehemalige tschechische Aussenminister und EU-Kom-
missar Stefan File zur Wahl. File hatte dank seiner brei-
ten Erfahrung intakte Chancen, wurde aber als Vertreter
des «Westens» perzipiert, was ihn flr die Staaten «&stlich
von Wien», d.h. insbesondere fur Russland, kaum wahlbar
machte. Der vierte Kandidat war Ilkka Kanerva. Er war
ehemaliger stellvertretender Premierminister Finnlands
und kannte die OSZE gut: Er war im Jahr zuvor Prasident
der Parlamentarischen Versammlung und wahrend des
finnischen Vorsitzjahres 2008 selbst einmal OSZE-Vorsit-
zender gewesen. Diesen Posten musste er aber im Som-
mer 2008 abrupt raumen, da er, gemass Medienberich-
ten, aufgrund einer Affare vom Amt des Aussenministers
zuriicktreten musste. Kurzzeitig war auch ein flinfter
Kandidat im Rennen: Erlan Idrissov, der ehemalige kasa-
chische Aussenminister. Dieser erklarte allerdings bereits
im Marz 2017 seinen Riickzug und wurde bilateraler Bot-
schafter in London.

Fir die drei erwahnten OSZE-Institutionen be-
warben sich weitere Personen bzw. wurden von ihren Re-
gierungen nominiert (denn Individualbewerbungen wa-
ren nicht zuldssig). Die Nennung dieser Namen und
Nationalitaten wiirde hier den Platz sprengen. Bei diesem
grossen Kandidatenfeld eroffneten sich jedoch Moglich-
keiten fur Paketdeals, das heisst, flir das Schniren eines
Vierer-Pakets auf Basis verschiedener Attribute. Bei die-
sen Uberlegungen standen entsprechend nicht nur die
Eignung der einzelnen Kandidatinnen und Kandidaten im
Vordergrund, sondern auch weitere Attribute wie die geo-
grafisch-politische Ausgewogenheit oder eine angemes-
sene Geschlechtervertretung.
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Der Kandidat Greminger

Thomas Greminger war nach seiner Ruckkehr aus Wien
als stellvertretender Chef der Direktion flr Entwicklung
und Zusammenarbeit (DEZA) in Bern tatig. Er war zustan-
dig fur die Stdkooperation mit einem Budget von 730
Millionen USD und 900 Stellen. In seiner Karriere war er
Leiter der damaligen Politischen Abteilung IV, spater Ab-
teilung fir menschliche Sicherheit, heute Abteilung Frie-
den und Menschenrechte, gewesen, was ihn fir den um-
fassenden Sicherheitsbegriff der OSZE pradestinierte. Als
Oberstleutnant der Schweizer Armee konnte er zudem
authentisch im militarischen Bereich auftreten.

Dank seines Leistungsausweises und seines Be-
kanntheitsgrades in Wien hatte Greminger gute Karten,
aber die Dynamik des Wahlprozesses blieb weitgehend un-
berechenbar. Dies vor allem, da gleich vier Posten zu bestel-
len waren und somit das Szenario eines Paketdeals moglich
war; im schlechtesten Fall zu Ungunsten der Schweiz. Viele
Staaten waren sich einig: Es brauchte mindestens eine
Frau, und mindestens ein/e Kandidat/in sollte aus dem
Raum «ostlich von Wien» kommen. Dies bezeichnete na-
tlrlich nicht den geografischen Raum o6stlich von Wien,
sondern die politische Region von Belarus und Russland bis
und mit Kaukasus und Zentralasien, ohne die Ukraine oder
Georgien, die dem «Westen» zugerechnet werden.

Die Kampagne

Wie gestaltet man nun unter diesen Voraussetzungen
eine effektive Kampagne? Soll man sich auf Wien konzen-
trieren oder besser auf die tonangebenden Aussenminis-
terien in den Hauptstadten? Wann ist der richtige Mo-
ment fuir Demarchen, fur Klinkenputzen in Wien und fur
Besuche in Kapitalen? Wie stellt man sich gegentber an-
deren Kandidaten auf? Baut man auf eigene Starken oder
positioniert man sich gegenuber den Schwachen ande-
rer? Dies waren Fragen, die uns Anfang 2017 umtrieben.

Das Szenario eines Paketdeals, starke Mitbe-
werbende und eine schwer berechenbare Dynamik in
Wien waren die Leitplanken fir die Kampagne. Welche
Strategie verfolgt man in einer solchen Ausgangslage?
Frih die Kampagne bekanntgeben und das Terrain mar-
kieren, oder zuerst abwarten und die Starken/Schwéachen
der anderen analysieren? Wir entschieden uns fir erste-
res. Wir trafen zudem die strategische Entscheidung,
nicht eine «Gegen-Kampagne» zu fiihren, sondern eine,
die die Starken der schweizerischen Kandidatur und ihres
Kandidaten in den Mittelpunkt stellt: Den glaubwdrdigen
Einsatz fur eine starke OSZE.

Thomas Greminger ging folglich am 5. Januar
2017 als erster offizieller Kandidat ins Rennen. Gleich am
Folgetag wurden personliche Briefe des damaligen
Schweizer Aussenministers, des Bundesrates Didier Burk-
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halter, an seine OSZE-Amtskollegen verschickt. Einige der
kiinftigen Mitbewerbenden waren sichtlich Uberrascht,
viele der Ex-Kolleginnen und -Kollegen von Greminger in
Wien erfreut. Nun galt es diesen «first mover advantage»
taktisch zu nutzen. Aber wie?

Fiir diese und viele andere Fragen wurde in Bern
aus den Chefs der beiden zustandigen Abteilungen im
EDA sowie Vertretern aus dem Kabinett des Aussenminis-
ters ein Steuerungsausschuss gebildet. Ich selbst fungier-
te als Sekretar des Ausschusses und gleichzeitig als Kam-
pagnen-Manager. Der Ausschuss traf sich regelmassig in
Bern und legte die strategischen Fragen fest. Die Kampa-
gnen-Taktik war einem kleineren Kreis lberlassen, beste-
hend aus Botschafterin Heidi Grau, der Vorsitzenden des
Ausschusses, Thomas Greminger und mir. Die OSZE-Mis-
sion in Wien unter Leitung von Botschafter Claude Wild
beriet alle Fragen mit und unterstiitzte die Treffen vor
Ort. Die Mission war zudem als unsere weit gedffneten
Augen und Ohren in den Salons der Wiener Hofburg im
Einsatz.

Strategie und Taktik

Die Strategie war klar: Es galt, ein kompetitives Ernen-
nungsverfahren zu gewinnen, bei dem es nur einen Sieger
geben konnte. Die Augen mussten offen gehalten werden
bezliglich Paketschniirung. Doch wen musste man tber-
zeugen? Die Wiener Missionschefs und Missionschefin-
nen, die mit der Generalsekretarin oder dem Generalse-
kretar tagtaglich zusammenarbeiten wiirden, oder die
Entscheidungstrager in den Hauptstadten, in denen die
wichtigen Beschliisse gefallt werden? Die Antwort war
offensichtlich: Es waren beide. Die Frage der Taktik aber:
Wen zuerst?

In der Absicht, moglichst friih eine positive fru-
he Dynamik vor Ort zu kreieren, beschlossen wir, zundchst
die wichtigsten Wiener Missionschefinnen und -chefs zu
treffen. Die Reihenfolge war wichtig: Schnell konnte je-
mand pikiert sein, wenn er oder sie erst am Schluss be-
grisst wurde. Aber auch jedes grossere Land erwartete
friih eine Aufwartung. Sollten wir zu Beginn die Freunde
und Unterstiitzerinnen treffen oder besser die wanken-
den Staaten, die milde gestimmt beziehungsweise zu-
mindest fir eine Zweitstimme gewonnen werden konn-
ten? Wir entschieden uns fir einen gemischten Ansatz.
Die erste Besuchsrunde galt den starksten Stimmen in
Wien, den wichtigsten Staaten (was nicht immer de-
ckungsgleich war), den guten Freunden, aber auch bereits
moglichen Spoilers. Falls letztere ein Veto in Erwagung
zogen, wollten wir dies moglichst friih erfahren.

In der ersten Runde Mitte Januar besuchte Gre-
minger 13 Vertreterinnen und Vertreter in Wien. Die fri-
he Ankiindigung der Kandidatur und der gute Ruf vor Ort
erwiesen sich als grosse Vorteile. Natirlich liess sich so
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frith im Rennen niemand in die Karten blicken. Die guten
Freunde hielten mit konstruktivem Feedback nicht zuriick
und mahnten uns auch, dass dieses Mal Geschlecht und
Geografie eine wichtige Rolle spielen wirden. Der Start
war uns gelungen, wir hatten ein gutes erstes Bild, keine
Vetos in Sicht und intakte Chancen.

Die zweite Runde in Wien fand Mitte Februar
statt, gut einen Monat vor den Hearings. Dieses Mal
konnten wahrend des dreitagigen Aufenthaltes Gespra-
che mit 32 Missionschefs und -chefinnen gefiihrt werden,
was schon logistisch eine Herkulesaufgabe fiir unsere
OSZE-Mission darstellte. Nun dusserten mehrere Vertre-
terlnnen bereits offene Unterstiitzung fiir die Kandidatur
Greminger oder standen ihr wohlwollend gegenlber. Die-
se positive Dynamik galt es zu festigen. Wichtig war es zu
diesem Zeitpunkt, die wichtigsten Kapitalen an Bord zu
behalten beziehungsweise allfallige Vetos zu verhindern.

Vor der dritten und letzten Runde in Wien be-
suchten wir kurz nacheinander Kyiv und Moskau. In keiner
der beiden Hauptstadte lag ein Veto in der Luft. Die Uk-
rainer waren einer klaren EU/NATO-Position zugewandt,
konnten somit auch File unterstiitzen und blieben ent-
sprechend verhalten. Bei Russland stand kein Zweifel im
Raum, dass zuerst aus Solidaritat die weissrussische Kan-
didatin unterstiitzt wirde. Wir hofften aber auf die
Zweitstimme, die als Ziel nicht unrealistisch war.

In der darauffolgenden dritten und letzten Run-
de besuchten wir die restlichen der 56 Missionschefinnen
und -chefs in Wien, bei denen vorgangig noch keine Tref-
fen moglich gewesen waren. Die Stimmung blieb positiv,
die Lage aber volatil — nun durften keine Fehler gemacht
werden. In diesen Wiener Treffen wurde uns bewusst,
dass die Gesprache, die normalerweise rund eine halbe
Stunde dauerten, ausserst geschatzt wurden. Teils gli-
chen sie einem Vorstellungsgesprach mit Frage/Antwort-
Segmenten, teils einem ungezwungenen Austausch bei
Kaffee, teils wurden vor allem eigene Positionen darge-
legt. Was wir in Erfahrung brachten: Nicht alle Mitbewer-
benden machten die gleiche Tour wie wir, sie lauerten
teilweise auch spontan in der Hofburg den verschiedenen
Missionschefs und -chefinnen auf, um mit ihnen ins Ge-
sprach zu kommen. Die Dynamik war natirlich eine ande-
re — erstens wurde dies von anderen beobachtet und re-
gistriert, und zweitens hatte dies bei weitem nicht den
gleichen Effekt wie die Respektbezeugungen, die Gremin-
ger ihnen zuteil kommen liess. Wir baten um ein formel-
les Treffen, und er begab sich selber vor Ort in die Vertre-
tungen. Dies waren operationelle Finessen, die fur eine
gelungene Kampagne aber wichtig sind.

Nach der kompletten Wiener Runde besuchten
wir Ankara und Washington, wobei die Reihenfolge vor al-
lem logistischen Uberlegungen geschuldet war. Die Tiir-
kei, ein wichtiger OSZE-Teilnehmerstaat, sendete positive
Signale, und auch Washington, wo mit Amtsantritt von
Prasident Trump das State Departement in vollem Umbau
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war, schatzte den Besuch. Auch die Amerikaner standen
der Kandidatur positiv gegenuber.

Ein wichtiges weiteres Element waren die De-
marchen in den OSZE-Kapitalen, das heisst das Vorspre-
chen der Schweizer Botschafterinnen und Botschafter bei
den Aussenministerien ihrer Gastlander, um fiir die Kandi-
datur zu werben. Ein ansprechender Flyer wurde uberge-
ben, und auf Grundlage einheitlicher Speaking Points wur-
den die Vorzuge der Kandidatur vorgestellt. Mit feinem
Gesptr versuchten die Kolleginnen und Kollegen dann die
Stimmungslage in den Ministerien einzufangen: Wie be-
urteilte man die Kandidatur von Greminger? Bestanden
bereits Praferenzen? Wer hatte liber die Kandidatur zu
entscheiden: die/der Aussenminister/in oder eher die/der
Regierungschef/in? Diese Informationen waren flr uns
wichtig: Wir wussten danach, wo wir wann und wie nach-
haken mussten. Dort, wo es ratsam war, konnten Telefon-
anrufe des schweizerischen Aussenministers bei seinen
Amtskolleginnen gezielt eingesetzt werden. Bundesrat
Burkhalter lehnte diese Anfragen nie ab und engagierte
sich personlich fur die Kandidatur. Sein OSZE-Vorsitz 2014
lag nicht lange zurtick, und er kannte die Wiener Dynami-
ken gut. Mit diesen Demarchen, der Reise in vier Kapitalen
und den Besuchen bei allen Missionschefinnen und -chefs
in Wien stand das Fundament, und wir waren bereit fur
einen weiteren entscheidenden Moment: das Hearing.

Das Hearing

Ich kann mich noch gut erinnern, wie Greminger durch die
leere Cafeteria in der Wiener Hofburg streifte. Er ging
noch einmal seine Rede durch, die wir am Vorabend end-
los eingeubt hatten. Er konzentrierte sich auf den grossen
Auftritt.

Vor ihm sprach Alena Kupchyna. Ihr Vortrag war
bestechend. Sie war charmant, offen und authentisch. In
der Frage und Antwort-Runde konnte sie aber nicht mit
detaillierten Kenntnissen Uber die OSZE aufwarten, son-
dern war im Gegenteil noch dazu gezwungen, tber die
Lage in Belarus zu sprechen. Dort fanden zeitgleich Pro-
teste statt, die gewaltsam niedergehalten wurden. Fur
viele Lander «westlich von Wien» kam eine Wahl der bela-
russischen Kandidatin nicht mehr in Frage. Auch llkka Ka-
nerva blieb unverbindlich und eher oberflachlich. Stefan
File sprach Uber Multilateralismus und Kompromissfa-
higkeit und bediente sogar das Lieblingsbild des Schwei-
zer OSZE-Vorsitzes: den Bau von Briicken. Greminger las
die vorbereitete Rede. In der Frage und Antwort-Runde
war er kompetent und Uberzeugte mit detaillierten
Kenntnissen Uber die OSZE. Er war meines Erachtens der
einzige, der ein Programm beziehungsweise klare Eckwer-
te prasentierte, wie er die OSZE zu starken gedachte. «The
OSCE is an organization worth fighting for» war ein Be-
kenntnis, das viele ansprach.
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Der Schlussspurt

Mit dem Abschluss der Hearings ging die Hauptphase der
Kampagne zu Ende. Die Kandidatinnen hatten sich pra-
sentiert und sich den Fragen gestellt, die Staaten hatten
sich ein Bild gemacht und Starken und Schwachen analy-
siert. Vor allem aber hatten sie Uberlegt, wer ihren Inter-
essen und Werten am besten entsprach. Wollten sie eine
starke Organisation und eine/n starke/n Generalsekretar/
in? Eine OSZE, die die Menschenrechte verteidigt? Eine,
die die europaische Sicherheit in den Mittelpunkt stellt
und den Dialog in Wien und Vertrauen zwischen Kapita-
len fordert? Jedes Land entschied aufgrund einer Vielzahl
an Uberlegungen.

Nun kam auch die aktivste Zeit fur Stimm-
tauschgeschafte, die wohl alle Kandidatenlander ab-
schlossen. Bei diesen vereinbaren zwei Lander eine ge-
genseitige Unterstiitzung ihrer Kandidaturen, oftmals bei
anderen Gremien und Organisationen. Ein Land war teils
bereits disponiert, Greminger zu unterstiitzen, wollte
aber ein Maximum herausholen: Es bat um Unterstit-
zung eines eigenen Kandidaten/einer eigenen Kandidatin
in einem anderen Gremium und formalisierte so seine
Unterstltzung fiir Greminger. Dies waren keine Ausnah-
men, sondern der Regelfall. Pacta sunt servanda —auf die-
se Stimmtauschgeschafte war Verlass. Zusammen mit
unserer laufenden Beurteilung der Stimmlage in Wien,
nach Demarchen und Besuchen in Kapitalen bekamen wir
ein immer genaueres Bild: Die Situation entwickelte sich
zugunsten von Greminger.

Eine Woche nach den Hearings konnten die Pra-
ferenzen beim Osterreichischen Vorsitz eingegeben wer-
den. Aus kampagnentaktischer Sicht bestand liber den
ganzen Prozess hinweg eine Ungewissheit: Wiirden Staa-
ten nur eine Praferenz eingeben oder gleich zwei? Dies
scheint auf den ersten Blick nicht ausschlaggebend, wir
beflirchteten damals aber wohl zurecht, dass, wenn die
Staaten nur eine Stimme abgaben, sie in ein Muster fallen
konnten, wonach die EU/NATO-Mitglieder Fiile unterstiit-
zen wirden, die Staaten «0stlich von Wien» Kupchyna.
Greminger wiirde in diesem Szenario am wenigsten Stim-
men auf sich vereinen und ausscheiden. Zum Gliick kam
es anders: Der osterreichische Vorsitz gab bekannt, dass
die Staaten so viele Praferenzen eingeben konnten, wie
sie wollten. Greminger wurde nun oftmals erst- und auch
mehrfach zweitgenannt.

Es dauerte rund einen Monat, bis Anfang Mai
spruchreif wurde, was wir erhofften: Greminger lag vor-
ne. Mitte Mai wurden die Mitbewerbenden dartiber durch
den Vorsitz ins Bild gesetzt. Einige waren Uberrascht, je-
mand wollte den Zahlen vorerst nicht glauben.

Wir versuchten nun, aus dieser Situation Kapital
zu schlagen. Aus taktischer Sicht, aber auch angesichts
der noch unklaren Situation bei den drei Institutionen
setzten wir uns fiir einen «SG first»-Ansatz ein: Der Gene-
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ralsekretar sollte vor den anderen ernannt werden. Wir
wollten damit die Gunst der Stunde nutzen und sicher-
stellen, dass unsere Kandidatur nicht unter die Rader ei-
nes weiteren Kandidaten-Basars geriet. Ein bedeutsames
«westliches» Land war aber strikt gegen diesen Vorschlag.
Es befiirchtete, dass Russland nach der Ernennung des
Generalsekretdrs die Leiterlnnen der drei Institutionen
blockieren wirde.

Die Zeit tickte, denn Ende Juni lief die Amtszeit
von Generalsekretar Zannier ab. Bis zu diesem Zeitpunkt
gelang es trotz allem Bemtuhen des Vorsitzes nicht, einen
Konsens herbeizufiihren. Alles lief nun doch auf ein Vie-
rer-Paket aus. Die Amtszeit von Zannier endete, und die
Funktion des Generalsekretars wurde zeitlich begrenzt
den zwei ranghochsten Vertretern im OSZE-Sekretariat
anvertraut. Die OSZE war, wie sie es auch spater wieder
werden sollte, flihrungslos.

Auch wenn Greminger ab diesem Zeitpunkt un-
bestritten in Fiihrung lag: Die Entscheidung fiir ein Vierer-
Paket konnte erst am informellen Ministertreffen am 11.
Juli 2017 in Mauerbach, Osterreich, gefallt werden. Der
kanadische HCNM-Kandidat schied aufgrund des Wider-
stands Russlands aus dem Rennen und wurde durch Zan-
nier ersetzt, der zu diesem Zeitpunkt bereits aus dem
Amt geschieden war.

Nach dem Durchbruch in Mauerbach stand der
Weg frei fur die formelle Prozedur. Eine sogenannte Silen-
ce Procedure wurde lanciert: Sollte bis zum 18. Juli 2017
kein Veto erfolgen, galten die Kandidatinnen als ernannt.
Da kein Veto eingegeben wurde, wurden der Schweizer
Thomas Greminger (als Generalsekretar), die Isldnderin
Ingibjorg Sélrun Gisladéttir (fiir ODIHR), der Franzose Har-
lem Désir (fiir RFOM) und der Italiener Lamberto Zannier
(fir HCNM) gewahlt. Drei Manner, eine Frau — vier Perso-
nen aus dem Raum «westlich von Wien». Das Paket war in
dieser Hinsicht unausgewogen, zeigte aber auch, dass in-
dividuelle Kompetenzen wichtig waren. Freilich beman-
gelten einige Staaten, dass das Paket geografisch so un-
ausgeglichen wie noch nie seit Bestehen der Organisation
war. Auch gelang es nicht, zum ersten Mal eine Frau an
die Spitze des OSZE-Sekretariats zu wahlen. Dass dies
schon drei Jahre spater der Fall sein wiirde, wusste zu die-
sem Zeitpunkt noch niemand.

Greminger war gewahlt, und ich zog beruflich
weiter im Aussenministerium. Als junger Diplomat solch
eine anspruchsvolle Kandidatur leiten zu durfen, stellt
eine grosse Herausforderung wie auch eine grosse Chan-
ce dar. Ich danke an dieser Stelle Thomas Greminger, der
mich forderte und mir viel Vertrauen entgegenbrachte.

Generelle Vorschlage und Lektionen fiir kiinfti-
ge Kampagnen lassen sich kaum ableiten, denn der Kon-
text einer konsensbasierten Viererwahl war speziell. Si-
cherlich spielten eine gute Taktik, der «first mover
advantage» und das gute Beziehungsnetz eine wichtige
Rolle. Das Vertrauensverhaltnis zwischen den Tragerin-
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nen der Kampagne und im Besonderen zwischen Gremin-
ger und mir war rlickblickend flir mich ein sehr wichtiger
Faktor. Sein Leistungsausweis und Bekanntheitsgrad, eine
gute Nase flr Timing und Taktik sowie eine Portion Gluick
waren sicherlich zentrale Faktoren. Am Schluss ist es aber
wohl wie beim Kochen: Sind die Zutaten gut, ist das Ko-
chen nicht mehr schwer.
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Kooperative Sicherheit in
schwierigen Zeiten starken:
Drei Jahre als Generalsekre-
tar der OSZE (2017 —2020)
— eine kritische Bilanz

Thomas Greminger*

Einleitung

Die Organisation fiir Sicherheit und Kooperation in Euro-
pa (OSZE) ist die grosste regionale Sicherheitsorganisati-
on der Welt. Als Nachfolgeorganisation der Konferenz fiir
Sicherheit und Kooperation (KSZE) hat sie eine bewegte
Geschichte hinter sich. Sie gilt als inklusive Dialogplatt-
form, an der alle 57 Teilnehmerstaaten von «Vancouver
bis Wladiwostok» am selben Tisch sitzen. Sie ist Huterin
von Prinzipien und Verpflichtungen im zwischen- und in-
nerstaatlichen Verhalten, welche die Staaten seit dem
Schlussabkommen von Helsinki im Jahr 1975 eingegan-
gen sind. Die OSZE ist Vorreiterin eines modernen, breit
gefassten Verstandnisses von Sicherheit, welches poli-
tisch-militarische Aspekte, transnationale Bedrohungen
wie Terrorismus, Menschenhandel und Cyberangriffe
ebenso umfasst wie wirtschaftliche und ¢kologische Per-
spektiven. Erstmals werden im Dekalog von Helsinki, in
welchem die Teilnehmerstaaten die Grundregeln ihrer zu-
kiinftigen Beziehungen definierten, auch Menschenrech-
te, spater ebenso die Rechtsstaatlichkeit und demokrati-
sche Institutionen, als zentrale Elemente von Sicherheit
betrachtet. In Expertenkreisen werden die Leistungen der
OSZE vor allem in der Konfliktpravention im engeren, ope-
rationellen, und im weiteren, strukturellen Sinn ge-
schatzt. Sie erbringt sie uUber ihre Instrumente im Kon-
fliktzyklus, ihre sechzehn Feldoperationen im Westbalkan,
in Osteuropa und in Zentralasien sowie Uber ihre Institu-
tionen. Dazu gehoren das in Warschau beheimatete Kom-
petenzzentrum fir demokratische Institutionen und
Menschenrechte (Office for Democratic Institutions and
Human Rights, ODIHR), der/die Hochkommissar/in fir
Nationale Minderheiten (High Commissioner on National
Minorities, HCNM) mit Sitz in Den Haag sowie der/die im
Wiener OSZE-Sekretariat angesiedelte Beauftragte fir
Medienfreiheit (Representative for the Freedom of the

Der Autor dussert sich hier in seiner personlichen Eigenschaft. Seine

in diesem Text gedusserten Ansichten sind nicht als offizielle Haltung
der Schweiz bzw. des Schweizer Aussenministeriums zu verstehen.

Es handelt sich nicht um eine Publikation des EDA. Der Autor dankt
Charlotte Bleisch, Wolfgang Briilhart, Walter Kemp, Anna Ifkovits, Simon
J. A. Mason, Christian Nunlist und Lisa Watanabe fiir ihre wertvollen und
inspirierenden Kommentare.
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Media, RFOM). In der breiten Politik kennt man die OSZE
am ehesten noch uber ihre Wahlbeobachtungen und das
Krisenmanagement in der Ukraine.

Welchen weiteren Herausforderungen steht die
OSZE heute gegenlber? Wie andere internationale Orga-
nisationen ist auch die OSZE in einem Umfeld tatig, dass
durch Skepsis gegenuiber multilateraler Ordnung und Ins-
titutionen gepragt ist. Der transaktionale, auf die Aus-
handlung eines «Deals» ausgerichtete Ansatz wird gegen-
wartig einem regelbasierten System vorgezogen.
Unilateralismus oder allenfalls Bilateralismus triumphie-
ren gegenliber dem Multilateralismus in einer zuneh-
mend populistisch gepragten Politlandschaft. Ein weite-
rer pragender Faktor ist die seit zwei Jahrzehnten
zunehmende Polarisierung zwischen den Schltsselakteu-
rinnen der euroatlantischen und euroasiatischen Sicher-
heit. Der Mangel an Vertrauen, insbesondere zwischen
Russland und dem Westen, hat einen Tiefpunkt seit dem
Ende des Kalten Kriegs erreicht.* Er flihrt dazu, dass die
Gefahr gewaltsamer Konflikte auch im euroatlantischen
Raum wieder steigt. Ebenso steigt das Risiko von Unfallen
und Zwischenfallen in der Luft, auf der See oder an Land,
welche zu unbeabsichtigter Eskalation fiihren konnen.
Grossmanover in Grenznahe, oft verbunden mit lberra-
schenden Ubungsteilen, haben in den letzten Jahren stark
zugenommen. Uber die Griinde fir das historische Ver-
trauenstief gibt es keine Einigkeit. Dazu beigetragen ha-
ben unterschiedliche Erwartungen an die Ausgestaltung
der neuen europaischen Sicherheitsordnung nach dem
Ende des Kalten Kriegs, schwerwiegende Verletzungen
der Prinzipien und Verpflichtungen der OSZE, aber auch
divergierende Interpretationen von deren Bedeutung.?

Begleitet wird das Vertrauenstief von einer Ero-
sion des komplexen Verbunds von Ristungskontrollme-
chanismen, welche uns in den letzten dreissig Jahren eine
relative Stabilitat in Europa beschert haben. Einige Stich-
worte: Das Ende des Abkommens (iber nukleare Mittel-
streckenwaffen (INF), die Nichtumsetzung des Vertrags
Uber konventionelle Ristung in Europa (KSE), der Austritt
der USA und Russland aus dem Open-Skies-Abkommen?
oder die blockierte Revision des Wiener Dokuments (WD
2011), der Basis fiir die Vertrauens- und Sicherheitsbilden-
den Massnahmen (VSBMs) in Europa. Positiv zu notieren
istimmerhin, dass es —seit die neue Administration Biden

1 Beeindruckende Analysen zum Verhaltnis zwischen Russland und dem
Westen aus verschiedenen Blickwinkeln, vgl.: William H. Hill, No Place
for Russia, European Security Institutions Since 1989 (New York: Columbia
University Press, 2018); Ivan Krastev und Stephen Holmes, Das Licht,
das erlosch: Eine Abrechnung (Berlin: Ullstein Verlag, 2019); John J. Me-
arsheimer, «Bound to Fail: The Rise and Fall of the Liberal International
Order», in: International Security 43/4 (2019), S.7-50.

2 Dasvon Wolfgang Ischinger geleitete Panel of Eminent Persons be-
schrieb die unterschiedlichen Narrative tber die Entwicklung der
europaischen Sicherheitsordnung sehr treffend. Vgl. «Back to Diplomacy,
Final Report and Recommendations of the Panel of Eminent Persons on
European Security as a Common Project», OSZE, November 2015, S.4-9
und Anhang, S.21-29.

3 Austrittam 22.11.2020 von USA vollzogen. Am 6. Juni 2021 ist Russland
ebenfalls ausgetreten.
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OSZE Struktur

Entscheidungsgreminen

Parlamentarische
Versammlung der OSZE

1 Gipfeltreffen

H Ministerrat

B Stdndiger Rat

Personliche Vertreterinnen

Forum fiir Sicher-
heitskooperation

der/des amtierenden

Vorsitzenden

Amtierende/r Vorsitzende/r / OSZE Vorsitz

Troika

Exekutivstrukturen

Buro fuir Demokratische
Institutionen und
Menschenrechte, Warschau

—

I_ Generalsekretéarin /
Sekretariat, Wien

Hohe/r Kommissarin
fur nationale Minderheiten,

[—

Beauftragte/r fiir Freiheit
der Medien, Wien

Den Haag

im Amt ist — bereits gelungen ist, den Vertrag uber ballis-
tische Nuklearwaffen (NEW START) um finf Jahre zu ver-
langern.

Vor dem Hintergrund der erneut steigenden Re-
levanz von politisch-militarischen Fragen gibt es auch
eine ganze Reihe von transnationalen Bedrohungen, die
nur in grenzlberschreitender Kooperation wirksam ange-
gangen werden konnen. Dazu gehdren die Bekampfung
von Terrorismus und gewalttatigem Extremismus, staat-
liche und nichtstaatliche Gefahren im Cyber-Raum, der
Kampf gegen Menschen-, Waffen-, Kulturgtiter- und Dro-
genhandel oder die Herausforderungen im Zusammen-
hang mit illegaler Migration. In jiingerer Zeit sind zudem
die Auswirkungen auf die Sicherheit durch Klimawandel
und technologischen Wandel — vor allem durch Kinstli-
che Intelligenz — in den Vordergrund geruckt.

Wir stehen damit vor dem Paradox, dass wir mit
einer Realitat konfrontiert sind, in der multilaterale Ko-
operation in Frage gestellt wird und der Raum fiir Dialog
schrumpft, wahrend der Bedarf an internationaler Zu-
sammenarbeit und echtem Dialog zunimmt. Die OSZE ist
— wenig Uberraschend — ein exaktes Abbild dieser Situa-
tion. Das vorherrschende Klima der Konfrontation und die
zugespitzten Sicherheitsherausforderungen machen die
Organisation notwendiger denn je. Gleichzeitig bewirkt
die Polarisierung, dass Dialogplattformen fast aus-
schliesslich fir Zwecke der 6ffentlichen Diplomatie, d.h.
dem Markieren von Standpunkten fir Kommunikations-
zwecke, und kaum fur das Ausloten von Losungsansatzen
genutzt werden. Viel Aufmerksamkeit und Energie gehen
fiir Routinegeschafte wie die Verabschiedung von Konfe-
renzagenden, Budgets oder Personalfragen verloren, an-
statt dass sich die Organisation mit zukunftstrachtigen
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Datenquelle: osce.org, «What is the OSCE?»

Themen auseinandersetzt. Grundsatzliche Reformen wie
die lang liberfallige Klarung des rechtlichen Status der Or-
ganisation” sind ausser Reichweite, aber selbst kleine Re-
formschritte scheitern oft an der Verknlpfung mit sach-
fremden Geschaften durch einzelne Teilnehmerstaaten.
In diesem herausforderungsreichen Umfeld
agierte ich als Generalsekretar der Organisation zwischen

2017 und 2020. Die Ironie des Schicksals wollte es, dass

mir die angestrebte Mandatsverlangerung um weitere

drei Jahre aufgrund der oben beschriebenen Schwachen
verwehrt blieb. Der vorliegende Beitrag soll eine kritische

Bilanz ziehen Uber die Erreichung der zu Beginn des Man-

dats gesetzten Ziele. Ich trat an mit drei Ubergreifenden

Zielen, die ich in meiner Eroffnungsrede am 31. August

2017 dem Standigen Rat prasentierte:

« Starkung und Ausbau der Dialogplattformen;

- die Partnerschaften mit der UNO, aber auch mit
anderen Regionalorganisationen wie der EU vertiefen
und systematischer nutzen sowie

« Durchfiihrung von Reformen, die auf hohere Wirk-
samkeit, Effektivitat und bessere Effizienz abzielen.

Eine ausfuhrliche Sektion wird sich deshalb den Zielen
und der Umsetzung der Reformagenda widmen, welche
ich den Teilnehmerstaaten zu Beginn des Jahres 2018 un-
ter dem Titel «Fit4Purpose» prasentierte. Der Schwer-
punkt liegt hier stark auf Fragen der Organisation und des
Managements, die in erster Linie OSZE-Eingeweihte inter-
essieren dirften. Als Chef des Sekretariats (Head of Secre-

4 Vgl. hierzu ausfihrlicher: Thomas Greminger, «The Organization for Se-
curity and Co-operation in Europe», in: Robin Geif / Nils Melzer (Hrsg.),
Oxford Handbook of the International Law of Global Security, (Oxford:
Oxford University Press, 2021) (draft), S.1058—-1061.
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tariat) kommt dem Generalsekretar eine zentrale Rolle in
der Unterstutzung des Vorsitzlandes zu. Eine weitere Sek-
tion widmet sich daher den unterschiedlichen Auspra-
gungen dieser Rolle zugunsten der vier Vorsitze Oster-
reich, Italien, Slowakei und Albanien. Als Chief
Administrative Officer (CAO) hat die Generalsekretarin
Unterstiitzungsaufgaben gegeniiber den Exekutivstruk-
turen, d.h. den Feldoperationen, den Institutionen sowie
der Parlamentarischen Versammlung wahrzunehmen.
Die vierte Sektion wird sich deshalb mit diesen Aufgaben
auseinandersetzen und ein besonderes Augenmerk auf
die Flaggschiffoperation der OSZE, die Sonderbeobach-
tungsmission in der Ukraine (Special Monitoring Mission,
SMM), werfen. Darauf folgt eine Sektion, die auf den Kon-
fliktzyklus und die OSZE-Rolle in den verschiedenen Kon-
fliktldsungsformaten in der Ostukraine und in den lang-
wierigen Konflikten fokussiert. Neuere Sicherheitsrisiken,
die ich auf der Organisationsagenda voranbringen wollte,
stehen im Vordergrund einer separaten Sektion. Es geht
hier in erster Linie um die Schnittstelle zwischen Sicher-
heit und technologischem Wandel, Migration und Klima-
krise, aber auch um den Einbezug eines neuen Akteurs im
OSZE-Raum: China. Eine eigene Sektion ist der Bewalti-
gung der einschneidenden Coronavirus-Krise gewidmet.
Abschliessend soll bilanziert und Schlussfolgerungen fir
die Zukunft der Organisation im Lichte der erkannten Leh-
ren gezogen werden.

Die Reformagenda «Fit4Purpose»

Nach sechs Monaten im Amt und vielen Gesprachen mit

meinen Direktorelnnen beauftragte ich den Chef der von

mir neugeschaffenen Strategic Policy Support Unit, Walter

Kemp, ein Konzept fur eine Reformagenda auszuarbeiten.

Das am 30. Januar 2018 vorgelegte Papier skizzierte drei

prioritare Reformbereiche, basierend auf den Zielen, die

ich Ende August 2017 dem Standigen Rat prasentiert hat-

te:

- Starkung der Plattform fir inklusiven Dialog und
gemeinsames Handeln;

+ Partnerschaften wirksamer einsetzen und

« die Organisation «fit for purpose» machen.

Der dritte Reformbereich wurde am detailliertesten aus-
gefiihrt und enthielt insgesamt sieben Unterziele. Nach
weiteren internen Diskussionen stellte ich den Teilneh-
merstaaten am 14. Februar 2018 im Rahmen der «SG’s
Hour»® eine Zehn-Punkte-Reformagenda vor, die nach der
Veranstaltung auch als non-paper in schriftlicher Form
verfliigbar gemacht wurde. Die Elemente der Reform-
agenda sind in der untenstehenden Box aufgefiihrt.

5  Die «SG’s Hour» ist ein informelles Dialogformat des Generalsekretars
mit den Botschafterinnen und Botschaftern der 57 Teilnehmerstaaten.
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Box 1: Zehn-Punkte Reformagenda des
Generalsekretdrs vom 14. Februar 2018

1. Plattform zur Unterstiitzung von inklusivem
Dialog und gemeinsamem Handeln
Positive vereinigende Agenda

3. Partnerschaften wirksamer gestalten

Elemente der «Fit4Purpose» Agenda:

4. Managementreform des Sekretariats

5. Leistungserbringung im Feld

6. Reform des Budgetzyklus

7. In Mitarbeitende investieren

8. Einschluss von Frauen und der Jugend in allen

drei Dimensionen
9. Technologie als «Enabler»
10. Das OSZE-Profil scharfen und starken

Die Reaktion der Botschafterinnen und Botschafter fiel
insgesamt ermutigend aus. Wahrend einige Stimmen das
Gesamtpaket als «exzellent und mutig» bezeichneten,
gab es auch skeptische Riickmeldungen zu den politische-
ren Aspekten der Agenda. So wurde explizite Kritik am
Konzept der positive unifying agenda laut. Uneinge-
schrankte Zustimmung erhielten hingegen die techni-
schen und managementbezogenen Elemente der «Fit-
4Purpose»-Agenda. Vorsitz und Troika versicherten
«starke Unterstutzung». Auch von amerikanischer Seite
wurde Unterstitzung signalisiert. Allerdings wurde be-
dauert, dass die Agenda vom Generalsekretar und nicht
vom Vorsitz lanciert worden war. Ein derart wichtiges Pa-
pier sollte ihrer Ansicht nach aus der Feder der politischen
Flhrung der Organisation stammen. Unisono war der Ruf,
in der weiteren Ausgestaltung der Reformen einbezogen
und auf dem Laufenden gehalten zu werden. In der Folge
beauftragte ich die jeweils zustandigen Departemente
und Einheiten des Sekretariats, Konzeptpapiere zu allen
Reformbereichen auszuarbeiten und zu prasentieren. In-
nerhalb des Sekretariats war der Direktor OSG (Office of
the Secretary General) und Stellvertretende Chef des Se-
kretariats, Botschafter Paul Bekkers®, fir die Steuerung
des Reformprozesses zustandig. In regelmassigen Abstan-
den wurde ein Steuerungsausschuss bestehend aus allen
Direktorlnnen und der Senior Gender Adviser zum Umset-
zungsstand konsultiert. Im Weiteren sollen nun die ge-
setzten Ziele und deren Erreichung im Einzelnen disku-
tiert werden.

6  Abdem 2. Quartal 2020 dessen Nachfolger, Botschafter Luca Fratini.
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Plattform fiir inklusiven Dialog und
gemeinsames Handeln

«Die zentrale Prioritdt liegt in der Untersttitzung eines
verstdrkten Dialogs unter den Teilnehmerstaaten,
zum einen Uiber bereits existierende Organe, Prozesse
und Veranstaltungen, verstdirkte Mediationsunter-
stiitzung, aktiverem Engagement mit Parlamentari-
ern, Zivilgesellschaft und Offentlichkeit, zum anderen
lber die Schaffung von zusdtzlichen informellen Dia-
logrdumen.»”’

Der Fokus in diesem Reformbereich lag auf drei wesentli-

chen Aspekten:

 Schaffung einer strategischen Planungskapazitat im
Sekretariat;

- effektive Unterstiitzung des Strukturierten Dialogs;

+ Schaffung von zusatzlichen informellen Dialogforma-
ten und -prozessen.

Bereits bei der Vorbereitung und Durchfiihrung des
schweizerischen OSZE-Vorsitzes 2014 war mir als Schwei-
zer OSZE-Botschafter und Vorsitzender des Standigen Ra-
tes aufgefallen, dass dem Sekretariat eine Planungskapa-
zitat fir die mittlere und langere Frist fehlte, weil die
vorhandenen Policy- und Koordinationseinheiten im Se-
kretariat vollstandig vom Tagesgeschaft absorbiert wa-
ren. Ein von der Schweiz und einer Reihe weiterer Staaten
finanziertes Projekt erlaubte, eine Strategic Policy Support
Unit (SPSU) aufzubauen, um mehr Kontinuitat in die Pla-
nungsprozesse der OSZE zu bringen und Vorsitz wie Troi-
ka besser mit strategischer Policy-Beratung zu versorgen.®
Die SPSU trug auch massgeblich dazu bei, die Programme
Outline — ein wichtiges Dokument im formellen Finanz-
planungsprozess der Organisation — strategischer auszu-
gestalten und damit auch die Ressourcenallokation bes-
ser auf die inhaltlichen Prioritdten abzustimmen. Dank
Sekundierungen der USA, der Russischen Foderation, der
EU® und der Schweiz gelang es, die Einheit hochkaratig zu
besetzen und einen Mehrwert zu schaffen, der von den
Teilnehmerstaaten auch grossmehrheitlich anerkannt
wird. Damit ist allerdings auch angedeutet, dass einige
wenige Missionschefinnen und -chefs die Auffassung ver-
traten, der Generalsekretar wirde mit der SPSU seine
Kompetenzen Uberschreiten. Es gilt deshalb noch klarer
zu vermitteln, dass die SPSU der Unterstiitzung der Teil-
nehmerstaaten dient.

7  Diein der Reformagenda verwendete Zielformulierung, die in der Regel
aus dem non-paper vom 14.02.2018 stammt. Teilweise wurde sie auf-
grund der thematischen Konzeptpapiere leicht angepasst.

8  Die SPSU unterstiitzte in der Folge die Vorsitze 2019 und 2020 in der
Formulierung der Prioritaten, half dem Konfliktverhiitungszentrum
(KVZ), Regionalstrategien fiir den Westbalkan und Zentralasien zu er-
arbeiten, und produzierte Prospektivstudien zu erleichterten Vorsitzen
oder China.

9  Die Sekundierung wird von Finnland finanziert.
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Der OSZE-Ministerrat von Hamburg im Dezem-
ber 2016 kreierte mit dem Strukturierten Dialog (SD) eine
neue Dialogplattform, welche erlauben sollte, Uber die
Wiederbelebung der Rustungskontrolle nachzudenken. In
der Realitat erlaubte das informelle Format einen wichti-
gen Austausch Uber aktuelle Bedrohungsperzeptionen,
militarische Dispositive und Massnahmen zum Span-
nungsabbau. Uber die letzten zwei Jahre zeichnete sich
ein starkes Interesse ab an der Ausarbeitung konkreter
Instrumente zur Erhohung der Transparenz, beispielswei-
se eines Template fiir die Ankiindigung grosser militari-
scher Ubungen, oder zur Prévention und zum besseren
Management von militarischen Zwischenfallen in Form
eines Best Practice Guide. Angesichts des weitgehend blo-
ckierten Forums fir Sicherheitskooperation (FSK) nahm
ich den Strukturierten Dialog als Schlusselplattform zur
Diskussion von politisch-militarischen Fragen wahr. Fol-
gerichtig unterstltzte ich den Dialog zusammen mit dem
Sekretariat nach Kraften, insbesondere auch in meinen
Kontakten mit Regierungen und Sicherheitsorganisatio-
nen wie der NATO; obschon vor allem die SD-Skeptiker
unter den Teilnehmerstaaten nicht miide wurden zu be-
tonen, dass der SD state-owned and state-driven sei. Hier
scheint die Furcht vor einem Kontrollverlust durch — nicht
nur gegeniiber dem Sekretariat und dynamischen staatli-
chen SD-Beflirwortern, sondern auch gegeniiber Think
Tanks und der Zivilgesellschaft.

Auch wenn weiterhin eine klare Mehrheit der
Teilnehmerstaaten den SD fur nitzlich und notwendig er-
achtet, ist er derzeit gefahrdet. Schlisselakteurinnen ha-
ben kontrare Vorstellungen (ber die Prioritaten des SD.
Wahrend die einen im SD ausschliesslich lber politisch-
militarische Fragen diskutieren wollen, scheinen die ande-
ren dazu derzeit keine Lust zu haben und wollen haupt-
sachlich uber hybride Bedrohungen (hybrid threats)
sprechen. Dies wiederum wird von der anderen Seite als
reine Konfrontationstaktik wahrgenommen, weshalb Ge-
sprachsrunden zu diesem Thema boykottiert werden. Der
bis 2020 wechselnde Vorsitz der Informellen Arbeitsgrup-
pe, welche den SD fuhrt, war auch nicht dazu angetan,
das Momentum des Prozesses aufrecht zu erhalten. Ohne
neue politische Impulse, entschiedene Fiihrung und eine
breitere Abstiitzung ist die Zukunft des SD somit hochst
ungewiss.

Da die formellen Dialogmechanismen wie der
Standige Rat (SR) oder das Forum fiir Sicherheitskoopera-
tion weitgehend zu Plattformen der 6ffentlichen Diplo-
matie mit entsprechend harschem und konfrontativen
Ton mutiert sind, wollten wir mehr informelle Dialograu-
me schaffen. Mit der Veranstaltungsreihe «Talking Points»
riefen wir ein Format ins Leben, das renommierten Exper-
tinnen und Experten sowie Think Tanks ermoglicht, neue
Studien und Publikationen mit einem Publikum aus Teil-
nehmerstaaten und Sekretariat zu diskutieren. Veranstal-
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tungen mit dem Politologen Ivan Krastev («Das Licht, das
erlosch — eine Abrechnung») oder William Hill (<No place
for Russia») stiessen bei Diplomatinnen, Diplomaten und
Sekretariatsmitarbeitenden ebenso auf Anklang wie die
Friedrich-Ebert-Stiftung, die ihre Studie lber die Sicher-
heitsperzeptionen in Europa («Security Radar 2019 — Wa-
ke-up call for Europe») prasentierte. Auch das Center for
Security Studies (CSS) der ETH Zirich war mit den «Strate-
gic Trends 2019» ein geschatzter Gast. Das Pew Research
Center stellte die teils Uberraschenden Resultate seiner
Studien zur 6ffentlichen Meinung in Europa 30 Jahre nach
dem Fall des Kommunismus und zur Haltung gegenuber
der NATO vor.

Auf positives Echo stiess auch die Initiative
«Perspectives 20—30»° welche 22 sorgfaltig ausgewahl-
te junge Frauen und Manner aus dem ganzen OSZE-Raum
mit dem Ziel zusammenbrachte, sicherheitspolitische
Perspektiven fiir das Jahr 2030 auszuarbeiten. Der von der
Friedrich-Ebert-Stiftung durchgeflihrte und vom slowaki-
schen Vorsitz unterstiitzte Prozess identifizierte sechs
thematische Cluster, die inhaltlich durchaus das Potential
hatten, eine Weiterentwicklung der OSZE-Agenda zu be-
wirken. Wenig Uberraschend kommen dabei neuen Tech-
nologien, Kiinstlicher Intelligenz, Cybersicherheit und di-
gital literacy eine wichtige Rolle zu. Der attraktive Bericht
wurde am 28. Oktober 2019 am OSZE-Jugendforum und
am Rande des Ministerrats in Bratislava vorgestellt. Die
Initiative peilte — durchaus mit Erfolg — auch ein zweites
Ziel an, namlich das Thema «Jugend und Sicherheit» wei-
ter auf der OSZE-Agenda zu konsolidieren.

Informeller Dialograum sollte auch geschaffen
werden, um das Konzept der kooperativen Sicherheit im
Zeitalter der Konfrontation wieder vermehrt ins Blickfeld
von Diplomatinnen, Diplomaten und Entscheidungstra-
gerinnen zu rlcken. Dies schien auch angesichts anste-
hender Jubilden, wie dem dreissigsten Geburtstag der
Charta von Paris oder zehn Jahre nach der Gipfelerklarung
von Astana, angezeigt. Auf meine Anregung und dank der
politischen Unterstiitzung von Miroslav Lajcak, Chairper-
son-in-Office des slowakischen Vorsitzes, formierte sich
ein Konsortium mit GLOBSEC und der Friedrich-Ebert-Stif-
tung, welches die Cooperative Security Initiative (CSI) lan-
cierte und achtzehn hochkaratige Sicherheitsexpertinnen
und -experten mobilisierte. Die Initiative soll ein liberzeu-
gendes Konzept in der Sicherheitspolitik wieder prasenter
machen und idealerweise neue Ideen generieren, um
Multilateralismus und Kooperation in Europa zu starken.
In der Tat fuhrt der Schlussbericht der CSI starke Argu-
mente fur die kooperative Sicherheit auf, wie die nachste-
hende Box deutlich macht. Die Herausforderung besteht
nun darin, dass diese auch von der Politik wiederentdeckt
und valorisiert werden.

10 Vgl. hier: www.osce.org/perspectives2030.
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Box 2: Argumente fiir die kooperative Sicherheit**

[...] Kooperative Sicherheit ist sowohl ein Prozess als
auch ein Ziel: Staaten, die konstruktiv und kollabora-
tiv fiir dasselbe Ziel zusammenarbeiten.

Im Gegensatz zur kollektiven Sicherheit, die defensiv
ist (ein Blindnis gegen etwas/jemanden), ist die
kooperative Sicherheit ein iber eine bestimmte
Allianz hinausschauendes Konzept. Es kommt ins
Spiel, wenn die Sicherheitsfrage nicht lautet, gegen
wen wir uns verteidigen sollen, sondern mit wem
wir zusammenarbeiten missen, um bestimmte
Probleme anzugehen. Klimawandel und Umweltzer-
storung, Regulierung der Auswirkungen von Techno-
logie (wie Kiinstlicher Intelligenz) auf unser Leben,
Bewaltigung grosser Fliichtlings- und
Migrantenstrome, Pandemien, Rustungskontrolle,
grenziiberschreitende organisierte Kriminalitat,
Cyber-Bedrohungen und nukleare Sicherheit: Dies
sind Themen, bei denen Staaten
zusammenarbeiten missen. In der Tat gibt es in
mehreren globalen Fragen entweder eine
kooperative oder gar keine Losung. Wie UN-
Generalsekretar Antonio Guterres in seiner Rede
vor der 75. Sitzung der UN-Generalversammlung
sagte: «In einer vernetzten Welt ist es Zeit, eine
einfache Wahrheit anzuerkennen: Solidaritat ist
Eigennutz.»

Kooperative Sicherheit ist besonders attraktiv fiir
kleine und mittlere Lander: Es gibt Sicherheit in
Zahlen und Vorteile bei der Blindelung von Ressour-
cen. Und fur neutrale Lander bringt kooperative
Sicherheit viele Vorteile mit sich, wenn man in einem
Blindnis ist, ohne Partei ergreifen zu mussen. Es ist
kein Zufall, dass neutrale und nicht angeglichene
Lander wahrend des Helsinki-Prozesses und des
Kalten Krieges Briickenbauer waren.

Aber in einer vernetzten Welt komplexer und groRBer
Herausforderungen, die Grenzen nicht respektieren,
haben selbst Groimachte ein Eigeninteresse an einer
Zusammenarbeit. Kurz gesagt, eine verstarkte
Zusammenarbeit zwischen GroSmachten und
kleinen und mittleren Staaten ist erforderlich, um
Ressourcen und Fahigkeiten zusammenzubringen,
die fur alle beteiligten Akteure von beiderseitigem
Nutzen sind.

11 Ausziige aus dem Schlussbericht der Cooperative Security Initiative
(CSI) von FES/GLOBSEC: «Restoring European Security: From Managing
Relations to Principled Cooperation. Report of the Cooperative Security
Initiative», Cooperative Security Initiative, 2021.
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Kooperative Sicherheit funktioniert am besten,
wenn gemeinsame Werte vorhanden sind. Dies ist
jedoch keine Voraussetzung. Eine Zusammenarbeit
in begrenztem Umfang oder in einem ausgewahlten
Bereich von Themen ist ohne gemeinsame Werte
moglich, aber die Intensitat der Zusammenarbeit ist
normalerweise grofBer, wenn ein gemeinsames
Verstandnis von Rechtsstaatlichkeit, gemeinsamen
Grundsatzen und Demokratie besteht. [...]

Dariiber hinaus kann Sicherheit durch Zusammen-
arbeit aufgebaut werden: Es ist nicht erforderlich,
sich sicher zu fiihlen oder sich gegenseitig zu
vertrauen, um miteinander zu sprechen und zusam-
menzuarbeiten. Tatsachlich kann der Prozess des
Dialogs und der Interaktion Vertrauen schaffen. Die
Beziehungen missen sich jedoch an gemeinsamen
Regeln und Grundsatzen orientieren, die die Parteien
selbst entwickelt und vereinbart haben, und es muss
ein gemeinsames Interesse an Sicherheit bestehen.
Die Regeln sollen Fairness gewahrleisten und ein
gewisses Mass an Vorhersehbarkeit schaffen. Dies ist
ein bestimmendes Merkmal der prinzipiellen
Zusammenarbeit. [...]

Kooperative Sicherheit ist ein Ansatz zur Konzeption
der Sicherheitspolitik, der Staaten dazu ermutigt,
Bedrohungen sowohl auf nationaler als auch auf
transnationaler Ebene gemeinsam zu identifizieren
und zu verhindern, anstatt sie durch Abschreckung
oder Gewaltanwendung zu bekampfen. Er beruht
auf der Festlegung von Elementen gemeinsamer
Bedrohungswahrnehmung, der Demonstration von
Zurlickhaltung durch alle Parteien, der Privilegierung
des Dialogs, der Konfliktverhitung, der regelbasier-
ten Interaktion, gutnachbarschaftlichen Beziehun-
gen und einem schrittweisen Schritt hin zu einem
zumindest friedlichen Zusammenleben. [..]

Kooperative Sicherheit basiert auf souveraner
Gleichheit. Alle Lander miissen einbezogen werden,
und Verhandlungen und Entscheidungen sollten auf
der Grundlage eines Konsenses getroffen werden.
Kooperative Sicherheit erfordert ein gewisses Mass
an Empathie: Um zu verstehen, dass die andere Seite
moglicherweise eine andere Geschichte und Kultur
sowie unterschiedliche Wahrnehmungen und
Interessen hat, aber mit Wiirde und Respekt behan-
delt werden mochte. Als Ansatz miissen die Seiten
einander zuhoren, transparent und konstruktiv sein
und ihre Sicherheit nicht auf Kosten anderer verbes-
sern. Es erfordert vertrauensbildende Schritte,
Vorhersehbarkeit, Gegenseitigkeit und Pragmatis-
mus, die auf gemeinsamen Prinzipien beruhen.
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Als bewahrtes Instrument zur Schaffung von informellem
Dialograum erwiesen sich die von meinem Vorganger,
Lamberto Zannier, initiierten Security Days. Mit der SPSU
verfligte ich nun im Sekretariat auch Uber eine Kapazitat,
solche Veranstaltungen zielgerichtet zu konzeptualisieren
und einen konsequenten Follow-up sicherzustellen. Nur
so sind sie mehr als ein one-off event und kdnnen einen
bestehenden Dialogprozess stimulieren oder einen neuen
auslosen. Zu funf Themen fanden inhaltlich substantielle
und gut strukturierte Security Days statt*:

+ Leistungserbringung im Feld: Mehrwert im Feld
erbringen; OSZE-Unterstitzung, -Visibilitat und
-Wirkung ausbauen;*?

« Pravention von militarischen Zwischenfallen zur See
(Halbtag; vor einer Runde des Strukturierten Dia-
logs);*

« die Bedeutung der Sustainable Development Goals
(SDGs) fur die OSZE;*

« ein menschenrechtsorientierter Ansatz zu Technolo-
gie und Sicherheit'® sowie

+ Revitalisierung von Vertrauen und Zusammenarbeit:
Lehren aus der Charta von Paris anlasslich des
30-jahrigen Jubilaums.*”

Trotz der Vorteile des Formats hat die Informalitat auch
eine Kehrseite — namlich ihre Unverbindlichkeit. Sie zeigt
sich oft auch an der Prasenz der Teilnehmerstaaten. Auch
wenn im Vorfeld grosses Interesse signalisiert wird, sind
Missionschefinnen und -chefs oft nur gerade bei der Er-
offnung zugegen und bringen sich inhaltlich nur selten
ein. Damit reduziert sich der Erkenntniswert der Veran-
staltung, ohne aber den Nutzen des Formats grundsatz-
lich in Frage zu stellen.

12 Zudem fand am Rande der Annual Security Review Conference 2020 eine

Veranstaltung zu Strategic Foresight mit Policy-Planern aus Ministerien
und Think Tanks statt, die formell jedoch als Side Event und nicht als
Security Day galt.

13 Adding Value on the Ground: Enhancing OSCE Assistance, Visibility and
Impact, OSCE Security Days, 27.04.2018.

14 Preventing Military Incidents in the Air and at Sea, OSCE Security Days,
18.09.2018.

15 The OSCE and the Sustainable Development Goals, OSCE Security Days,
04.06.2019.

16 A Human Rights-Centered Approach to Technology and Security, OSCE
Security Days, 8.11.2019.

17 Wahrend meiner Amtszeit konzipiert, aber erst am 16.10.2020 durch-
gefiihrt: Revitalizing Trust and Cooperation in Europe: Lessons of the
Paris Charter, OSCE Security Days, Summary Report, SEC.DAYS/5/20,
19.11.2020.
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Positive vereinigende (unifying) Agenda

«Das Sekretariat will Bemtihungen unterstiitzen,
welche konvergierende Interessen zwischen Teilneh-
merstaaten identifizieren und kultivieren [vor allem
liber den Strukturierten Dialog]. Um solche Interessen
zu fordern, sollen Schritte vorgeschlagen werden, die
es der OSZE erlauben, strategischer und kooperativer
zu agieren. Dazu gehort die Forderung der Kontinui-
tdt in der Troika, die Nutzung des Budgets als Steue-
rungsinstrument und die Erarbeitung von regionalen,
Idnderspezifischen und thematischen Strategien zur
Lenkung der programmatischen Tdtigkeit.»*

Auf eine positive vereinigende Agenda hinzuwirken ist of-
fensichtlich eng verbunden mit der vorhergehenden Ziel-
setzung, einen Dialog zu fordern, der trotz der bestehen-
den tiefgreifenden Divergenzen gemeinsame Interessen
zu identifizieren vermag. Sich auf Felder konvergierender
Interessen zu einigen, wirde erlauben, in kooperativer
Weise an Probleme heranzugehen und sie zu I6sen und
dabei auch wieder Vertrauen zu schaffen. Von Konflikten
betroffene Lander zeigen sich diesem Ansatz gegeniiber
besonders skeptisch. lhnen missfallt zum einen das Ad-
jektiv «positiv» und die damit verbundene positive Kon-
notation, zum anderen vermuten sie dahinter die Absicht,
von ihrem Konflikt abzulenken und zur Normalitat Gber-
zugehen («business as usual»). Das Ziel der positive unify-
ing agenda muss also zwingend eng mit Anstrengungen
gekoppelt sein, bestehende Konflikte im OSZE-Raum zu
|6sen. Das gilt fiir die BemUihungen zur Lésung der Krise in
und um die Ukraine wie auch fiir die drei sogenannt
«langwierigen Konflikte» (protracted confiicts), die Kon-
flikte um Nagorno-Karabach, Georgien und Transnistrien.

Der Ansatz, trotz fundamentaler Differenzen
die Zusammenarbeit in Bereichen konvergierender Inter-
essen zu suchen, ist allerdings alles andere als neu. Er liegt
allen Bemiihungen zugrunde, die in der ersten Halfte der
Siebzigerjahre zum Schlussabkommen von Helsinki und
zum darauffolgenden KSZE-Prozess gefiihrt haben. In jun-
gerer Zeit sind ahnliche Konzepte entwickelt worden, bei-
spielsweise die Idee der «Kooperationsinseln» der Fried-
rich-Ebert-Stiftung.** Im Rahmen der EU-Politik gegentiber
der Russischen Foderation von 2016 wird im selben Sinn
und Geist die Zusammenarbeit auf «Gebieten des selekti-
ven Engagements» gefordert.

Konvergierende Interessen lassen sich am ehes-
ten im Bereich der Reduktion militarischer Risiken und der
erwahnten transnationalen Bedrohungen finden. In der
Tat ist es der OSZE gelungen, selbst in den letzten durch
Konfrontation gekennzeichneten Jahren auf einigen Ge-

18
19

Vgl. Fussnote 7.

Evgeniya Bakalova / Tadzio Schilling, Islands of Cooperation: A New
Approach to Overcoming Geopolitical Deadlock in Europe in Small Steps,
Friedrich-Ebert-Stiftung, Marz 2018.
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bieten erstaunliche Fortschritte zu erzielen. Ich denke hier
an die insgesamt 16 vertrauensbildenden Massnahmen
im Bereich der Cybersicherheit, die Fortschritte in der Be-
kampfung des Menschenhandels oder in der Pravention
von gewalttatigem Extremismus und der Radikalisierung,
die zu Terrorismus fiihren.?® Ich werde spater nochmals
auf einige Aspekte im Bereich der transnationalen Bedro-
hungen zurtickkommen und hier auf einige methodologi-
sche Ansatze hinweisen, die zur nachhaltigen Forderung
einer positiven vereinigenden Agenda notig sind.

Mehr strategische Planung in den Aktionen der
Organisation und, damit verbunden, langerfristige Pla-
nungshorizonte sind hierfir zentral. Dies ist einerseits
eine Funktion der Planungskapazitaten und -methoden,
zum anderen von Politik und Praxis seitens des Vorsitzes,
der Troika und der Teilnehmerstaaten insgesamt. Dabei
gilt das Augenmerk der politischen Aufmerksamkeit, der
Zuteilung der reguldren Budgetmittel, aber auch den ex-
trabudgetaren Ressourcen, welche gerade in der OSZE im-
mer wichtiger werden, wenn es um Innovation und neue
inhaltliche Akzente geht. Was die Planungskapazitaten
anbelangt, habe ich bereits in der vorherigen Sektion auf
die Schaffung der SPSU verwiesen. Damit ist das Sekreta-
riat in der Lage, Vorsitz und Troika entsprechenden Pla-
nungssupport zur Verfligung zu stellen.

Wichtig im Bereich des strategischen Einsatzes
von extrabudgetaren Mitteln ist die ebenfalls neue ge-
schaffene Stelle der Strategic Planning and Resource Mobi-
lisation (SPRM)-Koordinatorin, die durch eine amerikani-
sche Sekundierung ermoglicht worden ist. Sie hat zum
Ziel, die extrabudgetar finanzierten operationellen Aktivi-
taten der OSZE langerfristiger und systematischer auszu-
richten. Das heisst nichts anderes, als das noch immer
vorherrschende «Projekt»-Denken schrittweise durch ei-
nen «Programm»-Ansatz zu ersetzen oder zumindest zu
erweitern. Was so einfach und plausibel klingt, bedingt
jedoch einen umfassenden Kulturwandel sowohl bei Mit-
arbeitenden des Sekretariats und der Feldoperationen
wie auch bei den Gebern. In der weiter unten beschriebe-
nen Management Review des Sekretariats sind zu diesem
Zweck eine Reihe von Managementprozessen angepasst
worden. Mit den zwolf grossten Gebern habe ich einen
Dialogprozess initiiert, der versucht, ihre Anspriiche mit
einer nachhaltigen Programmkultur in Einklang zu brin-
gen. Als schwierig erweist sich, die politische Prioritaten-
setzung von Vorsitz und Troika strategischer auszurich-
ten. Aus verstandlichen Griinden schaut jeder Vorsitz
zundchst einmal durch die Zwolf-Monate-Brille seiner
prasidialen Verantwortung auf die Organisation. Es wiir-
de jedoch Sinn machen, diesen kurzen Blickwinkel in eine
langerfristige Perspektive, idealerweise in einen Drei-
oder Vierjahresplan, einzuordnen. Die konsekutiven Vor-

20 Violent Extremism and Radicalization that Lead to Terrorism (VERLT) ist
der offizielle Begriff dafiir in der OSZE. Im weiteren Text werde ich das
Akronym verwenden.
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sitze der Schweiz und Serbiens haben dies mit einem ge-
meinsamen Arbeitsplan fur die Jahre 2014/2015 im
Ansatz angestrebt. Leider hat dieses Beispiel seither nicht
Schule gemacht. Gerade jetzt waren die Voraussetzungen
dazu mit einer Troika (+), d.h. definierten Vorsitzen bis
2023, glinstig.?* Anderseits, und symptomatisch fiir die
OSZE, ist die Organisation oft mit internen Krisen be-
schaftigt, die sie vom langfristigen Planen abhalt. In Un-
terstiitzung einer strategischer ausgerichteten politi-
schen Planung miussen die reguldren Budgetprozesse
ebenfalls langerfristiger ausgestaltet werden. Auch hier-
zu habe ich einen ernsthaften Versuch unternommen.??
Es ist Ubrigens interessant festzustellen, dass es dank der
dezentralen Natur der Organisation bereits Exekutiv-
strukturen gibt, die mit mehrjahrigen Finanzplanen arbei-
ten — so beispielsweise die OSZE-Mission in Bosnien-Her-
zegowina.

Partnerschaften wirksamer gestalten

«Praktische, resultatorientierte Partnerschaften kén-
nen die Leistungsfdhigkeit der OSZE liber die Opti-
mierung ihrer komparativen Vorteile erhéhen. Dazu
gehdren die Stdrkung der Rolle der OSZE als Regional-
organisation der UNO gemdiss Kapitel VIl der UNO
Charta, die Wiederbelebung der Plattform fiir ko-
operative Sicherheit, die Eroffnung von Verbindungs-
biiros, die Vertiefung von Partnerschaften mit ande-
ren regionalen und internationalen Organisationen,
die Unterstiitzung von Strategien der Kooperations-
partner [im Mittelmeer und in Asien] sowie der wei-
tere Aufbau der Zusammenarbeit mit Akteuren der
Entwicklungszusammenarbeit und der Privatwirt-
schaft.»

Erfreulicherweise gelang es, die Partnerschaft mit der
UNO sowohl auf der politischen wie auch praktischen
Ebene signifikant zu vertiefen. Mittels einer Politischen
Deklaration, die ich zusammen mit dem slowakischen
Vorsitzenden Miroslav Lajcak und dem UNO-Generalse-
kretar Guterres im Dezember 2019 unterzeichnete, pass-
ten wir das aus dem Jahr 1993 stammende Framework for
Cooperation and Coordination zwischen der UNO und der
OSZE an die heutigen Realitaten an. Gleichzeitig schufen
oder erneuerten wir Abkommen mit einer Reihe von
wichtigen UNO-Organisationen wie UNODC (United Nati-
ons Office on Drugs and Crime), UNHCR (United Nations
High Commissioner for Refugees), UNDP (United Nations
Development Programme), UN Women oder dem DFS
(United Nations Department of Field Support). Diese Ver-
einbarungen erleichtern die praktische Zusammenarbeit

Der Ministerrat von Tirana hat soeben tiber den Vorsitz Nordmazedo-
niens fiir das Jahr 2023 entschieden.

21
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Siehe «Reform des Budgetzyklus» S.38.
Vgl. Fussnote 7.
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auf vielen Gebieten und verleihen dem Konzept der Regi-
onalorganisation gemass Kapitel VIII der UNO-Charta
konkrete Konturen.?* So eroffnete das Memorandum of
Understanding (MoU), welches ich am Rande der UNO-
Generalversammlung im September 2018 mit DFS-Chef
Atul Khare abschloss, der OSZE den Zugang zu UNO-Ver-
tragen mit Grossanbietern wie Microsoft, was der OSZE
Einsparungen in Millionenhdhe beim Windows-Update
erlaubte, und zu UNO-Weiterbildungsmodulen, beispiels-
weise im Bereich «Kampf gegen Sexual Harassment».
Wahrend die Teilnehmerstaaten diese Anstrengungen
grossmehrheitlich unterstitzten, gab es auch selektive
Kritik. So hinterfragten einzelne Teilnehmerstaaten die
Notwendigkeit des MoU mit UN Women oder die Erneue-
rung des Arbeitsplans mit UNODC.

Eine weitere Reformidee zur Starkung der Part-
nerschaft mit internationalen Organisationen besteht im
Aufbau von Verbindungsbiiros in wichtigen multilatera-
len Hubs, ahnlich etwa wie sie der Europarat betreibt. Die
Liaison-Buros bezwecken, die Expertise der OSZE in der
internationalen Gemeinschaft besser bekannt und zu-
ganglich zu machen, die Koordination zu verbessern und
die Zusammenarbeit zu intensivieren. Eine im August
2018 vorgelegte Konzeptnotiz sah die schrittweise Schaf-
fung von flinf Bliros in New York, Genf, Briissel, Minsk und
Moskau vor. Obwohl die Umsetzung ausschliesslich tber
extrabudgetare Mittel, Sachbeitrdge wie die Bereitstel-
lung von Biiroraum und Sekundierungen angedacht war,
regte sich erheblicher Widerstand. Er war zum einen poli-
tisch, zum anderen budgetar motiviert. Er richtete sich
gegen einzelne Standorte (Minsk, Moskau) und den ver-
meintlich fehlenden Fokus auf die Kernaufgaben der Or-
ganisation. Angesichts der positiven Erfahrungen, welche
der Europarat mit seinen Verbindungsbiiros gerade auch
in der Mobilisierung zusatzlicher Budgetmittel gemacht
hat, sollte dieses Projekt jedoch weiterverfolgt werden.
Auch der Nutzen der in jlingster Zeit in Wien geschaffe-
nen Verbindungsinfrastrukturen von Europarat, NATO
und UNO mit der OSZE spricht dafur.

Auch die Zusammenarbeit zwischen der OSZE
und der Europaischen Union konnte massgeblich vertieft
werden. Sinnbild daflr ist die am 22. Juni 2018 erfolgte
Unterzeichnung eines Briefwechsels zwischen den Gene-
ralsekretaren der Europaischen Kommission, Martin Sel-
mayr, des Europdischen Auswartigen Diensts, Helga
Schmid, und der OSZE. Dieser kam nicht tGberraschend: Er
ist vielmehr das Resultat der Bemihungen von drei auf-
einanderfolgenden OSZE-Vorsitzlandern aus der EU (2016
Deutschland, 2017 Osterreich, 2018 Italien) und des Se-
kretariats. Eine engere Zusammenarbeit zwischen der EU
und der OSZE entspricht aber vor allem einer inhaltlichen
Logik, stimmen doch die aussenpolitischen Ziele der EU
im Westbalkan, in Osteuropa, im Siidkaukasus und in

24 Vgl. hierzu auch Greminger, Oxford Handbook, S.1061/1062.
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Zentralasien stark mit den OSZE-Verpflichtungen der Lan-
der dieser Regionen Uberein. Wenn es um die Starkung
demokratischer und rechtsstaatlicher Strukturen oder
um die Bekampfung von gewalttatigem Extremismus
und den Umgang mit ausldndischen terroristischen
Kampfern und Kdmpferinnen (foreign terrorist fighters)
geht, so gibt es zwischen der EU und der OSZE eine weit-
gehende Interessenharmonie. Wahrend die OSZE Uiber die
Vorteile ihrer Unparteilichkeit, Feldprasenz, ihrer langjah-
rigen Vertrauensbeziehung zu lokalen Behorden und Be-
volkerung und ihrer Fachexpertise verfiigt, bringt die EU
politisches Gewicht und Ressourcen in die Beziehung. Der
EU-OSZE-Briefwechsel legte den Grundstein zu einer
strukturierteren Zusammenarbeit mit regelmassigen
Treffen auf der Arbeits- und auf der Fihrungsebene. Er
hat bereits einen Niederschlag in der Zunahme von gros-
seren und auf langere Zeitrdume angelegte Kooperati-
onsvorhaben gefunden. Als Beispiele mochte ich die vom
Service for Foreign Policy Instruments (FPI) finanzierte Aus-
bildung der turkmenischen Grenzbehdrden an der Grenze
zu Afghanistan oder das anspruchsvolle Monitoringpro-
jekt zur Begleitung von Gerichtsverfahren gegen das or-
ganisierte Verbrechen im Westbalkan erwahnen.

Auf einem wesentlich bescheideneren Niveau,
aber immerhin, wurden die Beziehungen mit Regionalor-
ganisationen mit Mitgliedschaften im 6stlichen Raum der
OSZE und daruber hinaus erweitert. Dazu gehoren die Ge-
meinschaft Unabhangiger Staaten (GUS), die Organisati-
on des Vertrags uber kollektive Sicherheit (OVKS), die Eu-
rasische Wirtschaftsunion (EAWU) und die Shanghaier
Organisation fiir Zusammenarbeit (SOZ). Einzelne Teil-
nehmerstaaten kritisieren den Kontakt mit diesen Orga-
nisationen regelmassig in formellen und informellen
Statements, weil sie andere Werte als die OSZE vertreten
wirden. Ich halte jedoch die Beziehungspflege mit diesen
Regionalorganisationen aus Griinden des politisch-geo-
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Thomas Greminger mit UN-General-
sekretar Anténio Guterres, New York,
26. April 2018 / OSZE

grafischen Gleichgewichts fiir bedeutsam. Inhaltlich kon-
vergieren die Interessen zumindest teilweise. Dies trifft
insbesondere fiir die EAWU bei Fragen der Konnektivitat
im Wirtschaftsbereich oder fur die SOZ in der Bekamp-
fung von gewalttatigem Extremismus und Terrorismus
zu. In den Beziehungen mit der GUS und der OVKS inter-
essieren in erster Linie politische und politisch-militari-
sche Fragen. Mit allen vier Organisationen bewegt sich
der Kooperationsgrad im Bereich von regelmassigen Tref-
fen auf der Ebene der Sekretariatsleitungen und der je-
weiligen Teilnahme an Konferenzen und Seminaren. Ehr-
geizigere Pldne wie gemeinsame programmatische
Aktivitaten, beispielsweise gemeinsame Projekte zum ca-
pacity building, blieben bisher unverwirklicht. Dies ist teils
auf komplizierte Genehmigungsverfahren (so in der SOZ),
mangelnde Finanzierungen (die RF leistet kaum extrabud-
getdre Beitrdge) und generell auf relativ schwache Sekre-
tariatskapazitaten in den Partnerorganisationen zuriick-
zufiihren.

Seit vielen Jahren unterhalt die OSZE Beziehun-
gen mit zwei Gruppen von Partnerlandern, den partners
for cooperation im Mittelmeer (Agypten, Algerien, Israel,
Jordanien, Marokko und Tunesien) und in Asien (Afghanis-
tan, Australien, Japan, Siidkorea, Thailand). Beide Grup-
pen sind sehr interessant zusammengesetzt, zeichnen
sich jedoch gleichzeitig durch hohe Heterogenitat und
unterschiedliche Kooperationsinteressen und -kapazita-
ten aus. Ahnliches ist aus der Perspektive der OSZE-Teil-
nehmerstaaten zu sagen: Die Kontinuitat fehlt aufgrund
der sehr unterschiedlichen Interessen der jeweiligen Vor-
sitzlander.” Stark divergierend gegentber den Kooperati-
onspartnern ist auch die Motivation der 57 Teilnehmer-
staaten. Wahrend im sidlichen OSZE-Raum der

25 Der Vorsitz liber die sogenannte Mittelmeer-Kontaktgruppe fiihrt je-
weils das jiingste Mitglied der Troika, wahrend die Asien-Kontaktgruppe
vom dltesten Troika-Mitglied gefiihrt wird.
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Mittelmeer-Partnerschaft traditionell viel Aufmerksam-
keit geschenkt wird, wird sie andernorts kaum zur Kennt-
nis genommen. Das Interesse schwankt zudem Uber die

Zeit. So ist die Begeisterung fur die Zusammenarbeit mit

Afghanistan durch die OSZE in den letzten Jahren deutlich

abgeflaut. Der Mangel an Kontinuitat wird zudem durch

fehlende Ressourcen zementiert. Die External Cooperati-
on Section im Sekretariat ist unterdotiert und das regulare

Budget erlaubt gerade die Finanzierung von zwei Regio-

nalkonferenzen. Trotzdem hat die Relevanz der beiden

Partnerschaften Uber die letzten Jahre zugenommen.

Dies ist einerseits auf erfolgreiche Bemuhungen einzelner

Vorsitzlander zuriickzufiihren. Hier sind zweifellos

Deutschland und Italien hervorzuheben, denen es gelang,

die OSZE-Mittelmeer-Konferenz auf ministerielles Niveau

zu heben. Die Bedeutung des Themas Migration hat das

Ihrige dazu beigetragen. Aber auch die Partner haben zur

Relevanzsteigerung ihren Beitrag geleistet. So sind einige

von ihnen — Australien, Stidkorea und vor allem Japan —

inzwischen zu wichtigen Gebern der OSZE geworden. Ich
habe versucht, den positiven Trend mit einigen gezielten

Massnahmen zu verstarken:

« die Partnerschaften tUber Mittelfriststrategien
langerfristig auszurichten und damit mehr Kontinui-
tat zu schaffen;

- die Finanzierung von programmatischen Aktivitaten
Uber systematischere Mobilisierung von extrabudge-
taren Mitteln nachhaltiger zu gestalten;

- die «out of area»-Auflage flr programmatische
Aktivitaten zu eliminieren und

+ Partnerschaften mit ausgewahlten Regionalorganisa-
tionen aufzubauen.

Mit der Liga der Arabischen Staaten (LAS) ist es gelungen,
neben Treffen auf der Ebene der Generalsekretarinnen
und -sekretare auch eine inhaltliche Zusammenarbeit in
den Bereichen Menschenhandel, Mediationssupport und
Pravention von gewalttatigem Extremismus zu etablie-
ren. Ahnliches Isst sich fir die Union fiir den Mittelmeer-
raum (UfM) sagen, mit der ich erstmals ein MoU unter-
zeichnen konnte. Hier fokussiert das Interesse
hauptsachlich auf die operationelle Zusammenarbeit im
Bereich Klimawandel und Sicherheit. Der Plan, den thai-
landischen Vorsitz der ASEAN (Association of Southeast
Asian Nations) zu nutzen, um mit der Regionalorganisati-
on die Zusammenarbeit zu konsolidieren, konnte hinge-
gen nicht realisiert werden. Im entscheidenden Moment
fehlten dafiir die nétige Aufmerksamkeit und die Mittel
auf beiden Seiten.

Um OSZE-Aktivitaten in Afghanistan genau do-
sieren und kontrollieren zu konnen, wurde die Auflage
eingefuhrt, wonach programmatische Tatigkeiten ausser-
halb des OSZE-Raums nur mit spezieller Genehmigung
des Standigen Rats zuldssig sind. Die Auswirkungen dieser
Regelung wiegen jedoch schwer fiir jegliche operationelle
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Zusammenarbeit mit allen Partnerlandern. Besonders au-
genfallig war dies wahrend des Arabischen Frihlings, als
ein grosses Interesse fur die Zusammenarbeit mit der
OSZE in Bereichen wie Rechtsstaatlichkeit, demokrati-
schen Institutionen, Kleinwaffen oder Sicherheitssektor-
Reform bestand. Ein Versuch des italienischen Vorsitzes,
dieses Zusammenarbeitshindernis zu beseitigen, schei-
terte 2018 am Widerstand eines grossen Teilnehmer-
staats. Ich bin jedoch Uberzeugt, dass eine Zustimmung
mit der Zusicherung von klaren Transparenzgarantien be-
zuglich extrabudgetar finanzierter Projekte ausserhalb
des OSZE-Raums im Bereich des Moglichen liegt.

Was die langerfristige Planung der Aktivitaten
mit den beiden Partnerschaftsgruppen anbelangt, so feh-
len zurzeit noch immer Mittelfriststrategien, welche von
der Troika in enger Abstimmung mit den jeweiligen Part-
nerlandern erarbeitet worden waren. Hingegen zeichnet
sich—vor allem in der asiatischen Partnergruppe —immer
deutlicher ein kontinuierlicher thematischer Fokus ab.
Dies hilft, der Partnerschaft ein klares Profil zu geben. Seit
mehreren Jahren gehoren Cybersicherheit, Pravention
von gewalttatigem Extremismus sowie Women, Peace
and Security zu den fixen thematischen Pfeilern der Part-
nerschaft. Im Argen liegt leider noch immer die nachhalti-
ge Finanzierung der Aktivitaten beider Partnergruppen.
Der Partnerschaftsfonds serbelt vor sich hin und auch
spezifische Projektfinanzierungen sind meist nur auf die
kurze Frist angelegt.

Die Ambition, wirksamere Partnerschaften zu
gestalten, bezog sich auch auf Akteure, die bisher trotz al-
ler gegenteiligen Beteuerungen eine eher marginale Rolle
in der OSZE spielen: Die Privatwirtschaft, Entwicklungs-
und internationale Finanzierungsinstitutionen sowie Aka-
demie und Think Tanks. Ich habe in den letzten Jahren ein
zunehmendes Interesse bei Vertretenden des Privatsek-
tors wahrgenommen, die OSZE zu unterstltzen oder mit
ihr konkret zusammenzuarbeiten. Dies dirfte mit dem
gestiegenen Stellenwert der Corporate Social Responsibili-
ty (CSR) zusammenhangen, aber auch mit gemeinsamen
Interessen: Die OSZE leistet wesentliche Beitrage zur Pro-
duktion von offentlichen Gutern wie Stabilitat und soli-
den rechtsstaatlichen Institutionen, die fir die Wirtschaft
relevant sind. Das erklart beispielsweise das heutige
OSZE-Interesse der in der Southeast European Cooperative
Initiative (SECI) zusammengefassten Unternehmen, die im
Westbalkan und Osteuropa tatig sind. Erfahrungen mit
Public Private Partnerships (PPPs) der letzten Jahre zeigen,
dass diese zukunftstrachtige Kooperationsform — ganz
aufder Linie des Sustainable Development Goals 17 — posi-
tive Resultate flr beide Seiten erzielen kann, vorausge-
setzt die gegenseitigen Erwartungen sind geklart und klar
definiert.

Die OSZE hat ein klares Interesse, die Zusam-
menarbeit mit privatwirtschaftlichen Akteurinnen auszu-
bauen. Dafiir muss sie aber ihre Arbeitsprozesse und auch
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die Unternehmenskultur entsprechend anpassen. Erste
Schritte dazu sind im Gang. Hier gilt es auch, das Selbst-
verstandnis der OSZE, eine «politische Organisation» zu
sein, kritisch zu hinterfragen. Bedeutet «politisch» im 21.
Jahrhundert wirklich, nur unter Regierungsvertretenden
zu bleiben? Nur kurzfristig zu reagieren? Strukturelle As-
pekte zu ignorieren? Hier scheint mir eine Riickbesinnung
auf das umfassende Sicherheitsverstandnis angezeigt,
auf welches die OSZE zu Recht stolz ist.

Die vermeintlichen Konsequenzen, die eine po-
litische Organisation nach sich zieht, erklaren zumindest
teilweise auch die Berlihrungsangste mit Entwicklungs-
und internationalen Finanzierungsorganisationen, ob-
wohl die operationellen Tatigkeitsfelder in Stidost- und
Osteuropa, im Sldkaukasus und in Zentralasien weitge-
hend Ubereinstimmen. Es gibt vereinzelt Kooperationen
mit bilateralen Entwicklungsorganisationen, so der
schweizerischen Entwicklungsagentur DEZA in der Kor-
ruptionsbekampfung in Georgien, und Ansatze einer
strukturierteren Zusammenarbeit mit der Europdischen
Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung (EBWE), auf de-
nen aufgebaut werden kdnnte. Seitens der OSZE missten
dafir die Prozesse im extrabudgetaren Bereich noch star-
ker vom Kleinprojekt weg in Richtung langerfristige Pro-
gramme entwickelt werden.

Im Gegensatz dazu gibt es durchaus eine lange
Tradition der Zusammenarbeit mit Think Tanks: Wenn es
um eher politisch-konzeptuelle Fragen geht, beispielswei-
se mit dem Wilson Center in Washington, dem MGIMO in
Moskau oder — liber die ganze Bandbreite der OSZE-The-
men — mit dem Centre for OSCE Research (CORE) am Insti-
tut fir Friedensforschung und Sicherheitspolitik der Uni-
versitait Hamburg. Die Idee, Uber das im Jahr 2013
gegriindete OSCE Network of Think Tanks and Academic
Institutions die relevante OSZE-Forschung zu verbreitern
und in alle Regionen des OSZE-Raums zu tragen, ist bisher
erst im Ansatz gelungen. Zwar verfugt das Netzwerk in-
zwischen Uber mehr als hundert Mitglieder, doch sind es
aus finanziellen Griinden mehr oder weniger immer die-
selben Institutionen, die sich aktiv an Forschungsprojek-
ten beteiligen. Hier kdnnte eine nichtprojektspezifische
und von einer breiteren Gruppe von Landern getragene
Kernfinanzierung Abhilfe schaffen, wie sie bei grésseren
internationalen Forschungsprogrammen Uublich ist. Das
Netzwerk produziert unbestrittenermassen Studien, die
von hoher Relevanz fiir die OSZE-Agenda sind. So ist Uber
den Weg zur Charta von Paris und historische Narrative
(2017), die Reduktion von Risiken konventioneller Ab-
schreckung in NATO-Russland-Kontaktzonen (2018) oder
die Schaffung einer informellen Plattform von lokalen
Peacebuilderinnen (2019) publiziert worden. Allerdings
gibt es keinen etablierten Rahmen, welcher es erlauben
wirde, die Forschungsresultate den Track 1-Akteuren zu
prasentieren und einen wirklichen Dialog zwischen For-
schung und Diplomatie zu ermoglichen.
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Managementreform des Sekretariats

«Die Management Review wird evidenzbasierte Ana-
lyse und Optionen fiir den Generalsekretdr ausarbei-
ten, um die Wirksamkeit, die Agilitit und die Flexibili-
tit des Sekretariats in der Durchfiihrung von
prioritiren Aktionen zugunsten der Teilnehmerstaa-
ten zu erhohen.»®

Das OSZE-Sekretariat ist tiber mehr als zwei Jahrzehnte
organisch gewachsen. Die Managementprozesse haben
sich an neue Herausforderungen, die steigende Arbeits-
last, die verandernden Prioritaten der Staaten und die im-
mer knapperen Budgets in einer ad hocManier ange-
passt. Zudem haben sich Arbeitsrealitaten lber neue
Technologien und moderne Geschaftspraktiken veran-
dert. Zeit also, die zentralen Managementprozesse des
Sekretariats systematisch zu lberpriifen, um Massnah-
men zur Steigerung der Wirksamkeit und der Effizienz zu
identifizieren. Im April 2018 fiel der Startschuss zur Secre-
tariat Management Review (SMR), einem breit angelegten
Prozess, der samtliche Sekretariatsmitarbeitende mitein-
bezog und vom gesamten Direktionsausschuss als Steue-
rungsinstanz gelenkt wurde. Eine renommierte Consul-
tingfirma unterstitzte die SMR Uber die ersten eineinhalb
Jahre massgeblich. Insgesamt wurden rund achtzig Opti-
mierungsmassnahmen verfolgt. Am 8. Juli 2020 stellte
der Steuerungsausschuss an seinem sechsten und letzten
Treffen fest, dass 68 von 77 Massnahmen umgesetzt, 2
aufgegeben worden waren und 7 in separaten Prozessen
weitergefuhrt wiirden. Die Komplexitat der Massnahmen
war sehr unterschiedlich, und bewusst haben wir uns zu-
nachst den einfacheren zugewandt und damit die notige
Dynamik kreiert, um auch die anspruchsvolleren anzupa-
cken. Die nachstehende Box listet einige der implemen-
tierten Massnahmen auf.

26 Vgl.Fussnote 7.
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Box 3: Ausgewadbhlte, bereits umgesetzte Massnahmen
im Rahmen der SMR:

« Im Bereich Controlling & Budget ist die Kosten-
transparenz durch bessere Kontroll- und Berichts-
instrumente wesentlich erhoht worden;

+ Ein neues Reisemanagement-Instrument senkt
den Aufwand fiir die Reiseadministration und die
Reisekosten;

 Furein effizienteres Konferenzmanagement sind
ein neues Online-Registrierungstool und ein
Konferenzmanagement-Leitfaden geschaffen
worden;

+ Im Beschaffungswesen ist liber Rahmenvertrage
und die Erhohung der Schwelle fir niedrigwertige
Vertrage der administrative Aufwand reduziert
worden;

+ Im Rekrutierungswesen ist eine neue elektronische
Rekrutierungsplattform eingefiihrt worden, die
Mittel freigespielt hat, um die Selektionsprozesse
fir die obersten Fiihrungspositionen robuster
auszugestalten;

- Die Einflihrung fur neue OSZE-Mitarbeitende ist
auf eine Online-Basis tberfiihrt worden und
erfasst nun alle Neueintretenden und nicht nur
den internationalen Staff;

+ Der Bewilligungsprozess fur extrabudgetare
Projekte ist Uberarbeitet worden und unterscheidet
nun zwischen Vorhaben mit tiefem und hohem
Risiko. Er ermoglicht neu auch ein beschleunigtes
Verfahren bei Dringlichkeit. Damit wird ein Weiter-
bildungs-Workshop fiir 10000 EUR nicht mehr
gleich behandelt wie ein mehrjahriges Kleinwaffen-
programm tber mehrere Millionen EUR.

Bereiche, welche von SMR-Optimierungen erfasst worden
sind, schliessen auch Logistik, Gebaudeverwaltung, inter-
ne Koordination, Kommunikation und die Digitalisierung
der Personalverwaltungs- und der Zahlungsprozesse ein.
Bei vielen Massnahmen lasst sich ein Muster erkennen:
Die Einflihrung digitaler Technologie ermdglicht eine Ver-
besserung der Leistungserbringung bei gleichzeitiger Kos-
teneinsparung. Auch wenn die SMR nicht als Kostensen-
kungs- sondern als Umlenkungsvorhaben auf hohere
Wertschopfung konzipiert worden war, wurden bereits
flir 2019 Einsparungen von gegen 300000 EUR berechnet.
Die SMR hat dank der generierten Fiille von Management-
informationen auch erméglicht, sinnvollere Kiirzungsent-
scheide im Rahmen der von den Teilnehmerstaaten auf-
erlegten Nominal-Nullwachstums-Strategie zu fallen.

Ein besonders grosses Sparpotential liegt in ei-
nem Massnahmenbereich, der aufgrund seiner Komple-
xitat noch nicht abgeschlossen werden konnte: die
Schaffung von shared service centres. Gemeinsame
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Dienstleistungszentren kénnen an kostenglinstigen
Standorten angesiedelt werden (relocation). An seiner
letzten Sitzung hat der SMR-Steuerungsausschuss ent-
schieden, die Schaffung solcher Zentren fur vier Bereiche
anzustreben, wahrend sie flir andere verworfen wurde.?”
Ganz neu sind diese Ansdtze allerdings selbst fir die
OSZE nicht: Bereits heute wird der IT Support fur das Se-
kretariat hauptsachlich aus Sarajevo geleistet. Eine der
ersten umgesetzten SMR-Massnahmen bestand zudem
in der Zusammenlegung der Records Management Unit
(RMS/Wien) mit dem OSZE-Dokumentationszentrum
Pragim kostengtinstigeren Prag. Ein zweiter zentraler Be-
reich, in welchem SMR-Arbeiten noch zu vollenden sind,
betrifft die Strategie zur Ressourcenmobilisierung. Damit
sind extrabudgetare Beitrage, aber auch Sachzuwendun-
gen von staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren ge-
meint. Hier geht es zum einen darum, den Einsatz extra-
budgetarer Mittel —angesichts der budgetaren Realitaten
die einzige Moglichkeit der Organisation zur Expansion —
strategischer zu gestalten sowie vermehrt und systema-
tischer mit neuen Akteuren wie Entwicklungsagenturen,
der Wirtschaft und privaten Stiftungen zusammenzuar-
beiten. Neben einem Ressourcenmobilisierungskonzept
ist ein Aktionsplan zur Umsetzung der neuen Strategie
sowie die Verstetigung von internen Koordinationsme-
chanismen vorgesehen.

Die SMR legte den Schwerpunkt bewusst auf
Fragen der Ablauforganisation. Erste Uberlegungen wur-
den jedoch auch zur Aufbauorganisation angestellt. Ein
quick win, die oben erwahnte Fusion der Records Manage-
ment Unit mit dem OSZE-Dokumentationszentrum in
Prag, wurde auch umgesetzt. Ebenfalls entschieden und
vollzogen wurde die Zusammenfassung von ICT-Funktio-
nen in der entsprechenden Facheinheit in der Manage-
ment- und Finanzabteilung (Department of Management
and Finance, DMF). Bejaht wurde auch, die Ethik-Funktion
und die Gender-Einheit inhaltlich direkt dem Generalse-
kretar zu unterstellen. Widerstande der Teilnehmerstaa-
ten im Budgetprozess haben jedoch bisher die Umset-
zung verhindert. Weitere Fragen wie die Schaffung und
Unterstellung einer Einheit fir interne Justizfragen oder
die Zusammenfassung der Unterstiitzungsfunktionen im
Bereich Ressourcen-Mobilisierung und -Programmierung
bediirfen noch der weiteren Vertiefung.

Jegliche Veranderungen des Organigramms des
Sekretariats sind grundsatzlich — wenn auch noch so
plausibel — politisch heikel, weil sie Niederschlag im Post
Table®® und damit einem Konsens erfordernden Teil des

27 1) «Standardisation/Automation of Accounts Payable»; 2) «Pooling Sup-
plier Data Management»; 3) «Standardise/relocate HR administration»;
4) «Relocating non-core IT functions». Hingegen wird nach eingehender
Priifung darauf verzichtet, das Beschaffungswesen in einem Centre of
Excellence zu zentralisieren und das Lohnwesen an einen kostenglinsti-
geren Standort zu verlagern.

28 Post Table ist eine Auflistung aller Personalstellen, ein Annex des Unified

Budget.
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Budgets finden. Eine weitere treffliche lllustration fir
diesbezugliche Schwierigkeiten war der Versuch, die
Funktion eines/r zweiten Stellvertretenden Chefs/in des
Sekretariats im Budgetprozess 2020 zu formalisieren. Da
sich die OSZE keine/n vollamtliche/n Stellvertretende/n
Generalsekretar/in leisten will, lasteten die Stellvertre-
tungsaufgaben formell allein auf dem ohnehin schon
vielbeschaftigten Direktor des Konfliktverhitungszent-
rums (KVZ). Ich begann deshalb, mit dem Direktor des Of-
fice of the Secretary General (OSG) einen zweiten Stellver-
tretenden Chef des Sekretariats einzusetzen. Die
Aufgabenteilung lag auf der Hand: Der KVZ-Direktor
ubernahm die Stellvertretungsaufgaben flir externe, Kon-
fliktzyklus-bezogene Geschafte, wahrend der OSG-Direk-
tor fur interne und managementbezogene Fragen zustan-
dig war. Die Praxis bewahrte sich und wurde auch nie von
einem Teilnehmerstaat in Frage gestellt. Als ich diese aus
der organisatorischen Perspektive in jeder Hinsicht tber-
zeugende Regelung auch ins Organigramm (sprich: Post
Table) Gberflihren wollte, machte es sich ein Missionschef
und dessen Delegation zur Aufgabe, dies unter prozedu-
ralem Vorwand zu verhindern. Leider ein bezeichnender
Beleg fur die selbst in Management-Angelegenheiten be-
schrankten Handlungsspielraume der Generalsekretarin.

Leistungserbringung im Feld

«Um den komparativen Vorteil der OSZE, die Leis-
tungserbringung im Feld, aufrechtzuerhalten, muss
diskutiert werden, wie deren Wirkung maximiert und
eine effektive Zusammenarbeit liber bestehende und
neue Modelle [der OSZE-Prisenz] sichergestellt wer-
den kann.»®

Die gute Nachricht lautet, dass der Druck, unter welchem
viele OSZE-Feldoperationen im Verlauf der letzten Deka-
de standen, weitgehend gewichen ist. Es gab unterschied-
liche Griinde, weshalb die OSZE-Prasenzen von ihren je-
weiligen Gaststaaten in Frage gestellt wurden. Rein
politisch und letztlich konfliktbedingt war der Anlass, der
zum Aus der Missionen in Baku und Jerewan flihrte. Typi-
scher fur eine grossere Zahl von Missionen war der Wider-
stand gegen ein als veraltet und paternalistisch wahrge-
nommenes Missionsmandat. Sinnbild dafiir war die
politische Berichterstattung. Sie flhrte dazu, dass der be-
treffende Staat regelmassig im Standigen Rat an den
Pranger gestellt wurde. Gerade im Westbalkan gab es je-
doch auch Regierungen, welche behaupteten, die OSZE-
Prasenz stelle ein Stigma dar und sei deshalb schadlich fuir
den Ruf von Land und Region. Diese Stimmen sind inter-
essanterweise verklungen.

Ich fiihre den Stimmungsumschwung zuguns-
ten der OSZE auf drei Faktoren zuriick: Erstens neue Re-

29 Vgl Fussnote 7.

37

gierungen wie in Nordmazedonien oder Usbekistan, die
wesentlich kooperationsfreundlicher sind als ihre Vorgan-
gerinnen, zweitens ein Zyklus von gelungenen Mandats-
revisionen in Kasachstan, Kirgistan und Tadschikistan.
Natdrlich sind die neu ausgehandelten Mandate weniger
«politisch». Die entsprechende Berichterstattung fallt
weg. Nichtern betrachtet hat dies jedoch Qualitat und
Umfang der Zusammenarbeit Uber die ganze Bandbreite
des OSZE-Sicherheitsverstandnisses nicht negativ beein-
flusst, im Gegenteil: Das Kooperationsvolumen hat leicht
zugenommen und auch der Frihwarnmechanismus funk-
tioniert Uber das interne System der Early Warning Focal
Points weiterhin. Drittens —und dies war mir ein zentrales
Anliegen —ist es gelungen, die Zusammenarbeit zwischen
Gaststaat und OSZE-Prasenz als Partnerschaft auszuge-
stalten. Heute Uberwiegt die Wahrnehmung, dass es ein
Vorteil ist, die OSZE im Land zu haben, weil sie hilft, wich-
tige nationale Reformen umzusetzen. Naturlich dirfen
wir uns beziiglich der sechzehn bestehenden Feldopera-
tionen nicht auf den Lorbeeren ausruhen. Eine Partner-
schaft will gepflegt und standig erneuert werden. Es gibt
auch Prasenzen, wo sich die OSZE noch besser als Kataly-
sator von zentralen Reformen positionieren sollte. Die Er-
fahrung macht auch deutlich, dass ein Kooperationsport-
folio mit einigen «regierungsfreundlichen» Komponenten
auch eher «schwierigere» Elemente ertragt, die meist im
Bereich von Menschenrechten, Rechtsstaatlichkeit und
Demokratie anzusiedeln sind.

Neben starkem lokalem Ownership sind ein kla-
res Profil und die Koordination mit anderen internationa-
len Akteurlnnen wichtige Faktoren fiir Wirksamkeit und
Effizienz der OSZE im Feld. Gemass meinen Beobachtun-
gen funktioniert der lokale Informationsaustausch unter
den internationalen Partnern meistenorts gut. Dasselbe
wirde ich auch beziiglich der Abstimmung unter Gleich-
gesinnten fir den Politikdialog mit der Regierung sagen.
Hingegen orte ich in der strategischen Koordination in
einzelnen Leistungsbereichen wie der Starkung der
Rechtsstaatlichkeit oder der Pravention von gewalttati-
gem Extremismus Verbesserungspotential. Wer tut was
aufgrund welcher komparativer Vorteile? Diese Frage
sollte transparenter und niichterner unter internationa-
len Partnern und mit der lokalen Behdrde diskutiert wer-
den. OSZE-Feldoperationen sind auf der Basis eines brei-
ten Sicherheitsverstandnisses tatig und sind gehalten,
Aktivitaten in allen drei Dimensionen zu entfalten. Zu-
dem gilt als komparativer Vorteil der OSZE, das Ohr nahe
bei der Regierung zu haben sowie rasch und flexibel auf
deren Wiinsche reagieren zu konnen. Beide Faktoren tra-
gen dazu bei, dass OSZE-Feldoperationen standig dem Ri-
siko ausgesetzt sind, ihre Krafte zu verzetteln. Es ist des-
halb wichtig, dass Missionschefinnen und -chefs wie auch
Teilnehmerstaaten auf ein klares Profil hinwirken, das in
mittelfristiger Perspektive — eng mit dem Gaststaat ab-
gestimmt — definiert wird. Die entsprechende Strategie
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legt fest, worauf der Grossteil der Ressourcen verwendet

und wo Expertise aufgebaut wird. Das bedeutet nicht,

weniger flexibel oder «responsive» zu sein.

Dartiber hinaus liegt die Hauptherausforderung
darin, Uber neue Formen der Leistungserbringung im Feld
nachzudenken. Der erste Security Day unter meiner Agide,
am 27. April 2018, hat dazu interessante Uberlegungen zu-
tage gebracht. Zum einen geht es darum, Lander mit ho-
hem Kooperationsinteresse, aber ohne formelle OSZE-Pra-
senz, besser zu unterstiitzen. In diese Kategorie fallen
zweifellos Belarus, Armenien und Aserbeidschan. Bezliglich
der ersteren beiden gibt es bereits erste Ansatze, einzelne
Projekte zu koharenten Landerprogrammen zusammenzu-
fassen. Erfahrungen der letzten Jahre zeigen aber auch
Schwierigkeiten, die grundsatzlich gelost werden muissen:
+ Ressourcenmobilisierung: Es braucht mittelfristig

Mittel aus dem reguldren Budget, da ausschliesslich
extrabudgetare Finanzierungen keine nachhaltige
Zusammenarbeit moglich machen.

+ Verhdltnis mit dem Gaststaat: Auch ohne formelle
Prasenz braucht es definierte Spielregeln, die der OSZE
so einfache Dinge erlauben, wie Bankgeschafte vor
Ort zu tatigen oder ihre Mitarbeitenden zu schiitzen.

+ Landerprogramm und Politikdialog: Es braucht daftr
die Koordination aller OSZE-Exekutivstrukturen.

Zum anderen liegen auch Vorschlage fur neue Formen
von OSZE-Prasenzen vor. Schon seit langerer Zeit wird die
Idee von thematischen Kompetenzzentren oder Hubs dis-
kutiert. Von italienischer Seite ist verschiedentlich gefor-
dert worden, dass sich die OSZE auch «westlich von Wien»
physisch zeigen sollte. So wurde die Idee eines Kompe-
tenzzentrums fir Migration in den Raum gestellt, die je-
doch nie weiter vertieft worden ist.?° Die KasachInnen ha-
ben den Hub-Gedanken ebenfalls aufgegriffen und nach
der Weltausstellung von 2017 in Astana (heute: Nursul-
tan) ein Zentrum fiir Nachhaltigkeit und Konnektivitat in
den ehemaligen EXPO-Gebaulichkeiten vorgeschlagen.
Darliber hinaus blieb das Konzept jedoch lange vage. Eine
von mehreren Staaten finanzierte Machbarkeitsstudie
untersuchte dann grundsatzlich die Sinnhaftigkeit von
thematischen Kompetenzzentren. Die vom langjahrigen
OSZE-Diplomaten Ivo Petrov redigierte Analyse kam prin-
zipiell zu positiven Schlussfolgerungen und listete eine
Reihe moglicher Losungsansatze auf. Sie wies jedoch
auch sehr deutlich auf zwei Vorbehalte hin: Ein solches
Zentrum soll kein Ersatz fur eine in allen drei Dimensio-
nen aktive, bestehende Feldmission darstellen. Der be-

30 Das politische Interesse an der Migrationsthematik war selbst wahrend
des italienischen Vorsitzes nicht nachhaltig genug (vgl. Sektion «Der ita-
lienische Vorsitz in 2018 unter CiOs Angelino Alfano und Enzo Moavero
Milanesi» S.49 und «Migration und Klimawandel: Themen mit einer
wichtigen Schnittstelle zur Sicherheit» S.74). Damit ist auch die Frage,
wie sich ein solches von existierenden Institutionen wie der Internatio-
nalen Organisation fiir Migration (IOM) oder dem International Centre
for Migration Policy Development (ICMPD) abgrenzen sollte, nie geklart
worden.
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rihmte Wink mit dem Zaunpfahl: Der Plan darf das OSZE-
Programmbdiro in Nursultan nicht gefahrden. Das andere
Caveat bezog sich auf die Finanzierung: Es besteht zumin-
dest kurzfristig keine Bereitschaft, ein solches Zentrum
Uber das regulare Budget zu betreiben.

Nach dem Vorliegen der Machbarkeitsstudie
und im Vorfeld der Verhandlungen lber das Budget 2019
intensivierte die kasachische Vertretung die Konsultatio-
nen und legten gar einen Entscheidungsentwurf fur den
Standigen Rat vor. Weiterhin Gberwog jedoch die Skepsis,
insbesondere seitens westlicher Teilnehmerstaaten. Die
Kasachinnen verzichteten darauf, eine Verankerung im
Budgetentwurf zu erzwingen und gaben sich mit der
Weiterfiihrung von Konsultationen zufrieden. Die Diskus-
sion Uber den thematischen Hub in Nursultan zeigt in ide-
altypischer Weise, dass die Schaffung neuer Formen von
OSZE-Prasenzen anspruchsvoll und nur mit langem Atem
moglich ist. Der initiierende Staat musste auf der Grund-
lage eines liberzeugenden Konzepts bereit sein, das neue
Format im Rahmen eines mehrjahrigen, extrabudgetar fi-
nanzierten Pilotvorhabens zu testen und — nach den
schwierigen Erfahrungen bezliglich der Finanzierung mit
der OSCE Academy in Bishkek und dem Border Manage-
ment Staff College (BMSC) in Duschanbe — auch erhebli-
che Mittel selbst zu investieren.

Reform des Budgetzyklus

«Der Schritt zu einer mehrjdhrigen strategischen Pla-
nung und zu einem zweijihrigen Budgetprozess ist
notwendig, um besser auf die Prioritditen der Teilneh-
merstaaten reagieren und die Wirkung der OSZE zei-
gen zu kénnen. Im Weiteren werden Vorschldge unter-
breitet, um den extrabudgetdren Finanzierungspro-
zess enger mit den strategischen Zielsetzungen abzu-
stimmen und Partnerschaften besserauszuschopfen.»

Grundsatzlich ist unter den Teilnehmerstaaten der Re-
formbedarf des Budgetprozesses unbestritten. Zum einen
ist er aufwandig und langwierig. Er ladt Staaten geradezu
zum Mikromanagement der Finanzangelegenheiten des
Sekretariats und der weiteren Exekutivstrukturen der
OSZE ein. Zum anderen ware ein langerfristig definierter
Budgetzyklus natiirlich ein zentraler Pfeiler einer strategi-
scher ausgerichteten Planung der Organisation. Erfreuli-
cherweise gelang es deshalb, im ersten Halbjahr 2018 eine
breit abgestutzte Reformdynamik zu schaffen. Ein anfangs
Juni dem Budgetausschuss (Advisory Committee on Ma-
nagement and Finance, ACMF) vorgelegter Reformentwurf
basierte auf zwei Hauptelementen: Der Ausweitung der
Programme Outline (PO), also des strategischen Plans, auf
vier Jahre sowie die Einflihrung eines Zweijahresbudgets.
Die genaue Finanzzuteilung wiirde zwar weiterhin alljahr-

31 Vgl. Fussnote 7.
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lich durch die Staaten genehmigt, aber eben neu auf der
Basis eines zweijahrigen Budgets. Der Vorschlag stiess im
Budgetausschuss auf viel Zustimmung, auch dank der gu-
ten Vorarbeit einer «Freundesgruppe» im ACMF. Von ei-
nem Schliisselakteur gab es keinen grundsatzlichen Wider-
stand, aber doch wesentliche Auflagen: Die ganze Ubung
misse als Pilot zeitlich befristet und die PO lediglich auf
zwei Jahre beschrankt sein, da man gegentber den Institu-
tionen nicht gentigend Vertrauen fur einen 4-Jahres-Plan
hatte. Wir waren seitens des Sekretariats bereit, diese
«Kréten» zu schlucken und wollten die Reform noch vor
der Sommerpause dem Standigen Rat unterbreiten. Uner-
wartet, aber nicht untypisch fiir die OSZE, tauchte plotzlich
ein neues Hindernis auf: der sogenannte «Disclaimer». Er
sollte diese und andere vom Sekretariat vorgeschlagenen
Entscheide Uiber fast drei Vierteljahre blockieren.

Die Einfuhrung des sogenannten Disclaimers auf
allen Dokumenten, welche von Teilnehmerstaaten Uber
das offizielle OSZE-Vertriebssystem verteilt werden, hatte
inhaltlich gar nichts mit der Budgetreform zu tun, weckte
aber den Zorn eines Teilnehmerstaats, weil er dahinter ein
gegen sich gerichtetes Manover eines anderen vermutete.
In der Tat gab es eine Reihe von Staaten, welche sich regel-
massig bei Vorsitz und Sekretariat beklagten, dass andere
Staaten den OSZE-Verteiler «missbrauchten», um Informa-
tionen von de-facto-Regierungen zuganglich zu machen.
Auch wenn der im Juni 2018 eingefuhrte Disclaimer auf
einen vor Jahren gefallten Entscheid des Standigen Rats
abgestiitzt war und in nichtdiskriminierender Weise auf
alle Dokumente zu stehen kam, war der betreffende Teil-
nehmerstaat nicht davon abzubringen, ihn als unfreundli-
chen Akt des Sekretariats wahrzunehmen. Unzahlige Ge-
sprache auf allen Ebenen, vom Botschafter bis zum
Aussenminister, halfen nicht, den Teilnehmerstaat von der
Blockadehaltung abzubringen. Sie betraf auch Reform-
massnahmen im Human Resource (HR)-Bereich sowie ein
zeitkritisches Vorhaben fiir die ganze Organisation, den
2,7 Mio. EUR-teuren Microsoft Update.

Erst im 1. Quartal 2019 konnte der Bann dank
einer Intervention des slowakischen Aussenministers ge-
brochen werden. Dies kam der Microsoft-Software-Er-
neuerung zugute, die Dynamik der Budgetreform konnte
jedoch nicht wiederhergestellt werden, zumal der slowa-
kische ACMF-Vorsitz noch immer mit der Verabschiedung
des regularen Budgets und — nolens volens — der Reform
des Beitragsschlissels, den sogenannten scales of contri-
bution®, beschaftigt war. Somit blieb vom ersten Anlauf

32 Der Schliissel, der die Beitrage der Teilnehmerstaaten ans regulare
Budget festlegt, ist kompliziert und vor allem veraltet. Verschiedenste
Versuche, die scales zu modernisieren und der heutigen Wirtschaftskraft
der Staaten schrittweise anzupassen, sind gescheitert. Da insbesondere
ein Teilnehmerstaat seine Budgetzustimmung immer vehementer an
einen revidierten Beitragsschlissel knlpfte, waren Vorsitze gezwungen,
sich der schwierigen Aufgabe anzunehmen. Obwobhl es sich letztlich
um fiir die Staaten budgetpolitisch marginale Veranderungen handelt,
bleibt dies eine undankbare Aufgabe, solange die beiden gréssten Bei-
tragszahler keine Bereitschaft zeigen, ihren Beitrag anzupassen.
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zur Budgetreform nur gerade eine deutlich abgespeckte
Budgetdokumentation und ein benutzerfreundlicheres
performance-based programme reporting (PBPR).

Ein zweiter Versuch sollte 2020 lanciert werden.
Doch auch hier 6ffnete sich das Opportunitatsfenster
spat, weil die Verabschiedung des regularen Budgets erst
im Mai erfolgte. Zudem band der Coronavirus Ressourcen
und erschwerte das Gesprach mit Staaten. Nichtsdesto-
trotz nahm die neue Finanzdirektorin Gelfiya Shchienko
den Reformdialog uber ein Zweijahresbudget und eine
mehrjahrige Programme Outline wieder auf. Ein wichtiges
Reformelement — die Einflihrung eines langerfristig aus-
gerichteten Kapitalinvestitionsplans — schaffte es bereits
in den Budgetausschuss und erhielt Unterstutzung. Lei-
der dampfte dann die einsetzende Fuhrungskrise die Re-
formdynamik bereits wieder.

In Mitarbeitende investieren

«Die OSZE-Rahmenbedingungen fiir Menschliche Res-
sourcen mussen tberarbeitet werden, damit die Orga-
nisation attraktiver wird, um die besten Mitarbeiten-
den aus dem OSZE-Raum anzuziehen und bei der
Stange zu halten. Ein ganz besonderes Augenmerk
kommt der Gleichberechtigung der Geschlechter zu.»*

Als Nicht-Karriere-Organisation, die zudem traditionell
stark auf Sekundierungen angewiesen ist und unter gros-
sem Budgetdruck steht, ist die OSZE im Personalbereich
besonders gefordert, um auf dem Arbeitsmarkt attraktiv
zu bleiben. Meine HR-Reformvorschlage fokussierten auf
drei Gebiete: a) die Modernisierung der contract policies,
d.h. der Regeln fir vertraglich engagierte Mitarbeitende;
b) Anpassungen beim Sekundierungssystem und c) das
Erreichen der Geschlechterparitat in allen Personalkate-
gorien und auf allen Stufen.

Die Personalfluktuation verkorpert gleichzeitig
die Chancen und die Verletzlichkeit einer Nicht-Karriere-
organisation. Wahrend ein gewisser Personalwechsel ge-
sund ist, weil er neues Talent in die Organisation tragt,
muss er in einem verniinftigen Verhaltnis zur Aufrechter-
haltung von Kontinuitat, Erfahrung und institutionellem
Wissen stehen. Wenn die Organisation in der zweiten
Halfte 2019 60 Prozent ihrer oberen Kaderpositionen (P5
und D) neu zu rekrutieren hat, dann lauft etwas falsch. Es
braucht deshalb ein besseres Gleichgewicht zwischen Ro-
tation und Verbleib von Personal in der OSZE. Mit diesem
Ziel liess ich einige Verbesserungen der seit dreissig Jah-
ren unveranderten Vertragsregeln erarbeiten, ohne je-
doch den Nichtkarriere-Charakter der Organisation in ir-
gendeiner Weise in Frage zu stellen.3* Im Folgenden seien

33 Vgl. Fussnote 7.

34 Das HR-Department erarbeitete in meinem Auftrag ein knapp vierzigsei-
tiges Papier, welches Vorschlage fiir beide Bereiche darlegt (21.9.2018).
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drei Massnahmen erwahnt, welche bei ersten Konsulta-

tionen mit Staaten in 2018 auf positives Echo stiessen:

« Die maximale Verweildauer einheitlich auf zehn Jahre
festzulegen (im Moment in den Feldmissionen
lediglich sieben Jahre);

« Ein Ruckkehrrecht nach einer «cooling-off»-Periode
von eins bis flinf Jahren vorsehen. Diese Massnahme
wirde all denjenigen erlauben, die ihre ersten zehn
OSZE-Jahre frih in ihrer Karriere absolviert haben, in
einer spateren Karrierephase wieder zurtickzukehren;

« Die Verweildauer von Direktorlnnen von maximal vier
auf funf oder sechs Jahre erhohen 3

Mit derartigen Massnahmen liesse sich zum einen die
Wirksamkeit der Organisation erhéhen, zum anderen
aber auch ganz erhebliche Kosten sparen. Schatzungen
gehen von rund 400000 EUR pro Jahr aus.

Die Krise des Sekundierungssystems zeigt sich
in mehrfacher Hinsicht. Immer haufiger gelingt es nicht,
ausgeschriebene Stellen zu besetzen. Das ist problema-
tisch im Sekretariat, aber noch viel mehr in den Feldmis-
sionen, wo 95 Prozent der internationalen Posten sekun-
diert sind. Eklatant ist die Ungleichbehandlung unter
Sekundierten, da inzwischen mehr als die Halfte dieser
Personalkategorie aus Landern stammt, die ihren Sekun-
dierten keine Lohne zahlen. Es gibt somit in Missionen ein
Nebeneinander von Mitarbeitenden, die mit der soge-
nannten Board and Lodging Allowance (BLA) iber die Run-
de kommen mussen und solchen, die von ihren Entsende-
staaten entlohnt werden, wie dies dem urspriinglichen
Sekundierungsgedanken entspricht. Augenfallig ist auch
die Untervertretung von Frauen unter den Sekundierten
und die mangelnde geografische Diversitat insbesondere
in Sekretariat und Institutionen. Nachdem seit Jahren mit
den Teilnehmerstaaten vergeblich liber Korrekturmass-
nahmen diskutiert worden ist, schlug ich vor, in zwei
Etappen vorzugehen: In einer ersten Phase sollten Mass-
nahmen diskutiert und entschieden werden, die ohne
Kostenfolgen sind. Dann wiirden, von der positiven Dyna-
mik profitierend, in einer zweiten Phase weitergehende
Vorschlage folgen, die gewisse zusatzliche Mittel erfor-
dern. Leider wurde gleich die erste, bescheidene Mass-
nahme im ersten Paket — die Verlangerung der Verweil-
dauer von Sekundierten in Missionen von sieben auf zehn
Jahre — von einem Teilnehmerstaat zweimal in 2018 aus
den in der vorherigen Sektion geschilderten Griinden blo-
ckiert. Erneute Versuche im Jahr 2019 wurden von einer
seltsamen Koalition von zwei Teilnehmerstaaten ge-
stoppt.

Erfolgreich war hingegen ein Pilotversuch, der
Individuen erlaubte, sich direkt bei der OSZE um sekun-

35 In der aktuellen Realitat mit einer maximalen Verweildauer von drei
plus einem Jahr beginnen Direktorinnen erfahrungsgemass nach zwei
Jahren, nach einem neuen Job Ausschau zu halten, und verlassen die
Organisation oft vor Ablauf von drei Jahren.
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dierte Stellen zu bewerben. Bei diesem Versuch machten
21 Staaten mit und bewirkten dadurch signifikant mehr
Anmeldungen von qualifizierten Kandidatinnen und Kan-
didaten, darunter auch deutlich mehr Frauen. Der Pilot ist
inzwischen in eine standige Praxis auf einer Opt-in-Basis
Uberfiihrt worden. Ebenfalls Teil des ersten Pakets war
die inzwischen erfolgte Deaktivierung eines obsolet ge-
wordenen Rekrutierungsprogramms («REACT») mit der
Einfihrung der neuen Rekrutierungsplattform. Es ware
jedoch wichtig, bald auch das zweite Paket anzupacken,
weil es zu bescheidenen Kosten einige strukturelle Defizi-
te des heutigen Sekundierungssystems beheben konnte.
Eine zentrale Massnahme ware die Schaffung einer neuen
Personalkategorie, die etwa dem UN Volunteer-Konzept
entspricht. Fir schwierig zu besetzende Stellen wiirden
«Freiwillige» engagiert, die von der OSZE ungefahr in der
Hohe der BLA bezahlt wirden. Damit konnte auch eine
klare Unterscheidung zu den Sekundierten im klassischen
Sinn etabliert werden, die von ihren Entsendestaaten un-
terstltzt werden. Weitere vorgeschlagene Massnahmen
sind eine familienfreundlichere Ausgestaltung der BLA,
um mehr Frauen anzuziehen, und die Einfiihrung einer
BLA-dhnlichen Beihilfe, um die geografische Diversitat
unter den Sekundierten in Sekretariat und Institutionen
zu erhohen.

Wahrend die Bilanz in diesen ersten beiden HR-
Bereichen nach dreiJahren dusserst erntichternd ausfallt,
kann ich in der nachsten Sektion wesentlich Erfreuliche-
res bezlglich der angestrebten Geschlechterparitat be-
richten. Dem stelle ich jedoch noch einige Uberlegungen
zu einer weiteren Dauerherausforderung im HR-Bereich
voran, der geografischen Diversitdt: Die Staaten «0stlich
von Wien» sind in den Exekutivstrukturen tendenziell un-
tervertreten, wie die Personalstatistiken belegen. Die Ur-
sachen dafiir sind vielfaltig und variieren von Land zu
Land. Sie reichen von geringeren Kapazitaten im Land,
Schwierigkeiten, das vorhandene Talent zu mobilisieren,
burokratischen Hindernissen bis hin zum mangelndem
Willen, Toptalent auch wirklich verfligbar zu machen.
Dann schlagen sich naturlich auch die deutlich geringeren
Sekundierungen, vor allem im Sekretariat und in den Ins-
titutionen, in der Personalzusammensetzung nieder. Die
geografische Diversitat ist nicht nur wichtig, weil sie in
Verhandlungen als Druckmittel eingesetzt werden kann,
sondern weil sie wesentlichen Einfluss auf die Wahrneh-
mung und die Ownership der Organisation hat. Ich habe
deshalb dieser Frage im politischen Dialog viel Gewicht
eingeraumt und Ministerinnen und Ministern geraten,
eine Strategie zur Erhéhung ihrer Vertretung im OSZE-
Personal zu formulieren. Das HR-Department hat liber die
vergangenen drei Jahre unter der Leitung von HR-Be-
reichsleiter Jean-Claude Villemonteix und Gustavo Araujo
ein umfassendes Talent Acquisition Programme (TAP) ent-
wickelt, das den Fokus auf geografische Diversitat und
Gender legt. Dazu gehort eine ganze Reihe von Outreach-
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Aktivitaten, aber auch die Beratung von Delegationen
und nationalen HR-Behdrden mittels Besuchen in den
Hauptstadten. Nachwuchsprogramme, die gezielte Vor-
bereitung von Kandidaten und Kandidatinnen und das
bewusste Long- und Shortlisting tragen ebenfalls zur Ver-
besserung der geografischen Diversitat bei. Mit einer ge-
wissen Genugtuung nehme ich zur Kenntnis, dass der rus-
sische Aussenminister Sergei Lavrov mir kurzlich in einem
Interview gewisse Fortschritte in diesem Bereich attes-
tiert hat.3¢

Der Einschluss von Frauen und der Jugend
in allen drei Dimensionen

«Die effektivere Umsetzung des OSZE-Aktionsplans
2004 fiir die Forderung der Geschlechtergleichheit wie
der Agenda flir Frauen, Frieden und Sicherheit zielt da-
rauf ab, die entsprechenden Kapazitdten des Personals
zu stérken, die institutionellen Politiken zu verbessern
und auf starke Fiihrung und Rechenschaftspflicht fiir
Geschlechtergleichheit zu setzen. Mehr Aufmerksam-
keit wird den Prioritdten im Bereich Jugend und Sicher-
heit gegeben.»”

Gender-Mainstreaming und Jugend-Mainstreaming sind
zugebenermassen zwei sehr unterschiedliche Themen.
Gemeinsam ist ihnen das Mainstreaming als methodolo-
gischer Ansatz, der einen gewissen Erkenntnistransfer
zwischen den Bereichen ermdglicht, insbesondere von
der Gender- zur viel neueren «Jugend und Sicherheit»-
Thematik.

Mit viel Elan und Uberzeugung ging das Senior
Management an die Umsetzung der Geschlechter-Main-
streaming-Agenda. Ein wichtiger Impuls dafiir ging vom
Gender Senior Management Coaching aus, welches
2017/2018 mit dem gesamten Direktionsausschuss durch-
geflihrt worden ist. Dieser Prozess kreierte eine Unité de
Doctrine und die notige Entschlossenheit in der Sekretari-
atsleitung. Davon profitierten die Umsetzungsplane fur
den OSZE-Aktionsplan 2004, die alle Direktionsbereiche
bis Ende 2017 zu erarbeiten hatten. Er legte jedoch auch
die Grundlage fir weitere signifikante Schritte wie der
Rollout der OSCE Gender Parity Strategy, der Null-Toleranz-
Politik beztiglich sexueller Belastigung und der verbesser-
ten Frauenvertretung in der Sekretariatsfiihrung.®

36 Interview Sergei Lavrov mit Web-TV-Kanal RTVI, 17.09.2020 (BBC Moni-
toring Former Soviet Union, 19.9.2020): «<Former OSCE Secretary General
made an effort with this for the past three years but not everything
depended on him...» In der Tat zeigen die Statistiken ein liber die Jahre
praktisch unverandertes Bild: Zwischen 2014 und 2019 sind konstant
50 bzw. 51 Lander unter allen OSZE-Mitarbeitenden (Sekundierte und
vertraglich Gebundene) vertreten (Secretary General, «Report to the
Permanent Council on the Implementation of OSCE Recruitment Policies
2019», SEC.GAL/191/20, 24.12.2020, S.11).

37 Vgl. Fussnote 7.

38 Vgl. dazu die Einschatzung im Schlussbericht der 3. Geschlechtergleich-
heitskonferenz (OSCE Third Gender Equality Review Conference, 27—28

October 2020, Final Report SEC.GAL/4/21).
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Die OSZE-Geschlechtergleichheitsstrategie wur-
de im Juli 2019 publiziert. Sie statuiert ein Ubergeordne-
tes Ziel, namlich bis 2026 in allen Personalkategorien die
Geschlechterparitat erreicht zu haben. Dies mag auf den
ersten Blick wenig ehrgeizig erscheinen, doch miteinge-
schlossen ist eben auch die Kategorie der sekundierten
Mitarbeitenden, wo der Aufholbedarf besonders gross ist
und die Ziele nur erreichbar sind, wenn auch die Teilneh-
merstaaten voll mitspielen. Die Strategie enthalt ehrgeizi-
ge Zwischenziele und definiert konkrete Massnahmen in
drei thematischen Kategorien: a) die Schaffung eines for-
dernden (enabling) und diskriminierungsfreien (bias-free)
Umfelds; b) Massnahmen im Bereich des Talentmanage-
ments und c) Starken der Fiihrung und der Rechenschafts-
pflicht.

Bezeichnenderweise sind hier die grossten Fort-
schritte erzielt worden, weil die meisten Schritte ohne
eine formelle Genehmigung der Teilnehmerstaaten unter-
nommen werden konnten. Von 27 in der Strategie defi-
nierten Massnahmen sind inzwischen 20 umgesetzt. Eini-
ge Zahlen zur lllustration: In den ersten 12 Monaten nach
der Veroffentlichung der Strategie sind 35 internationale
Positionen neu besetzt worden, davon 51 Prozent mit
Frauen und 49 Prozent mit Mannern. Eine neue Missions-
chefin wurde ernannt und von neun neuen Senior Mana-
gerlnnen (P5 und D-Positionen) sind sechs Frauen und drei
Manner. Dies bedeutet auch, dass der neue Direktionsaus-
schuss des Sekretariats nun paritatisch zusammengesetzt
ist. Zahlen belegen jedoch auch die Herausforderungen:
von 1815 Nominierungen flr Sekundierungen im Jahr
2019 waren nur 31 Prozent Frauen. In positiver Hinsicht
zeigen die Daten, dass viele im Rekrutierungsbereich er-
griffene Massnahmen bereits greifen. Dazu gehoren eine
gender-sensible Definition des Job-Profils und der Aus-
schreibung, die Sensibilisierung der Rekrutierungspanels
flr unbewusste Diskriminierungen («unconscious bias»),
die Einfiihrung einer Diversity Scorecard ebenso wie die
Verlangerung der Ausschreibefrist und klare Vorgaben
beim Long- und Shortlisting.

Ich bin zudem zuversichtlich, dass auch der von
mir eingefiihrte strukturierte Selektionsprozess fur Mis-
sionschefinnen und -chefs sowie das verbesserte Aus-
wahlverfahren fiir Senior Manager dem Ziel der Ge-
schlechterparitat dient. Allerdings wird die Organisation
darauf angewiesen sein, dass die Teilnehmerstaaten
mehr starke Kandidatinnen nominieren.

Fur die Starkung eines fordernden und diskrimi-
nierungsfreien Arbeitsumfelds haben zwei Studien wich-
tige Hinweise zutage gefordert: Die eine Untersuchung
forschte nach den Ursachen fiir den markanten Riickgang
des Frauenanteils zwischen den Hierarchiestufen P3 und
P4 («glass ceiling»)** und die andere analysierte die Erfah-

39 Leslie Groves Williams, «Myth Busting: Women, Gender Parity and the
OSCE», July 2019.
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rungen von Frauen, die in Jobs der Ersten Dimension der
OSZE arbeiten*. Beide deuteten auf die Wichtigkeit von
familienfreundlicheren Umfeldern (work/life balance, fle-
xible Arbeitszeit, Homeoffice) und der Bekampfung des
alltaglichen Sexismus, der Geschlechtervorurteile und der
sexuellen Belastigung hin. Eine Arbeitsplatzanalyse («Safe
Space Survey»), welche mit einer von der UNO verwende-
ten Methodologie durchgefiihrt worden ist, zeigte auf,
dass auch in der OSZE diesbezuiglicher Handlungsbedarf
herrscht.** Entsprechend habe ich der Bekampfung von
sexueller Belastigung hohe Prioritat eingeraumt und eine
Null-Toleranz-Politik festgelegt. Ich verabschiedete einen
Aktionsplan, der unter anderem eine Revision der ein-
schlagigen Personalreglemente, obligatorische Trainings
und verbesserte Verfahren beinhaltet. Die anvisierte Star-
kung der Position der Ethik-Koordinatorin, die hier eine
wesentliche Rolle spielen sollte, wurde allerdings von den
Teilnehmerstaaten nur ansatzweise mitgetragen und im
Budget 2020 stark zurilickgebunden. Dies widerspiegelt
einen Widerspruch zwischen dem Diskurs von Teilneh-
merstaaten, die zu Recht resolute Massnahmen zur Be-
kampfung von sexueller Belastigung fordern, und deren
Finanzierungsbereitschaft.

Zwei wichtige Reformbereiche, die nicht Teil der
urspriinglichen F4P-Agenda waren, haben seit 2019 Fahrt
aufgenommen. Beide haben direkt und indirekt wesent-
lich mit einem férdernden und diskriminierungsfreien Ar-
beitsumfeld zu tun. Ersterer zielt auf die Erarbeitung von
OSZE-Richtlinien zur Pravention von sexueller Ausbeu-
tung und Missbrauch (Prevention of Sexual Exploitation
and Abuse, PSEA) ab, vereinfachend gesagt dem externen
Gegenstuick zur Bekampfung sexueller Beldstigung inner-
halb der Organisation. In einer interdisziplinaren Arbeits-
gruppe mit UK-finanzierter Unterstitzung und unter
starker Beteiligung der Feldoperationen, insbesondere
der SMM und der OMIK, wird eine OSZE-Politik erarbeitet.
Juiingste Erfahrungen anderer internationaler Organisatio-
nen machen deutlich, wie wichtig dies fiir den Ruf und die
Glaubwiirdigkeit einer multilateralen Institution ist.

Der zweite Reformbereich hoher Aktualitat will
das interne Justizsystem der OSZE modernisieren. In der
Tat erhielt die OSZE keine guten Noten in einer verglei-
chenden Studie tber die internen Gouvernanzstrukturen
internationaler Organisationen.* Es braucht gestarkte
Prozesse und verbesserte Kapazitaten, um die Klagen be-
treffend das Arbeitsumfeld (Beldstigung, Vergeltungs-
massnahmen, Diskriminierung), Beschwerden und Diszi-
plinarverfahren korrekt zu behandeln. Aber es muss auch
mehr zur Vermeidung und Bearbeitung von internen

40 Sandra Sacchetti, «<Prove yourselfl> Women’s experiences inside the

OSCE’s first dimension», September 2019.
Deloitte, Safe Space Survey Level 2: Report for the OSCE, February 2019.

Council of Europe, Centre of Excellence on International Administrative
Law, International Justice Systems of International Organizations Legiti-
macy Index 2017, S.5.
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Konflikten getan werden, idealerweise Uber eine Om-
budsinstitution. Letztlich muss sich die OSZE auf eine di-
alogoffenere Organisationskultur hinbewegen. Eine aus-
gezeichnete, von Ungarn sekundierte Expertin hat mit
entsprechenden Arbeiten begonnen.

Stellvertretend fur Mainstreaming-Anstrengun-
gen in vielen Aktionsbereichen der OSZE seien hier einige
Massnahmen im Konfliktzyklus erwahnt: Am OSZE-Mi-
nisterrat 2019 in Bratislava konnte ein neues Toolkit vor-
gestellt werden, das praktische Instrumente fiir den sys-
tematischeren Einschluss von Frauen in Friedens- und
Vermittlungsprozesse prasentiert. Genau in diesem Geist
hat das Mediation Support Team im Konfliktverhitungs-
zentrum Vorschlage und Materialien flr die Vermittlerin-
nen (Co-Chairs) in den Geneva International Discussions
(GID), dem auf das Konfliktmanagement zu Georgien aus-
gerichteten Prozess, zusammengestellt. Das Team unter-
stltzt auch die OSZE-Vermittlerin in der Trilateralen Kon-
taktgruppe, Heidi Grau, welche sich mit dem Konflikt im
Donbass auseinandersetzt.

Wahrend der konsekutiven Vorsitze der Schweiz
und Serbiens 2014/2015 sind erste systematische An-
strengungen unternommen worden, die «Jugend und Si-
cherheit»-Thematik in der OSZE-Agenda zu verankern. In
den letzten drei Jahren sind weitere Schritte erfolgt, um
den Blickwinkel und die Beteiligung der Jugend besser in
der OSZE zu integrieren. Dies erganzt die Jugend-, Frie-
dens- und Sicherheitsagenda der UNO, die in den letzten
Jahren Uber Sicherheitsratsresolutionen entwickelt wor-
den ist.* Wichtige Trager dieser Bemiihungen sind die im-
mer aktiveren Netzwerke von Jugend-Focal Points in Feld-
operationen und Institutionen sowie die nun zu einer
festen Einrichtung gewordenen Sonderbeauftragten fur
Jugend und Sicherheit der Vorsitze. Eine weitere Minister-
ratsentscheidung in Milan 2018 stiitzt die Agenda poli-
tisch ab. Mit dem Sekretariat habe ich Leitlinien entwi-
ckelt, die dem Mainstreaming Struktur und Richtung
geben, aber auch Impulse und neue Ideen vermitteln.**
Unterstltzt von der Schweizer Peacebuilding-Stiftung
Peace-Nexus, hat die OSZE-Mission in Serbien in einem Pi-
lotvorhaben einen umfassenden Ansatz entwickelt, der
die Jugendagenda in einer Feldoperation umsetzt. Wie
junge Leute neue Ideen, frische Energie und ein breiteres
Publikum fiir die OSZE schaffen konnen, zeigt auch die
«Perspectives 20—30»-Initiative, welche bereits oben vor-
gestellt worden ist®.

43 UN Security Council Resolution 2250 (2015) sowie UN Security Council

Resolution 2419 (2018).

OSZE, Working with Youth and for Youth: Framework for Strengthening
OSCE Efforts on South and Security, Marz 2019.

Siehe in Sektion «Plattform fiir inklusiven Dialog und gemeinsames
Handeln» S.27.
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Technologie als Enabler

«Die Informationstechnologie soll konsequent als In-
novations- und Produktivitdtskraft genutzt werden.
In diesem Sinne werden Vorschldge ausgearbeitet,
um die Sicherheit der ICT-Infrastruktur, die Dienstleis-
tungserbringung, die ICT-Gouvernanz und die Stan-
dardisierung tber das dezentralisierte OSZE-System
hinweg zu verbessern.»*

Das Ziel besteht demnach darin, die OSZE digital zu trans-
formieren, damit sie effizienter und sicherer wird und den
technologischen Fortschritt dazu nutzt, wirksamer zu
werden. Dies soll uber die folgenden vier Schienen ge-
schehen:

« Starkung der ICT- und Informationssicherheit;

- Digitalisierung der Geschaftsablaufe liber Automation;
- Digitale Transformation des Arbeitsplatzes;

+ Verbesserung der ICT-Gouvernanz und Konsolidierung.

In allen vier Bereichen konnten in zweieinhalb Jahren trotz
knapper Budgets erhebliche Fortschritte erzielt werden.
So sind im Bereich der Informationssicherheit die Kontrol-
len im gesamten OSZE-System verbessert und die Fahig-
keit, auf Sicherheitsvorfalle reagieren zu konnen, liber die
Schaffung eines Security Operations Centre (SOC) in Wien
und Sarajevo wesentlich erhoht worden. Die Einfuhrung
cloudbasierter Systeme erleichtert die Geschaftsautoma-
tion vielerorts: das Online-Event-Registrierungssystem hat
das OSZE-Eventmanagement einfacher und kunden-
freundlicher gemacht. Cloudbasierte Systeme werden mo-
mentan auch im Reisemanagement, in der Personalrekru-
tierung sowie in der Budgetvorbereitung und -prognose
eingeflihrt. Der Situation Room im Konfliktverhltungs-
zentrum ist mit einer neuen Database ausgerustet wor-
den, welche ein schnelleres und umfassenderes Medien-
Monitoring und -Reporting erlaubt. Auch fiur die
Berechnung des Overheads bei extrabudgetaren Projek-
ten, der sogenannten Indirect Common Cost (ICC), die ich
2018 eingefuhrt habe, gibt es nun eine automatisierte Lo-
sung. Was die OSZE-libergreifende Gouvernanz anbelangt,
ist neben dem Shared Service Centre in Sarajevo ein zweiter
Shared Service Desk flr die Missionen in Zentralasien ein-
gerichtet worden. Die Sicherheitsdienstleistungen werden
vom SOC fur die gesamte Organisation gewahrleistet und
die Server-Ausriistung ist ebenso standardisiert worden
wie die Software-Architektur.

Die Technologie hilft den Exekutivstrukturen
der OSZE aber auch immer mehr, ihre Mandate umzuset-
zen. Das gilt insbesondere fiir die Mission in der Ukraine
(SMM), die Uber eine ganze Flotte von Drohnen fir die
kurze, mittlere und lange Distanz und inzwischen (ber
zwanzig Kameras entlang der Kontaktlinie verfiigt. Sie er-

46 Vgl. Fussnote 7.

43

ganzen die Tatigkeit der Beobachterinnen und Beobach-
ter, indem sie Einsicht in nicht zugangliche Gebiete und
eine 24-Stunden-Beobachtung ermoglichen. Im Kampf
gegen den Terrorismus und zur Erhéhung der Grenzsi-
cherheit kommen biometrische Verfahren zum Einsatz.

Moderne Technologien sind oft Fluch und Se-
gen zugleich. Menschenhandler wie Terroristinnen nut-
zen beispielsweise das Internet fiir ihre Zwecke. Wir ha-
ben aber Moglichkeiten, das Netz zu unseren Gunsten fur
die Pravention und die Bekampfung von Verbrechen ein-
zusetzen. Ich werde dies in der Sektion Uiber neue Themen
auf der OSZE-Agenda noch weiter ausfiihren und auch
darlegen, was es fir die Zusammenarbeit mit Akteuren
und Aketurinnen in der Tech-Industrie und in der Zivilge-
sellschaft bedeutet.

Das OSZE-Profil scharfen und starken

«Die Betonung wird auf Branding, Messaging und
Targeting sowie die effektivere Nutzung aller Medi-
enformate gelegt, um die Arbeit, Relevanz und Wirk-
samkeit der OSZE zu erkldiren, ihre Visibilitdit zu erho-
hen und das Konzept der kooperativen Sicherheit zu
férdern.»*

Obschon der Personalbestand der Kommunikationsabtei-
lung des Sekretariats (13 Stellen) seit zwanzig Jahren
praktisch unverandert geblieben ist, gelingt es der OSZE,
eine beachtliche Sichtbarkeit in den Medien zu erzielen,
wie aus den monatlichen Media Digest and Visibility Re-
ports an die Teilnehmerstaaten ersichtlich wird. Hierzu
tragt eine geschickte Nutzung der Sozialen Medien er-
heblich bei. Allein im letzten Jahr haben die Besucherin-
nen und Besucher der Website sowie die Followers auf
Facebook und Twitter um 5 Prozent, auf LinkedIn gar um
50 Prozent zugenommen. Das Social-Media-Mainstrea-
ming ist also zweifellos ein Erfolgsfaktor, dessen Potential
noch nicht ausgeschopft ist. Noch viel systematischer
sollte dazu das gesamte Senior Management der Organi-
sationen, Direktoren und Direktorinnen wie Missionsche-
finnen und -chefs, genutzt werden. Eine besucherfreund-
lichere Website verspricht ebenfalls ein quick win.

Es war mir im Weiteren ein Anliegen, bei allen
Strategie- und Politik-Prozessen die Frage der Kommuni-
kation, des Messagings, von Beginn weg zu integrieren.
Neue Dimensionen wie «Jugend», «Gender» oder die
OSZE als «Partner der Wahl fuir die Umsetzung der SDGs»
sind Teil des OSZE-Narratives geworden. Die kommunika-
tive Weiterbildung sowohl an der Zentrale wie in den Ex-
ekutivstrukturen legt viel Gewicht auf das Storytelling.
Dabei geht es um die Fahigkeit, Erfolgsgeschichten im
Rahmen von extrabudgetaren Projekten oder human im-
pact stories aus dem Feld zu erzahlen und so die konkrete

47 Vgl. Fussnote 7.
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Wirkung der multilateralen Aktion auf einfache und plau-
sible Weise zu illustrieren. Erfolg zeitigt auch das syste-
matische Nutzen von Reisen des Generalsekretdrs — und
in Zukunft hoffentlich vermehrt der Senior Managers —fur
mediale Botschaften. So haben meine Auftritte an der
Miinchner Sicherheitskonferenz (MSC), am WEF in Davos,
GLOBSEC in Bratislava, der Warschauer oder der Moskau-
er Sicherheitskonferenz insgesamt mehr als 120 Medien-
interviews generiert. Hingegen durfte ich im Riickblick zu
wenig systematisch mit den in Wien ansassigen Korre-
spondentinnen und den Kommunikationsbeauftragten
der verschiedenen diplomatischen Missionen zusammen-
gearbeitet haben.

Neben den ungentigenden personellen und fi-
nanziellen Mitteln fur eine zeitgemasse Kommunikati-
onspolitik fehlt es der OSZE weiterhin an einem moder-
nen Branding. An Inhalten wiirde es der OSZE dafiir nicht
fehlen: die OSZE als Garantin von Frieden und Sicherheit
im euroatlantischen und euroasiatischen Raum, als un-
umgangliche Akteurin in der Konfliktpravention, als SDG-
Umsetzerin oder als Beraterin zur Bewaltigung moderner
Sicherheitsherausforderungen. Es ist klar, dass es ange-
sichts der heterogenen Zusammensetzung der Organisa-
tion und jahrlich wechselnder Vorsitze nicht trivial ist, ei-
nen griffigen Brand festzulegen, hinter dem alle stehen
konnen. Aber es muss gerade im Hinblick auf das 50-Jahr-
Jubilaum des Schlussabkommens von Helsinki moglich
sein. Ist dafiir der Entscheid des Standigen Rats von 20024
zu revidieren, der der Kommunikationsarbeit der Organi-
sation zugrunde liegt? Dessen Uberarbeitung wiirde die
Aufgabe auf jeden Fall erleichtern, da er sehr restriktiv ge-
fasst ist und letztlich wenig mehr als reine Informations-
vermittlung zulasst. Ein starker politischer Wille von Vor-
sitz und Troika fur eine moderne Kommunikationspolitik
wirde den entsprechenden Spielraum ebenfalls erwei-
tern.

Die Bilanz

Trotz Polarisierung vermochte die OSZE ihr Angebot als in-
klusive Dialogplattform aufrechtzuerhalten und bezig-
lich der informellen Dialograume gar etwas ausbauen.
Strategische Planungskapazitaten, deren Potential aller-
dings noch systematischer zu nutzen ist, konnten zuguns-
ten von Vorsitz und Troika geschaffen werden. Partner-
schaften mit anderen internationalen Organisationen im
ganzen OSZE-Raum und dartber hinaus konnten weiter-
entwickelt werden. Besonders signifikant fiel die Star-
kung gegeniiber der EU und der UNO und ihren Unter-
und Spezialorganisationen aus. Eine kritische Analyse der
Zielerreichung bezlglich der «Fit4Purpose»-Reformagen-
da zeigt, dass eine beachtliche Menge von effizienz- und

48 OSCE, Permanent Council, Decision No. 485: OSCE Statements and Public
Information, PC.DEC/485/2002, 28 June 2002.
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effektivitatssteigernden Massnahmen umgesetzt wer-
den konnten.* Wer also glaubte, die OSZE sei reformun-
fahig oder -immun, wurde eines Besseren belehrt. Das ist
die positive Botschaft furr die Zukunft. Zahlreiche fur das
gute Funktionieren der Organisation essentielle Refor-
men harren jedoch weiterhin der Umsetzung. Das gilt ins-
besondere fiir die Budgetreform und die Reformen des
vertraglich engagierten und des sekundierten Personals.
Viel Potential bietet auch die geplante Schaffung von ge-
meinsamen Dienstleistungszentren. Unabdingbar ist die
weitere Starkung der internen Gouvernanzstrukturen
(Stichworte: interne Justiz, Konfliktpravention, Ethik). Die
Aufbauorganisation des Sekretariats ist zweckmassig und
braucht keinen radikalen Umbau. Einige wenige, ange-
dachte oder in der Praxis bereits umgesetzte Verbesse-
rungen im Organigramm wiirden jedoch das Funktionie-
ren des Sekretariats erleichtern. Generell taten die
Teilnehmerstaaten gut daran, dem Sekretariat den néti-
gen Spielraum fiir Managementreformen zu geben und
sich nicht zum Mikromanagement verleiten zu lassen.

49 Vgl. auch die Tabelle in der Schlusssektion, Box 8 S.85.
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Die Unterstitzung der Vorsitze
—von Osterreich Uber Italien, der
Slowakei zu Albanien

Das Mandat des Generalsekretars

Meine Erkennungsurkunde («letter of appointment») listet
sieben Ministerratsentscheide, funf Entscheide des Stan-
digen Rats sowie das OSZE-Personal- und das Finanzregle-
ment als Grundlagen flr das Mandat des Generalsekre-
tars. Dies macht deutlich, dass sich das Verstandnis der
Rolle des Generalsekretdrs uber die Zeit entwickelt hat.
Das urspriingliche Mandat wurde 1992 in Stockholm defi-
niert. Die wichtigsten Erganzungen erfolgten tber die Mi-
nisterratsentscheide von Porto in 2002 (10/02), Sofia
2004 (14/15/04) und Brissel 2006 (18/06) sowie zuletzt
von Vilnius 2011 (3/11), welche die Frihwarnkompetenz
fir Konflikte hinzufligte. Grundsatzlich umfasst das Man-
dat einerseits Managementfunktionen und anderseits
politisch-diplomatische Aufgaben.

Als Managerin ist die Generalsekretarin Chief
Administrative Officer (CAO) und damit verantwortlich fir
die effektive und effiziente Verwendung aller menschli-
chen, finanziellen und materiellen Ressourcen der gesam-
ten Organisation. Dabei hat sie die Umsetzung der Vorga-
ben des Common Regulatory Management Systems
(CRMS) sicherzustellen und alle Fund Managers iiber den
Budgetprozess in Planung, Umsetzung und Evaluation
von Programmaktivitaten zu unterstiitzen. Als Chefin des
Sekretariats (Head of Secretariat/Programme and Fund
Manager) ist die Generalsekretérin auch zusténdig fir die
Flhrung des Sekretariats und die Umsetzung von dessen
Programmen. Sie ist beauftragt, die Geschlechtergleich-
heit zu fordern. Weiter, ist sie mit einer Koordinations-
und Konsultationsaufgabe unter den OSZE-Institutionen
betraut. Sie hat aber deren Mandate zu respektieren. Zu-
dem uberwacht sie das Management der Feldoperatio-
nen und koordiniert deren operationelle Tatigkeit.

Als Diplomat ist der Generalsekretar der Vertre-
ter des/r Vorsitzenden (Chairperson-in-Office, CiO) und
unterstltzt ihn/sie in allen Aktivitaten, die auf Erreichung
der Ziele der OSZE ausgerichtet sind —dazu gehort explizit
auch die Offentlichkeitsarbeit sowie die Zusammenarbeit
mit anderen internationalen Organisationen. Er ist beauf-
tragt, den politischen Dialog und die Verhandlungen un-
ter Teilnehmerstaaten zu unterstiitzen. Weiter ist er Ga-
rant des institutionellen Gedachtnisses (institutional
memory) und der Kontinuitat der OSZE-Geschafte Uber
Vorsitze hinweg.*® Schlussendlich ist er auch fiir die Kon-
fliktpravention zustandig: Er bietet den Teilnehmerstaa-
ten in Absprache mit dem Vorsitz Frihwarnung und

50 Vgl. Artikel 3, MC(10).DEC/8: Der zu wenig beachtete Ministerratsent-
scheid von Porto weist darauf hin und begriindet, weshalb das Sekreta-
riat die Staaten in der strategischen Planung zu unterstiitzen hat.
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schlagt Handlungsoptionen als Reaktion auf Spannungen
und Konflikte vor.

Es gibt unter den Teilnehmerstaaten unter-
schiedliche Ansichten Uber die Rolle der Generalsekreta-
rin. Gemass meiner Wahrnehmung gibt es eine klare
Mehrheit, die sich einen aktiven und durchaus diploma-
tisch profilierten Generalsekretar wiinscht, allerdings
ohne das gegenwartige Mandat formell anzutasten. Eini-
ge wenige Staaten, hauptsachlich westlicher Provenienz,
sind der Auffassung, er/sie solle sich auf seine/ihre Ma-
nagementaufgaben beschranken und insbesondere die
Institutionen und Feldoperationen nicht antasten. Im
starken Gegensatz dazu mochten andere — eher Staaten
Ostlich von Wien — ihr/sein Mandat starken, indem etwa
ihre/seine Weisungsbefugnisse gegeniliber anderen Exe-
kutivstrukturen erweitert wirden. Angesichts solcher
Differenzen®! ist davon auszugehen, dass das formelle Ge-
neralsekretar-Mandat in naher und mittlerer Zukunft un-
verandert bleiben wird.

In der Praxis gibt es zwei Bereiche, die erhebli-
che interpretative Spielraume zulassen: Der eine liegt in
der Koordinationsrolle, die der Generalsekretarin als CAO
zukommt. Gerade wenn angesichts der Komplexitat mo-
derner Sicherheitsbedrohungen die Nachfrage nach inter-
disziplinaren Antworten zunimmt, braucht es deutlich
mehr Koordination. Das von der EU finanzierte Trial Moni-
toring Programme im Westbalkan bietet dafir die perfek-
te Illustration: Die OSZE hat dann komparative Vorteile als
Partnerin flr die EU, wenn es ihr gelingt, das geografische
Kontextwissen und die Nahe ihrer Feldprasenzen mit der
thematischen Expertise im Monitoring von Gerichtsver-
fahren zu vereinen. Daflr braucht es Koordination, die
vom Sekretariat zu leisten ist. Dasselbe gilt fir die Bewal-
tigung von Krisen wie die Coronavirus-Pandemie, die den
ganzen OSZE-Raum betreffen. Nur mit einer starken Ko-
ordination seitens des Sekretariats kann sichergestellt
werden, dass die beiden obersten Ziele, Schutz der Mitar-
beitenden und moglichst weitgehende Weitererfillung
der Mandate, tiber die ganze Organisation konsistent ver-
folgt werden.

Wie oben gezeigt, offerieren eine Reihe von Mi-
nisterratsentscheiden ungefahre Vorgaben beziiglich der
politisch-diplomatische Rolle des Generalsekretars. Letzt-
lich definiert jedoch die Chairperson-in-Office (CiO) deren
Bandbreite, und die Vorstellungen der Vorsitzenden diffe-
rieren erheblich. Es gibt Aussenminister und -ministerin-
nen, die wollen oder kdnnen nur beschrankt Zeit fiir ihre
CiO-Verpflichtung aufwenden und sind deshalb froh,

51 Firdie unterschiedlichen Sichtweisen gibt es hauptsachlich zwei Erkla-
rungsansatze: 1) die urspriinglich der OSZE zugedachte Rolle als einzige
Sicherheitsorganisation im euroatlantischen Raum vs. die OSZE als eine
von mehreren Regionalorganisationen, die sich mit Sicherheitsfragen
befassen (EU, NATO); 2) eine zentrale Struktur mit einem/r starken
Generalsekretdr/in, dem/r die tibrigen Exekutivstrukturen unterstellt
sind vs. eine bewusst dezentrale Organisationsarchitektur mit starken,
autonomen Institutionen und Feldoperationen. Letzteres bewusst auch
zum Schutz der «watch dog»-Funktionen von ODIHR, RFoM und HCNM.
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wenn die Generalsekretarin moglichst viele Aufgaben
ubernimmt. Andere anerkennen, dass es viel zu tun gibt
und streben sehr bewusst eine klare Arbeitsteilung an.
Dann wiederum gibt es Situationen, in denen es tber lan-
gere Zeit keine/n amtierende/n oder vollwertige/n Aus-
senminister/in gibt. Daraus resultieren sehr unterschied-
liche Erwartungen an den Generalsekretar, an welche es
sich anzupassen gilt, wie ich in den folgenden Untersek-
tionen anhand meiner Zusammenarbeit mit vier Vorsitz-
landern illustrieren werde.

Der osterreichische Vorsitz unter CiO
Sebastian Kurz

Osterreich ging mit drei wohlgewahlten Prioritaten in
sein Vorsitzjahr: Bestehende Konflikte entscharfen, Radi-
kalisierung und gewalttatigen Extremismus bekampfen
und Vertrauen wiederaufbauen.>? «Osterreich als Bru-
ckenbauer» war das Bild, das Aussenminister Sebastian
Kurz bei seiner Prasentation im Standigen Rat am 12. Ja-
nuar 2017 und im Verlauf des Jahres immer wieder
brauchte. In der Tat gelang es der 6sterreichischen Diplo-
matie in einem schwierigen internationalen Umfeld eini-
ge wesentliche Erfolge zu erzielen.>®* Im Bereich des Kon-
fliktmanagements vermochten der Sonderbeauftragte
des Vorsitzes, Wolf-Dietrich Heim, und der OSZE-Missi-
onschef in Chisinau, Michael Scanlon, dem Transnistrien-
Prozess eine positive Dynamik zu verleihen. Sie leiteten
die Umsetzung einer ganzen Reihe von substantiellen
vertrauensbildenden Massnahmen, dem sogenannten
«Berlin+»-Paket, ein. Besonders symboltrachtig war die
Wiederero6ffnung der Dnjestr-Briicke zwischen Gura Bicu-
lui und Bychok, die wahrend 25 Jahren geschlossen gewe-
sen war. In den Bemuhungen, den Konflikt im Donbass
nicht eskalieren zu lassen, schaffte es der Osterreichische
Vorsitz, das Budget der SMM so zu erhohen, dass mittels
Drohnen und Kameras ein 24h-Monitoring moglich wur-
de.

Dank erheblichen Investitionen Osterreichs
konnte die Pravention von Radikalisierung und gewaltta-
tigem Extremismus weiter auf der OSZE-Agenda konsoli-
diert werden. Sebastian Kurz ernannte den bekannten
Terrorismus-Experten und King'’s College Professor Peter
Neumann zum thematischen Sonderbeauftragten. Er
prasentierte Ende September einen ausgezeichneten,
80-seitigen Bericht. Dessen Rezeption fiel jedoch kriti-
scher als erwartet aus, weil sich wichtige Delegationen zu
wenig gut vorbereitet wahnten. Noch enttauschender
dann das Ausbleiben des Konsenses zum angestrebten
Ministerratsentscheid. Als wichtiger Erfolg in der Dialog-
forderung ist hingegen die Lancierung des Strukturierten

52 OSCE Annual Report 2017, Wien 2018, S.7-11.

53 Vgl. Florian Raunig / Julie Peer, «Chairing the OSCE», in: Institute for
Peace Research and Security Policy at the University of Hamburg / IFSH
(Hrsg.), OSCE Yearbook 2018, (Hamburg: Nomos, 2019), S.67-78.
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Dialogs und damit die Umsetzung eines wichtigen Man-
dats des Hamburger Ministerrats zu werten. Die neuge-
schaffene Dialogplattform flihrte zu relativ konstruktiven
Diskussionen ber aktuelle Bedrohungswahrnehmungen
insbesondere, aber nicht ausschliesslich, im politisch-mili-
tarischen Bereich.>* Eine diplomatische Meisterleistung
brauchte es, um die Flihrungskrise in der OSZE zu |6sen:
Aufwandige diplomatische Konsultationen in Wien wie in
den Hauptstadten und schliesslich bilaterale Gesprache
im «end game» in Mauerbach zwischen CiO Kurz und Mi-
nister Lavrov ebneten den Weg zu meiner Ernennung und
derjenigen der Cheflnnen der drei OSZE-Institutionen.

Insgesamt war jedoch 2017 ein weiteres schwie-
riges Jahr fiir die multilaterale Diplomatie und die koope-
rative Sicherheit. Der liberraschende Ausgang der ameri-
kanischen Wahlen im November 2016 fuhrte nicht zu
einem «Reset» der russisch-amerikanischen Beziehungen.
Im Gegenteil, das fir die KSZE/OSZE so relevante Verhalt-
nis verschlechterte sich weiter. Keiner der beiden Prasi-
denten schien bereit, politisches Kapital in eine Riickkehr
zur Diplomatie und zum gegenseitigen Vertrauensaufbau
zu investieren.® Damit blieb fur Osterreich die Hoffnung
unerfullt, an das historische Erbe seiner erfolgreichen Ver-
mittlungsbemiihungen zwischen Ost und West wahrend
des Kalten Kriegs anzukniipfen. Dariliber hinaus musste
der oOsterreichische Vorsitz trotz engagiertem Team um
die beiden Botschafter Clemens Koja (Vorsitzender des
Standigen Rats) und Florian Raunig (Chef der OSZE-Task-
force) Uibermassig viel Zeit und Energie aufwenden, um
das simple Funktionieren der Organisation sicherzustel-
len. So konnte das reguldre Budget fir 2017 erst am 1.
Juni verabschiedet werden. Konferenzagenden, wie ins-
besondere fur das Human Dimension Implementation
Meeting (HDIM), mussten mit riesigem Aufwand verhan-
delt und konnten oft erst in letzter Stunde verabschiedet
werden, obwohl sie sich letztlich immer gleichen. So fehl-
te die Zeit, sich lber inhaltliche und langerfristige Fragen
Gedanken zu machen.

Sebastian Kurz hatte klare Vorstellungen tber
das politische Messaging im Rahmen des OSZE-Vorsitzes
und Uber die Bereiche, in welche er sich personlich aktiv
einbringen wollte. Thematisch waren es das Konfliktma-
nagement und der Kampf gegen Radikalisierung und ge-
walttatigen Extremismus. So reiste er ganz zu Beginn sei-
nes Mandats, am 3. Januar 2017, in den Donbass und
setzte damit ein klares Zeichen. Anfang Februar folgte ein
Besuch in Georgien. Ein Schwerpunkt galt auch der Kon-
flikt-Nachsorge im Westbalkan, wo er mehrere Feldmissi-
onen besuchte. Anderseits war eine Zentralasien-Mission
angesichts seiner Beanspruchung durch die Wahlkampa-
gne — immerhin war er auf dem Weg, Bundeskanzler zu

54  Siehe “Plattform fiir inklusiven Dialog und gemeinsames Handeln». S.27.

55 Christian Niinlist, Bridgebuilding without Foundations: Reflections on the
Austrian OSCE Chairmanship in 2017, CSS/ETHZ, 20.12.2017.
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werden — nicht moglich. Stattdessen forderte er mich auf,
meine Prioritdten entsprechend zu setzen. Uberhaupt
war mein Verhaltnis zu ihm partnerschaftlich, wenn auch
nicht auf Tuchfiihlung. Dies zeigte sich bei gemeinsamen
Konferenzauftritten, vor allem aber auch beim Minister-
rat in Wien, wo wir die ankommenden Ministerinnen und
Minister gemeinsam begriissten und auch die abschlies-
sende Medienkonferenz zusammen bestritten.

Die Unterstuitzung des Osterreichischen Vorsit-
zes stand somit im Vordergrund meiner Tatigkeit in den
ersten Monaten meiner Amtszeit. Dabei ging es darum,
Leistungen aus dem Sekretariat zu koordinieren, themati-
sche und vor allem auch Prozess-Expertise verfligbar zu
machen sowie Uber den Dialog mit den Delegationen
vom Vorsitz gefluihrte Entscheidungsprozesse zu unter-
stitzen. Zu diesem Zweck gab es unzahlige informelle
Kontakte zwischen Generalsekretar und Vorsitz sowie je-
den Dienstag eine gemeinsame Sitzung. Wie oben ange-
deutet, wurden wichtige Reisen ebenso mit dem Vorsitz
abgestimmt. Die nachstehende Box gibt einen ungefah-
ren Eindruck Gber die unternommenen Missionen und die
getroffenen Schlusselakteure.

Als indirekte Unterstiitzung fur die neue Flagg-
schiff-Dialogplattform der OSZE, den Strukturierten Dia-
log, sah ich meine Teilnahme an der grossen Ristungs-
kontrollkonferenz des Auswartigen Amtsam 6.September
2017 in Berlin. Denkwiirdig waren sowohl die Rede wie
auch das Treffen mit dem deutschen Aussenminister Sig-
mar Gabriel. Hauptdiskussionspunkt war die Ukrainekrise
und die nur Tage zuvor von russischer Seite aufgebrachte
Idee einer beschrankten Peacekeeping-Operation entlang
der Kontaktlinie im Donbass.*® Ein bleibender Eindruck
hinterlasst die erstmalige Teilnahme am High Level Seg-
ment der UNO-Generalversammlung in New York. Es sind
weniger die offiziellen Reden, die man als Vertreterin ei-
ner Regionalorganisation aus einer der hintersten Reihen
des Saals verfolgt, als die vielen thematischen Side Events
und bilateralen Treffen, die den Mehrwert dieser Veran-
staltung ausmachen. Gerade die bilateralen Meetings —
etwas spasshaft, aber durchaus treffend, «speed-dating»
genannt —erlauben in kurzer Zeit eine Vielzahl wertvoller
Kontakte mit Aussenministerinnen und Aussenministern
von OSZE-Teilnehmerstaaten und Reprasentanten und
Reprasentantinnen von internationalen Organisationen.

Box 4: Auszug aus der Agenda des Generalsekretérs im Jahr 2017

Empfang durch CiO Sebastian Kurz und PC-Prasentation der italienischen Vorsitzpriorita-

Konferenz zur konventionellen Riistungskontrolle und Treffen mit AM Sigmar Gabriel

UNGA High Level Segment: Treffen mit NATO GS Stoltenberg, EU HR Mogherini, UNGA

Prasident Lajcak, UN USG Abdul Karre, AM Lavrov, Dacic, Bushati, Cavusoglu

Conference on Security and Sustainable Development in Central Asia und Treffen mit

Besuch Feldmission und Treffen mit PM Zaev, AM Dimitrov, Prasident Ivanov

11.7. Mauerbach  Wahl zum GS durch Informellen Ministerrat
20.7. Wien
ten durch AM Angelino Alfano

6.9. Berlin
8.9. Prag Wirtschafts- und Umweltforum (EEF)
12.9. Warschau  HDIM und Treffen mit AM Witold Waszcykowski (Polen)
13./14.9. Kiew 1. Besuch SMM, Treffen mit Prasident Poroshenko, AM Pavlo Klimkin
18-229. New York
2.10. Bratislava Prasident Kiska, AM Lajcak
23./24.10. Palermo OSZE Mittelmeer-Konferenz; Treffen mit AM Alfano
2./3.11. Moskau AM Lavrov
9.11. Warschau  Warsaw Security Forum
9-12.11. Taschkent/

Samarkand Prasident Mirziyoyev, AM Kamilov und Sodiq Safojev
14.11. Rom AM Alfano
16./17.11. Skopje
28.-30.11. Ashgabat Prasident Berdimuhamedov, AM Meredov
7./8.12. Wien
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Ministerrat mit Gastgeber Sebastian Kurz, SoS Rex Tillerson, AM Lavrov, Makei, Aslov,
Abdyldaeyv, Janelidze, Rabbani

56 Mehrdazu siehe «Die langwierigen Konflikte» S.70ff.
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Im Spatherbst begann ich mit meinen Besu-
chen der OSZE-Feldmissionen. Die erste Mission fiihrte
mich nach Zentralasien, welches seit der Transition in Us-
bekistan ein Aufbliihen der regionalen Zusammenarbeit
erlebt hat. Unmittelbarer Anlass war in der Tat eine von
der UNO organisierte Regionalkonferenz in Samarkand,
an der erstmals die Aussenminister aller fiinf zentralasia-
tischen Staaten sowie der afghanische Minister Rabbani
teilnahmen. Am Rande der Konferenz hatte ich die Gele-
genheit, wichtige Vertreter dieses sich in einer erstaunli-
chen Transition befindlichen Landes zu treffen. Neben
Aussenminister Kamilov war es der beeindruckende Re-
former und stellvertretende Senatsvorsitzende Safojev
und Prasident Shavkat Mirziyoyev, mit welchem ich ein
denkwdirdiges Gesprach hatte. Noch beim Betreten der
prasidialen Sitzungsraume erinnerte mich der Protokoll-
chef daran, dass es sich um einen zwanzigminitigen
Courtesy Call handle. Nun, das Treffen dauerte schliesslich
knapp zweieinhalb Stunden. Der Prasident nutzte die ers-
te Stunde des Treffens, um mir die Logik seiner Reformen
zu erldutern. Er strebe eine radikale Transformation der
Wirtschaft an. Daflir missten aber rechtsstaatliche
Strukturen neu geschaffen werden. Ich zeigte ihm auf, in
welchen Bereichen die OSZE die Reformen unterstitzen
konne, mit einem starken Akzent auf der Starkung des
Rechtsstaats, des Respekts der Menschenrechte und der
demokratischen Institutionen. Zum Abschluss des Ge-
sprachs wiinschte er die Ausarbeitung eines Aktionsplans
innert Monatsfrist, der die Zusammenarbeit mit der OSZE
massiv erweitern wirde. Auf meine Anfrage hin ent-
schied er, dass das Lokalpersonal der OSZE und anderer
internationaler Organisationen nicht mehr zu besteuern
sei. Die OSZE spart damit 300000 EUR/Jahr. Der prasidiale
Auftrag wurde ernst genommen und genau einen Monat
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Thomas Greminger beim Treffen

mit dem russischen Aussenminister
Sergej Lawrow, Moskau, 2. November
2018 / Flickr / Russian MFA

spater stand ein Vize-Aussenminister vor dem Sekretariat
an der Wallnerstrasse und wollte den Aktionsplan unter-
zeichnen, was dann auch geschah.

Die erste Mission nach Siidosteuropa fiihrte
mich nach Skopje in ein Land, das eben gerade eine schwe-
re politische Krise Uberwunden hatte. Noch im Friihjahr
hatte sich die OSZE liber den 6sterreichischen Vorsitz er-
folgreich fir Deeskalationsmassnahmen eingesetzt. Ich
traf mich mit Vertretern der neuen Regierung, Premiermi-
nister Zaev und dem engagierten Aussenminister Nikolai
Dimitrov. Beide zeigten sich sehr interessiert, auf ihrem
Reformkurs eng mit der OSZE und ihrer Feldoperation zu-
sammenzuarbeiten. Ich war beeindruckt vom grossen
Medieninteresse an meinem Besuch.

«Hassliebe» ist vielleicht die beste Umschrei-
bung flr Russlands Verhaltnis zur OSZE. Zur historischen
Frustration, dass sich die OSZE nicht zur einzigen umfas-
senden europaischen Sicherheitsorganisation entwickelt
hat, gesellt sich auf der positiven Seite ein grosser Res-
pekt fur die einzigartige Dialogplattform mit dem Wes-
ten, die offensichtlich auch schlechtes Wetter aushalt.
Wertschatzung gibt es ebenso fiir die im Konsens verab-
schiedeten Konfliktmanagement-Instrumente. Dies zeig-
te sich auch bei meinem ersten Besuch in Moskau. Wah-
rend gut drei Stunden — einer Arbeitssitzung gefolgt von
einer Medienkonferenz und einem Arbeitsessen — konnte
ich mit Minister Sergei Lavrov eine breite Palette von
OSZE-Themen besprechen. Viel Raum nahmen die Kon-
flikte ein, insbesondere die Krise in und um die Ukraine.
Ich nitzte die Gelegenheit, SMM- und Trilateral Contact
Group on Ukraine (TCG)-bezogene Anliegen vorzutragen.
Zugleich begann ich den Boden fiir einige meiner Reform-
ideen vorzubereiten, so der strategischen Planung und
der Budgetreform. Oft bleibt es in solchen Gesprachen
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bei der gegenseitigen Kenntnisnahme von Standpunkten,
ohne dass sich Positionen annahern. Doch auch dies ist in
einem von gegenseitigem Respekt gekennzeichneten Dia-
log wichtig, weil damit Transparenz geschaffen wird.
Dann gibt es auch die kleinen Erfolge, indem ein gegen-
seitiges Einvernehmen geschaffen werden kann.

Der italienische Vorsitz in 2018
unter den CiOs Angelino Alfano und
Enzo Moavero Milanesi

Nach einem Ministerrat in Wien mit durchzogenem Ergeb-
nis Ubernahm Italien den Vorsitz in einem dhnlich schwie-
rigen politischen Umfeld. Gut vorbereitet, mit einem mo-
tivierten Aussenminister Alfano und einem starken Team
in Wien unter der Leitung von Botschafter Alessandro Az-
zoni, wahlte Italien fiir seine Prasidentschaft das treffende
Motto «Dialog, Ownership, Verantwortung». Sie setzten
auf Kontinuitat und fokussierten auf die Weiterfiihrungen
und Konsolidierung wichtiger Prozesse. Dazu gehorte das
Krisenmanagement in der Ukraine ebenso wie die Fort-
flihrung des Strukturierten Dialogs. Die zentrale politische
Prioritat galt der euro-mediterranen Sicherheit. Bereits der
engagierte Vorsitz lber die Mittelmeer-Kontaktgruppe,
die PC-Rede Minister Alfanos und vor allem die Mittel-
meer-Konferenz in Palermo im Vorjahr unterstrichen diese
Absicht. Thematisch bedeutete der Mittelmeer-Fokus
auch die Wiederaufnahme der Diskussion zur Migrations-
frage, welche unter dem osterreichischen Vorsitz zurlick-
gestellt worden war. Der Starkung der Mittelmeer-Pers-
pektive und der Migrationsagenda galt denn auch die
informelle Botschafter-Retraite am 7./8. Juni 2018 in Tri-
est. Sie sollte den Vorbereitungsprozess furr entsprechen-
de Entscheide des Ministerrats auslsen. In der Tat gelang
es in Mailand, eine Erklarung zur Sicherheit und Zusam-
menarbeit im Mittelmeerraum zu verabschieden. Aller-
dings blieb die Deklaration relativ unverbindlich und ver-
mochte keine der strukturellen Hindernisse fiir eine
verstarkte Mittelmeer-Kooperation der OSZE, wie den
Mangel an Ressourcen oder die «out of area»-Restriktion
der Programmarbeit, zu [6sen.

Die Migrationsthematik hingegen verlor bereits
wahrend der viermonatigen Regierungskrise in Italien an
Schub und wurde danach vom Vorsitz nicht mehr mit der-
selben Bestimmtheit weiterverfolgt. Trotz erheblicher Be-
muhungen gelang es in Mailand nicht, einen Konsens zur
Konsolidierung dieses wichtigen Themas auf der OSZE-
Agenda zu erzielen. Wenn den Italienerlnnen auch der
politische Durchbruch misslang, so gelangen doch im pro-
grammatischen Bereich wichtige Fortschritte: Der Son-
derbeauftragte fur den Kampf gegen den Menschenhan-
del baute in enger Zusammenarbeit mit den italienischen
Carabinieri eine simulationsbasierte Ausbildung fir den
Kampf gegen den Menschenhandel entlang von Migrati-
onsrouten auf. Das interdisziplindre Trainingsprogramm
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hat sich inzwischen zu einem Flaggschiff-Ausbildungsan-
gebot der Organisation entwickelt, das bereits in mehre-
ren Teilregionen und auch mit Beteiligung der Mittel-
meer-Partnerlander durchgefiihrt worden ist.

Trotz unfreundlichem Umfeld erzielte der italie-
nische Vorsitz auch in anderen Arbeitsbereichen einige be-
merkenswerte Erfolge. So konnte im Transnistrien-Kon-
flikt die Umsetzung der im «Berlin+»-Paket vereinbarten
vertrauensbildenden Massnahmen fortgesetzt werden.
Auch dank dem Einsatz des ehemaligen italienischen Aus-
senministers Franco Frattini wurden die ersten gemeinsa-
men Fahrzeugregistrierungsamter eingerichtet, welche
die Wiederaufnahme des internationalen Strassenver-
kehrs fiir transnistrische Fahrzeuge erlaubte. Die ehemali-
ge Justizministerin Paola Severino gab als Sondergesandte
flr Korruptionsbekdampfung diesem wichtigen Thema der
zweiten Dimension einen neuen Impuls, der auch pro-
grammatische Arbeiten zur Folge hatte, beispielsweise die
Unterstiitzung zur Schaffung einer nationalen Anti-Kor-
ruptionsagentur in Armenien. Im Bereich der transnatio-
nalen Bedrohungen lancierte Italien — ebenfalls in Zusam-
menarbeit mit der entsprechenden Spezialeinheit der
Carabinieri — systematische Arbeit im Kampf gegen den il-
legalen Handel von Kulturgutern, eine der wichtigsten Fi-
nanzierungsquellen des internationalen Terrorismus. Der
Ministerrat in Mailand brachte zudem erstmals wieder
seit dem Basler Ministerrat von 2014 Entscheide in der Hu-
manitaren Dimension zustande. Mit dem Entscheid zum
Kampf gegen die Gewalt an Frauen wurde eine wichtige
Verpflichtungsliicke in der OSZE geschlossen, wahrend der
Entscheid tber den Schutz von Journalisten und Journalis-
tinnen erstmals seit 1994 neue Verpflichtungen auf die-
sem fur die Medienfreiheit so zentralen Gebiet brachte.””

Das italienische Vorsitzteam hatte nicht nur mit
Herausforderungen an der Aussenfront zu kampfen, son-
dern musste auch Uber ldngere Zeit in einem politischen
Vakuum operieren. Die vorzeitigen Neuwahlen im Marz
setzten der Amtszeit von CiO Alfano ein Ende. Vier Mona-
te dauerte die Regierungsbildung. Der neue CiO, Enzo
Moavero Milanesi, erschien somit flir die OSZE erst wie-
der auf der Bildflache anlasslich seiner PC-Prasentation
am 30. August 2018. «Ich vermisste das politische Ge-
wicht Uber mir, welches hatte handeln kbnnen, wenn die
rein diplomatische Arbeit in einer Sackgasse steckte», be-
schreibt der PC-Vorsitzende Alessandro Azzoni diese
Zeit.® Er versuchte, das politische Vakuum mit einem
Schulterschluss innerhalb der Troika und noch engerer Zu-
sammenarbeit mit dem Sekretariat zu kompensieren.

Die Rolle des Generalsekretars wird wahrend
eines politischen Vakuums im Vorsitzland noch wichtiger
sowohl in der Aussenwahrnehmung wie auch in der Steu-

57 Vgl. OSCE Annual Report 2018, Wien 2019, S.6-11.

58 Stephanie Liechtenstein, «Interview with Ambassador Azzoni on the
2018 Italian OSCE Chairmanship», in: Security and Human Rights Moni-
tor (SHRM), 14.02.2019.
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Thomas Greminger
Secretary General

erung der Organisation. Es gilt dann im Sinne des Vorsit-
zes und der Kontinuitat zu handeln. Dies ist umso einfa-
cher, je besser die Absichten des Vorsitzes und die
strategische Planung der Organisation definiert sind. Zum
Gliick hatte ich bereits im Vorjahr mehrere Treffen mit Mi-
nister Alfano und seinem Vorsitzteam. Besonders nutz-
lich erwies sich der Austausch am 14. November 2017 in
Rom. Er erlaubte mir, ihn einerseits auf die Relevanz lau-
fender Prozesse — Krisenmanagement in der Ukraine,
Strukturierter Dialog, pendente Housekeeping-Fragen wie
Beitragsschlissel, NGO-Zugang zu Human Dimension
Events und dergleichen — hinzuweisen, die Italienerinnen
anderseits aber auch in der beabsichtigten Schwerpunkt-
setzung auf euromediterrane Sicherheit und Migration zu
bestarken. Entsprechend bemiihte ich mich, wahrend des
italienischen Vorsitzjahres diese Prioritaten nach Kraften
zu unterstitzen. Dazu gehorte insbesondere eine enge
Zusammenarbeit mit den Mittelmeer-Partnerlandern,
der Aufbau einer strukturierten Partnerschaft mit der
Arabischen Liga (LAS) und der Union for the Mediterrane-
an (UfM). So besuchte ich im Februar Kairo und traf LAS-
Generalsekretar Achmed Aboul Gheit sowie den agypti-
schen Aussenminister Sameh Shoukry. Es resultierte eine
Zusammenarbeit zwischen den beiden Sekretariaten in
den Bereichen Kampf gegen den Menschenhandel, Pra-
vention von gewalttatigem Extremismus und Mediati-
onssupport. Am Rande der Mittelmeer-Konferenz in Ma-
laga unterzeichnete ich ein MoU mit der UfM, welches in
erster Linie als Grundlage dient, um im Bereich Klimawan-
del und Sicherheit zu kooperieren.

Ich fuhr 2018 fort, die OSZE-Feldmissionen im
Westbalkan (Bosnien und Herzegowina, Albanien) und in
Zentralasien (Duschanbe, Taschkent, Astana) zu besu-
chen. Ende Juli reiste ich in Begleitung des italienischen
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Alessandro Azzoni
Ambassador
Permanent Representative
OSCE 2018 Italian Chairmans

Thomas Greminger mit dem
Vorsitzenden des Standigen Rates,
Alessandro Azzoni, 16. Juli 2018,
OSZE / Micky Kroell

Vize-Aussenministers Guglielmo Picchi erneut in die Uk-
raine, um der SMM im Donbass einen zweitagigen Besuch
abzustatten. Mit einer Antonov 30 flogen wir von Kiew
nach Dnpro und von dort mit einem Helikopter im Kontu-
renflug weiter nach Kramatorsk, wo wir vom Chief Moni-
tor Ertugrul Apakan in Empfang genommen wurden. Wir
hatten einen Austausch mit der gesamten Belegschaft
des Patrol Hubs Kramatorsk, erlebten den Start einer
Langstrecken-Drohne an der Launch Site in Stepanivka
und durften uns im Pilotieren einer Kurzstrecken-Drohne
Uben. Besonders beeindruckt war ich von den Gespra-
chen mit Zivilpersonen an einem der wenigen Ubergénge
Uber die Kontaktlinie, dem Entry and Exit Crossing Point
(EECP) Maiorsk. Dies erlaubte mir, zumindest einen Teil
des humanitaren Dramas zu begreifen, das sich konflikt-
bedingt in der Ostukraine seit 2014 abspielt.

Im September reiste ich in den Sldkaukasus. In
allen drei von Konflikten betroffenen Landern hatte ich
langere Arbeitstreffen mit den Aussenministern, aber
auch substantielle Gesprache mit den Staatschefs, dem
neu gewahlten armenischen Premierminister Paschynian,
dem aserbaidschanischen Prasidenten Aliyev und dem
kurz vor dem Ende seiner Amtsdauer stehenden georgi-
schen Prasidenten Margvelashvili. Zweck der Besuche in
allen drei Landern bestand nicht nur darin, die OSZE-Flag-
ge zu zeigen und die Ublichen politischen Themen zu be-
sprechen, sondern vor allem auch das Interesse fir eine
vertiefte programmatische Zusammenarbeit jenseits der
Konflikte auszuloten. Dabei ging es um Inhalte, aber auch
um ganz praktische Fragen der operationellen Zusam-
menarbeit, da die OSZE in diesen Landern lber keine Feld-
prasenzen mehr verfligt.

In Armenien spirte ich vor allem in der Zivilge-
sellschaft und Teilen der Verwaltung die Aufbruchsstim-
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Box 5: Auszug aus der Agenda des Generalsekretérs im Jahr 2018

11.1. Wien Launch des Vorsitzes mit AM Angelino Alfano

12.1. Wien Schweizer Bundesprasident Alain Berset besucht Sekretariat

25./26.1.  Davos World Economic Forum (WEF) 2018

29.1. Rom Antisemitismus-Konferenz in Rom mit AM Alfano, Ronald S. Lauder;
Audienz bei Papst Franziskus

9./10.2. Kairo Besuch der Arabischen Liga, GS Aboul Gheit; AM Sameh Shoukry (Agypten)

15.2. Wien Japanischer AM Taro Kono besucht Sekretariat

16.-18.2. Minchen Minchner Sicherheitskonferenz (MSC): AM Freeland, Kurt Volker, AM Lavrov, Lajcak,
PM Pavel Filip, AM Dastis, Abdyldaeyv, CP International Criminal Court Fatou Bensouda

20.-22.2. Sarajevo Besuch Bosnien-Herzegowina, Feldmission

26.2-1.3. Washington State Department: AS Wess Mitchell, Michael Kozak, Andrew Schofer, Bruce Turner;
Wilson Center: Jane Harman, Matt Rojansky; United States Institute of Peace (USIP):
Nancy Lindborg; Women’s Foreign Policy Network: Jenna Ben-Yehuda;
Senator Roger Wicker; Congressman Chris Smith; Helsinki Commission Staff

1-33. Cambridge Harvard University, Kennedy School of Government; Boston University, Pardee School
Boston of Global Studies

6.3. Brussel HR Mogherini, DG NEAR, DG DEVCO

7.3. Wien Prasident van der Bellen

14.3. Den Haag Jubilaum Helsinki Committee, HCNM, AM Stef Blok

4./5.4. Moskau Moscow Security Conference; VM Shoygu, AM Lavrov, Interview Rossya 24

23./24.4.  New York Konferenz Prevention of Conflict von UNPGA Lajcak; UNSG Guterres

2-45. Duschanbe Anti-Terrorismuskonferenz; Prasident Rahmon, AM Aslov

18.5. Wien Unterzeichnung Sitzstaatabkommen mit Osterreich

28./29.5. Tirana/ Prasident Meta, AM Bushati; Regionalkonferenz der OSZE-Missionschefinnen und -chefs
Durres

11.6. Taschkent  Konferenz zu Jugend und Pravention von gewalttatigem Extremismus; AM Kamilov

12./13.6.  Green Tree UN Retreat der Chefs von Regionalorganisationen mit SG Guterres

19./20.6.  Oslo The Oslo Forum «The end of the Big Peace? Opportunities for mediation»; AM Ine Soreide
22.6. Brissel Exchange of Letters; HR Mogherini; High Level Event on Climate, Peace and Security

9.7. Ankara Inauguration Prasident Erdogan

11.7. Berlin Sommersession der Parlamentarischen Versammlung der OSZE

26./27.7. Donbass Besuch SMM mit Vize-AM Picchi

30.7. Wien AM Kneiss|

30.8. Wien AM Moavero-Milanesi

4.9. Jerewan PM Pashinyan, AM Mnatsakanyan

7.9. Prag Wirtschafts- und Umweltforum; AM Petricek
10.9. Bled Bled Forum; AM Erjavec

11./129. Baku Prasident Aliyev, AM Mammadyarov

12./13.9. Tiflis Prasident Margvelashvili, AM Zalkaliani; EUMM
21.9. Warschau HDIM; AM Czaputowicz
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UNGA: Achim Steiner (UNDP), Vittorino (Internationalen Organisation fir Migration),
Frans Timmermans (EU), Prasident Trump, AM Klimkin, Dacic; AS Wess Mitchell (US)

23-299. New York

2.10. Stockholm  Gender-Konferenz des Verteidigungsministeriums; VM Hultqvist; AM Wallstrom

4.10. Wien Unterzeichnung MoU mit USG Voronkov UNOCT

9.10. Minsk Prasident Lukashenko, AM Makei

10.10. Astana Konferenz religioser Fuihrer; Prasident Nazarbaev; AM Abdrakhmanoyv;
20 Jahre OSZE-Prasenz

14.10. Wien US Deputy Secretary John Sullivan

17.10. Wien LAS GS Abdoul Gheit

22./23.10. Oxford Prasident St. John’s College; Rede am Harris Manchester College, Lord Alderdice,
Sundeep Waslekar

25./26.10. Malaga Mittelmeer-Konferenz; AM Borrell, Lajcak; MoU mit der UfM

31.10./1.11. Minsk MSC Regionalkonferenz

2.11. Moskau AM Lavrov, PA Surkov; GS Sargsyan (EEC)

22./23.11. Helsinki AM Soini, Martti Ahtisaari

6./7.12. Milano

Ministerrat; AM Moavero-Milanesi, Borrell, Maas, Lavrov, Petricek, Aslov, Zalkaliani;

Aidarbekov; Abela; Mnatsakanyan, Mammaydyarov, Bushati, HR Mogherini,

Rose Gottemoeller

mung der Velvet Revolution. Dies dusserte sich auch in ei-
nem wachen Interesse, mit der OSZE und ihren
Institutionen wieder enger zusammenzuarbeiten. Solche
Absichten in konkrete Zusammenarbeit tGiberzufihren, ist
jedoch anspruchsvoll. Immerhin gibt es Ansatze aus dem
Programmportfolio der friiheren Feldoperation wie auch
das neue Anti-Korruptionsvorhaben. In Baku gelang es
mir, prasidialen Support fiir ein ehrgeiziges Projekt der
Zweiten Dimension zu mobilisieren: Das «Greening the
Ports of the Caspian Sea»-Projekt beabsichtigt, den Be-
trieb der Hafen im Kaspischen Meer nachhaltig zu gestal-
ten und einheitlich zu digitalisieren, um so den Handel bis
in den EU-Raum zu erleichtern. Die aserbeidschanische
Seite signalisierte zudem Interesse an einer Zusammen-
arbeit im Bereich der Wahlreform und in der Pravention
von gewalttatigem Extremismus. In Georgien registrierte
ich den klaren Willen, im Bereich Demokratisierung und
Rechtsstaatlichkeit weiterhin mit ODIHR zusammenar-
beiten zu wollen. Darliber hinaus bestand Interesse, im
Kampf gegen transnationale Bedrohungen zu kooperie-
ren, insbesondere im Bereich der Cybersicherheit.

An einem anderen langerfristigen Ziel habe ich
2018 konsequent gearbeitet, namlich die OSZE und die
kooperative Sicherheit auf relevanten internationalen
Konferenz- und Dialogplattformen besser zu positionie-
ren. Aus den Riickmeldungen der Teilnehmerstaaten wird
klar, dass dies in hohem Mass gewiinscht wird. Im Gegen-
satz zur Flihrung der UNO, der EU oder der NATO sind die
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Turen fur die OSZE an Grossveranstaltungen wie dem
World Economic Forum (WEF) oder der Miinchner Sicher-
heitskonferenz (MSC) nicht einfach weit offen. Es braucht
viel Vorinvestition und einen langen Atem. Man muss sich
zunachst Uber Side Events und Prozesse abseits der
Hauptveranstaltung beweisen, bevor der Auftritt auf der
Hauptbuiihne erfolgt. Auch die starke Tendenz sicherheits-
politischer Konferenzen in jlingerer Zeit, hauptsachlich
unter Gleichgesinnten zu diskutieren, kommt der OSZE
nicht entgegen. Zu stark transatlantisch ausgerichteten
Anlassen wird die OSZE teils gar nicht eingeladen oder
kommt nicht ins Hauptprogramm. An der Moskauer Si-
cherheitskonferenz hat die OSZE ihren Auftritt, zuletzt je-
doch immer inmitten eines eigenartig zusammengesetz-
ten Panels und konsequent nach der SOZ.** Solche
Plattformen offerieren immerhin die Moglichkeit fir inte-
ressante Kontakte am Rande, so ausgepragt an der MSC
oder am WEF. Die Moskauer Sicherheitskonferenz gab mir
zweimal die Moglichkeit, mit Verteidigungsminister Shoi-
gu uber den Strukturierten Dialog, das Wiener Dokument
und die Krise in und um die Ukraine sprechen.

Es braucht fir die Positionierung der OSZE ei-
nen langerfristigen Plan und einen kontinuierlichen Dia-

59 S0 2019 mit dem Armeechef von Myanmar, dem serbischen Vertei-
digungsminister Vulin, dem saudischen Vize-Verteidigungsminister,
neben GUS-Exekutivsekretar Lebedev, dem russischen Generalstabschef
Gerasimov und dem Verteidigungsminister von Belarus, («Conference
Proceedings: VIl Moscow Conference on International Security», Vertei-
digungsministerium der Russischen Foderation, 23.~25. April 2019, S.4).
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log mit den Veranstalterlnnen. Ich bin zuversichtlich, dass
die OSZE auf einer Reihe von relevanten Plattformen wie
der MSC, dem WEF, dem Wilson Center in Washington,
dem Bled Forum in Slowenien oder der Warschauer Si-
cherheitskonferenz gut aufgestellt ist, nach Uberstehen
der Coronavirus-bedingten Durststrecke wieder promi-
nent in Erscheinung zu treten.

Der slowakische Vorsitz in 2019 unter
CiO Miroslav Lajcak

Bei einem der ersten Treffen mit dem kuinftigen Vorsit-
zenden versicherte mir Miroslav Lajcak, damals angehen-
der Prasident der UNO-Generalversammlung, dass er den
slowakischen Vorsitz ganz in den Dienst der Organisation
legen mochte, das heisst, keine eigenwilligen nationalen
Prioritaten setzen, sondern die zentralen Prozesse der
OSZE im Sinne der Kontinuitat unterstitzen. Er verfolgte
diesen Vorsatz auch konsequent. Er sah den slowakischen
Vorsitz in erster Linie als Beitrag an die so dringend not-
wendige Starkung des Multilateralismus. Als Motto offe-
rierte die Slowakei einen Dreiklang: «Flr Menschen, Dia-
log und Stabilitat.»®® Dahinter standen ebenfalls drei
Ziele: Das erste war auf «Konfliktpravention, -vermittlung
und -eindammung mit Augenmerk auf die betroffenen
Menschen» ausgerichtet.

Der Schwerpunkt lag ganz klar auf dem Kon-
fliktmanagement in der Ostukraine. Der Vorsitz schlug
einen Katalog von neun vertrauensbildenden Massnah-
men mit humanitarem Charakter vor —alles Elemente, die
in irgendeiner Form bereits auf der Agenda der Trilatera-
len Kontaktgruppe figurierten: darunter Entminung, die
Er6ffnung weiterer Ubergénge tber die Kontaktlinie und
die Reparatur des einzigen Ubergangs im Oblast Luhansk,
der defekten Fussgangerbriicke von Stanyzja Luhanska,
Sinnbild des sinnlosen menschlichen Leidens im Donbass.
Lajcak begab sich alleine viermal in die Ukraine, um Im-
pulse fir die festgefahrene Umsetzung der Minsker Ab-
kommen zu geben. Lange geschah nichts. Dann brachte
der neue Prasident Selensky frischen Wind. Wo Uber Jahre
kleinkarierte gefechtstechnische und allenfalls taktische
Uberlegungen jeglichen Fortschritt blockierten, waren
nun Durchbriiche zu verzeichnen.®* Die berlihmte Stanyz-
ja-Luhanska-Briicke wurde in einer gemeinsamen An-
strengung wiederhergestellt. Man einigte sich im Weite-
ren auf drei Pilot-Entflechtungszonen im Raum Stanyzja
Luhanska, in Zolote und Petrivske. Eine zumindest vorder-
griindige Einigung konnte auch bezliglich der Sequenzie-
rung wichtiger politischer Massahmen, der sogenannten

60 Programme of the Slovak OSCE Chairmanship 2019, CIO.GAL/3/19,
10.1.2019.

Ich hatte im Vorjahr in Wien ein denkwiirdiges Gesprach mit dem dama-
ligen Vertreter der Ukraine in der TCG, Yevgen Marchuk. Er zeichnete mir
eine Skizze vom Umfeld der Stanyzja Luhanska-Briicke und erklarte mir
im Detail, aus welchen taktischen bzw. gefechtstechnischen Griinden
sich die Militars weigerten, sich aus dem Raum zuriickzuziehen.
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«Steinmeier-Formel», erzielt werden: Die Sonderstatus-
Gesetzgebung, wie sie von den Minsker Abkommen vor-
gesehen wird, soll einen Tag nach den Lokalwahlen provi-
sorisch in Kraft treten. Definitiv, nachdem die OSZE/
ODIHR die Wahlen als konform mit einschlagigen inter-
nationalen Vorgaben und mit der ukrainischen Gesetzge-
bung befunden hat.

Die positive Dynamik kulminierte im Gipfel der
«Normandie-4» (N-4) im Dezember 2019 in Paris. Der Gip-
fel kannte keine Verliererinnen —wichtig vor allem fuir Pra-
sident Selensky —, zeigte jedoch auch, wie schwierig der
weitere Prozess sein wirde. Insgesamt machte das Zu-
sammenwirken von politischem Willen der Parteien, poli-
tischen Impulsen der N-4 und der kombinierten Anstren-
gungen der OSZE-Akteure von TCG uUber SMM hin zu
Vorsitz und Sekretariat diesen Fortschritt moglich. Der
slowakische Vorsitz hatte im Ubrigen zwei wichtige per-
sonelle Ubergangsprozesse zu gestalten. Es galt, den
langjahrigen Chief Monitor, Ertugrul Apakan, und den
Sonderbeauftragten fir die Ukraine, Martin Sajdik, zu er-
setzen. Beides gelang ohne grossere Probleme, sodass
Ende Mai der tiirkische Diplomat Halit Cevik die SMM und
im Dezember die ehemalige Chefin der Schweizer OSZE-
Task Force, Heidi Grau, die Vermittlerrolle in der TCG Uber-
nahmen.

Auch den Langzeitkonflikten zollte der slowaki-
sche Vorsitz seine Aufmerksamkeit. Neben 15 der 16 Feld-
operationen besuchte der engagierte Lajcak alle Konflikt-
regionen in der ersten Jahreshalfte. Die Umsetzung der
«Berlin+»-Massnahmen konnte fortgefiihrt und an einem
«5+2»-Treffen im Oktober in Bratislava auch konsolidiert
werden. Doch der Prozess hatte sich stark verlangsamt,
zumindest teilweise aufgrund der politischen Entwicklun-
gen in Chisinau.

«Vorsorgen fur eine sichere Zukunft» lautete
das zweite Ziel des slowakischen Vorsitzes. Es beinhaltete
die Forderung einer Reihe von thematischen Prozessen,
meist verbunden mit einer entsprechenden Konferenz in
Bratislava. Im Vordergrund standen Jugend und Sicher-
heit, Toleranz und Nichtdiskriminierung, die Pravention
von gewalttatigem Extremismus sowie Cybersicherheit.
Viel investierte der slowakische Vorsitz, um eine langjah-
rige aussenpolitische Prioritat, Sicherheitssektor-Reform
und -Gouvernanz (SSR/G), weiter auf der OSZE-Agenda zu
festigen. Trotz des breiten programmatischen Portfolios
der OSZE und einer Vielzahl von SSR/G-Aktivitaten des
slowakischen Vorsitzes konnte das urspriingliche Ziel
nicht erreicht werden, einen Konsensentscheid aller Teil-
nehmerstaaten zu erwirken, um das Konzept auch auf der
Politikebene zu verankern. Ist der SSR/G-Ansatz aus-
schliesslich fuir Postkonfliktsituationen und damit haupt-
sachlich fur Afrika und Asien relevant? Ist er einfach ein
weiteres westliches Instrument, um mit dem Finger auf
Russland und andere Staaten 6stlich von Wien zu zeigen?
Die Vorbehalte insbesondere eines grossen Teilnehmer-
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staates liessen sich auf jeden Fall nicht liberwinden. Hier
brauchte es noch mehr Politikdialog auf hochster Ebene.

Besonders zukunftstrachtig erwies sich die Auf-
forderung des zweiten slowakischen Vorsitzziels, sich mit
den Auswirkungen des technologischen Wandels auf die
Sicherheit auseinanderzusetzen: «Schneller technologi-
scher Wandel, Digitalisierung und Innovation erd6ffnen
uns immense Moglichkeiten, aber sie konnen auch Her-
ausforderungen und Bedrohungen darstellen. Um fur
eine sichere Zukunft fir alle zu sorgen, miissen wir unsere
Anstrengungen hochfahren, um die Sicherheit und Wohl-
fahrt aller Biirgerinnen und Biirger in allen drei Dimensio-
nen voranzubringen.»®? Dieses programmatische Ziel er-
laubte dem Sekretariat, sich mit der Thematik des
technologischen Wandels und seinen Auswirkungen auf
die Sicherheit vertieft auseinanderzusetzen. Neben kon-
zeptuellen Arbeiten in meiner Stabsabteilung resultierte
daraus auch die Veranstaltung Security Days unter dem
Titel «Ein menschrechtsgestiitzter Ansatz zu Technologie
und Sicherheit» vom 8. November 2019, die ein erstes
Mapping der moglichen Arbeitsfelder auf diesem Gebiet
erlaubte.

Die Forderung eines «bedeutsamen und umfas-
senden Dialogs unter Staaten und mit nichtstaatlichen
Akteuren» stand im Zentrum des dritten Vorsitzzieles.
Auch hierfiir engagierte sich Minister Lajcak personlich
sehr stark. Im Vorfeld des informellen Ministertreffens in
der Hohen Tatra fuhrte er in drei Gruppen Gesprache mit
den Wiener : Diplomatinnen und Diplomaten. Seinem Ruf
ins pittoreske Strbske Pleso folgten am 8. und 9. Juli 34
Ministerlnnen und stellvertretende Ministerlnnen. Zu-
mindest einige von ihnen l6sten sich auch von ihren vor-
bereiteten Statements und brachten interessante Vor-
schlage ein. Denkwiirdig der brillante Schlagabtausch am
informellen Lunch zwischen Sergei Lavrov und der schwe-
dischen Aussenministerin Margot Wallstrom, der die un-
terschiedlichen Weltsichten geradezu idealtypisch zum
Vorschein brachte. Auch fiir mich als Generalsekretar bot
die Hohe Tatra eine Plattform, um —auf Lajcaks Aufforde-
rung hin —auf Themen der Zukunft hinzuweisen, die noch
nicht auf der OSZE-Agenda figurierten. Ich nannte die
Auswirkungen von Klimawandel und Technologie, aber
auch China als relevanten Akteur im OSZE-Raum. In der
Hohen Tatra fehlte die Zeit zur Vertiefung. Leider gab es
aber auch keinen Follow-up-Prozess, der erlaubte hatte,
die interessantesten Ideen weiterzuentwickeln.

Das informelle Ministertreffen erlaubte mir
aber, mit den Aussenministern Nordmazedoniens und
Estlands Uber einen eventuellen OSZE-Vorsitz zu spre-
chen. Im Falle Estlands ging es um ein erstes Sondieren.
Ich habe Minister Urmas Reinsalu grundsatzlich dazu er-
mutigt und ihn anschliessend auch dokumentiert. Dabei
machte ich ihn mit Vorschlagen vertraut, die meine Stra-

62 Ibid,S.7.
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tegic Policy Support Unit soeben zu Papier gebracht hatte,
um Vorsitze weniger aufwandig im politischen und mate-
riellen Sinn zu machen.®® In Nordmazedonien war der Re-
flexionsprozess schon deutlich weiter vorangeschritten:
Nikolai Dimitrov kiindigte an, eine Vorsitzkandidatur ein-
zureichen, sobald Brussel das griine Licht fiir die Beitritts-
verhandlungen gegeben habe. Er wollte wissen, ob das fur
mich Sinn mache und welches Jahr in Frage komme. Da
ich von Polens Aussenminister Jacek Czaputowicz bereits
das grune Licht fur 2022 erhalten hatte, stand 2023 im
Vordergrund, wobei ich auch auf das Interesse von Usbe-
kistan fiir dasselbe Jahr hinwies.

Lajcak setzte seine Bemuhungen zur Forderung
eines substantiellen Dialogs fort. Am Vorabend des Mi-
nistertreffens in Bratislava lud er zu einem informellen
Abendessen ein, um moglichst viel Unterstitzung fur sei-
nen «Bratislava Appeal» zu mobilisieren. Im Zentrum des
von seinem Team ausgearbeiteten Appells stand die For-
derung nach mehr Flexibilitat und Kompromisswille, um
die OSZE und den Multilateralismus insgesamt wieder zu
starken. Auch am ersten Ministerratstag bot der Vorsitz
den annahernd 50 Ministerinnen und Stellvertreterinnen
erneut informellen Dialograum am Lunch der Delegati-
onschefs und -chefinnen. Obschon hier wie am Vorabend
viel Support flr die OSZE zu vernehmen war, gelang der
Briickenschlag zu den Verhandlungen der Diplomatinnen
und Diplomaten nicht, so dass die Bilanz am Abend des
zweiten Tages sehr erntichternd ausfiel. Lediglich sechs
Entscheide und Deklarationen erzielten Konsens. Einiger-
massen bedeutend war eigentlich nur gerade der Ent-
scheid Uber die Vorsitze fur die Jahre 2021 und 2022,
Schweden und Polen. Ein schlechter Lohn fiir einen derart
engagierten Vorsitz.®

Die Abstimmung mit dem slowakischen Vorsitz
war seitens des Sekretariats bereits in der Planungsphase
eng. Auf Einladung von Miroslav Lajcak erarbeitete die
SPSU schon friih in der ersten Jahreshalfte ein Papier mit
moglichen Prioritaten, welche den schliesslich gewahlten
Schwerpunkten sehr nahe kamen. Auch in der zweiten
Halfte 2018 traf ich mich mehrmals mit dem slowaki-
schen Aussenminister, so am Rande der UNO-Generalver-
sammlung in New York. Wahrend des Vorsitzjahres infor-
mierten wir uns regelmassig lber die laufenden Prozesse,
stimmten Vorgehensweisen ab und koordinierten unsere
Reiseplanung. Gelegenheit dazu boten kurze Treffen am
Rande der zahlreichen Vorsitzkonferenzen, zwei bilaterale
Arbeitsfrihstiicke in Bratislava und viele WhatsApp-
Nachrichten. Die alltagliche Koordination erfolgte tiber
die wochentlichen Sitzungen mit dem PC-Vorsitzenden,
Botschafter Rado Bohac.

63 OSCE Strategic Policy Support Unit, Leadership, Continuity and Creativity:
Towards a More Attractive Chairmanship Model Based on Lessons Lear-
ned: Discussion Paper, Juni 2019.

64 Vgl. OSCE Annual Report 2019, Wien 2020, S.7-12.
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Box 6: Auszug aus der Agenda des Generalsekretérs im Jahr 2019

10.1.
14.1.
23-25.1.
16./17.2.

21.2.
1./2.4.
7./8.4.

16./17.4.
24./25.4.

7.5.
16./17.5.
27.5.
29./30.5.
6./7.6.
11./12.6.

20.—22.6.
25.6.

7.7.
8./9.7.
10.7.
31.7./1.8.

23-25.8.
2-4.9.

11.9.
16.9.
18./19.9.

23.-27.9.

2.10.
9./10.10.

22./23.10.

25.10.

Wien
Basel
Davos

Miinchen

Wien
Podgorica

Kopenha-
gen

Ashgabat

Moskau

Wien
Helsinki
Wien

Wien
Bratislava
Washington
D.C.
Ulan-Bator
Wien
Luxemburg
Hohe Tatra
Wien

Bussnang/
Meilen

Alpbach
Minsk

Prag
Warschau

Chisinau/
Tiraspol

New York

Warschau
Belgrad

Washington
D.C.

Tirana

PC: Launch des slowakischen Vorsitzes; CiO Miroslav Lajcak
Basel Peace Forum
WEF 2019

Minchner Sicherheitskonferenz; CP International Criminal Court Bensouda, Kurt Volker;
AM Dimitrov; AM Freeland, USG Voronkov; USG Lacroix, acting AM Cakaj; Panel mit
Prasident Poroshenko, Manfred Weber, PM Plenkovic, moderiert von lan Bremmer

Winter-Session der Parlamentarischen Versammlung der OSZE
Montenegro; PM Markovic, Prasident Djukanovic, Speaker Brajovic

Buro-Meeting PV OSZE; Staatssekretar Bering Lisberg, Prasident Meta

Prasident Berdimuhamedov, AM Meredov; 20 Jahre OSZE-Prasenz

Moskauer Sicherheitskonferenz; VM Shoigu, AM Lavrov, PA Surkov; PC OVKS;
Rede MGIMO

AM Atamkulov, Kasachstan

70 Jahre Europarat; Prasident Niinisto; AM Cavusoglu; AM Mnatsakanyan
40 Jahre UNO in Wien; SG Guterres

Verabschiedung CM Ertugrul Apakan, Begriissung CM Halit Cevik
GLOBSEC

National Security Council (NSC): Fiona Hill, Jim Gilmore; State Department: David Hale,
Phil Reeker, Alice Wells, John Cotton Richmond; Senator Chris van Hollen; Wilson Center:
Cathy Ashton

AM Damdin Tsogtbataar; AM Szjarto; PVE Konferenz

Annual Security Review Conference (ASRC): Cathy Ashton, AM Lajcak, Ex-Prasident Fischer
Sommer-Session PV OSZE

Informelles OSZE-Ministertreffen; AM Lajcak, Dimitrov, Abela

Acting AM Cakay

Bundesfeier-Ansprachen

European Forum Alpbach

Anti-Terrorismus-Konferenz mit UNOCT; Prasident Lukashenko, AM Makei; Besuch des
NS-Vernichtungslagers Maly Trostinec

Wirtschafts- und Umweltforum; AM Petricek
HDIM; Ex-Prasident Lech Walesa

Moldau; Prasident Dodon; Chief Negotiator Sova, VM Voicu; Transnistrische Fiihrung
(Vadim Krasnoselsky, Chief Negotiator Ignatiev)

UNGA,; SG Stoltenberg, AM Makei, Aslov, Aidarbekov, Tileuberdi, Kamilov, Haavisto,
Prystaiko, Mammadyarov, Mnatsakanyan, Popescu, SG Pejcinovic Buric, USG Khare,
USG Voronkov

Warsaw Security Forum; AM Czaputowicz

Prasident Vucic, PM Brnabic, AM Dacic

Wilson Center: AM Lajcak/Cathy Ashton; State Department: Bruce Turner,
Michele Markoff, Robert Destro; Truman Center: Nathan Sales, Alice Wells

Mittelmeer-Konferenz; PM Rama, Prasident Meta, acting AM Cakay

55



CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

31.10./1.11. Moskau AM Lavrov; PA Surkov; Stv. AM Andrei Rudenko

5-7.11. Amman Amman Security Colloquium; AM Al-Safadi; Zaatari Fliichtlingslager
11-13.11. Paris Paris Peace Forum, Dinner mit Prasident Macron

27./28.11. Dublin AM Simon Coveney, SG Niall Burgess

5./6.12. Bratislava

Ministerrat; AM Lajcak, Ann Linde, Tsogtbataar, Aslov, Aidarbekov, Ciocoi, Dimitrov,

Anselmi, Soreide, Dep. SG Mirceu Geoana

Nur gerade in einem Bereich, den Budgetfra-
gen, funktionierte die Abstimmung mit dem slowaki-
schen Vorsitz unbefriedigend. Wie bereits oben ange-
tont®, setzte ein Teilnehmerstaat die Vorsitze unter
grossen Druck, den OSZE-Beitragsschlissel zu revidieren.
Zu Recht argumentierte er, dass der Schlussel vollig veral-
tet und ungerecht sei, weil er nicht der heutigen Wirt-
schaftskraft der Lander entspreche. Der Revisionsauftrag
ist allerdings eine mission impossible, solange Schlisselak-
teure keinerlei Bereitschaft zeigen, ihre Beitrage zu ver-
andern bzw. in diesem Fall zu erhohen. Unter Druck pra-
sentierte  das  slowakische  Budgetteam  einen
unausgereiften Vorschlag, der es den Staaten Uberlassen
hatte, ob sie ihre erhohten Beitrage zu zahlen bereit wa-
ren oder nicht. Das neue System ware nicht nur kompli-
ziert gewesen, sondern hatte zu Einkiinften gefiihrt, die
unter den durch das Budget verabschiedeten Ausgaben
gelegen waren. Trotz meiner wiederholt vorgebrachten
Einwande versuchte die Slowakei Gber einen vom zustan-
digen Staatssekretar gefiihrten diplomatischen Prozess,
den Vorschlag zum Durchbruch zu bringen. Der Versuch
scheiterte schliesslich am Widerstand einiger grossen
Hauptstadte.

Beinahe hatte der slowakische Vorsitz aus in-
nenpolitischen Griinden ohne Miroslav Lajcak stattgefun-
den. Als sich das slowakische Parlament Ende November
2018 weigerte, eine Delegation an die Konferenz von
Marrakech vom 10./11. Dezember zu entsenden, die den
UNO-Migrationspakt verabschieden sollte, entschied sich
Minister Lajcak — er hatte sich personlich sehr stark fir
den Migrationspakt eingesetzt — seine Demission einzu-
reichen. Als ich davon erfuhr, setzte ich mich sofort mit
Miroslav in Verbindung und versuchte ihn davon abzu-
bringen. Er zeigte Verstandnis, forderte mich aber auf,
diese Frage mit dem Premierminister und dem Prasiden-
ten zu besprechen. So fuhr ich am Morgen des 3. Dezem-
bers nach Bratislava, wo ich ein ebenso freundliches wie
konstruktives Gesprach mit Premierminister Peter Pelleg-
rini hatte. Wir kamen beide zum Schluss, dass wir Miro-

65 Siehe «Reform des Budgetzyklus» S.38.
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slav angesichts der Herausforderungen, der die OSZE und
die Slowakei als kiinftiges Vorsitzland gegenuberstehen,
Uberzeugen miussen, seinen Entscheid zurlickzuziehen.
Pellegrini meinte, es sei wichtig, diese Argumente auch
gegeniiber den slowakischen Medien vorzubringen. Am
Treppenaufgang in seinem Amtssitz, dem frilheren Som-
merpalais des Erzbischofs, erwarteten mich denn auch
nach dem Treffen lber dreissig Journalistinnen und zahl-
reiche TV-Kameras. Ich kommunizierte meine Botschaft,
dass nur Minister Lajcak dieser Herkules-Aufgabe ge-
wachsen und die OSZE gerade jetzt auf eine starke Fiih-
rung angewiesen sei. Am Tag darauf hatte ich ein inhalt-
lich sehr ahnliches Telefongesprach mit Prasident Andrej
Kiska. Ich weiss letztlich nicht genau, wie wichtig diese
Schritte in der Entscheidungsfindung von Miroslav Lajcak
waren. Auf jeden Fall waren wir alle erleichtert, als wir
wenige Tage spater erfuhren, dass er seinen Ruicktritts-
entscheid riickgangig gemacht hatte.

Gut koordiniert mit dem Vorsitz und begleitet
von einem slowakischen Diplomaten besuchte ich 2019
zwei weitere Feldmissionen im Westbalkan, Montenegro
und Serbien. Die Regierungen beider Lander schatzen die
OSZE als Partnerin. Anfangs April traf ich mich in Podgori-
ca mit Prasident Djukanovic, Premierminister Markovic
und einer ganzen Reihe von Linienministern. Im Parla-
ment unterhielt ich mich mit dem Speaker Brajovic, aber
auch mit samtlichen Oppositionsfiihrern. In einer lebhaf-
ten Auseinandersetzung gaben sie mir klar zu verstehen,
dass sie die OSZE-Mission bzw. deren Chefin als parteilich
und zu regierungsnah wahrnehmen.

Auch bei meinem Besuch im Herbst in Belgrad
traf ich auf eine politisch hochpolarisierte Gesellschaft.
Ich fihrte Gesprache mit Prasident Vucic, der Premiermi-
nisterin Brnabic und Aussenminister Ivica Dacic. Nach ei-
nem fiir die ganze Region typischen Muster pocht die Re-
gierung gemass geltendem Recht auf ihre demokratische
Legitimitat, wahrend sich die Opposition ohnmachtig
flhlt, weil sie Verwaltung, Wahlinstitutionen und Medien
als regierungskontrolliert wahrnimmt. In Serbien gelingt
es der OSZE-Mission geschickt, als honest broker zwischen
den politischen Parteien wahrgenommen zu werden, wie
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ich in einem denkwiirdigen Meeting mit allen relevanten
Oppositionsvertreterinnen und -vertretern erleben konn-
te. Sie versucht, Uber ihre Rolle in der Reform der Medien-
gesetzgebung auf gleichlange Spiesse fir alle politischen
Akteure und Akteurinnen hinzuwirken. Doch auch sie ver-
mag das in der Region verbreitete Verhaltensmuster der
sich chancenlos fuhlenden Opposition, die Wahlen oder
das Parlament zu boykottieren, nicht zu durchbrechen.

Bereits Mitte September besuchte ich Molda-
wien mit der Absicht, der nach der Regierungsumbildung
in Chisinau ins Stocken geratenen Umsetzung des «Ber-
lin+»-Pakets wieder etwas Schub zu verleihen. Ausge-
zeichnet betreut von Claus Neukirch, dem OSZE-Missions-
chef vor Ort, hatte ich spannende Gesprache auf beiden
Seiten des Dnjestrs. Ich pries die Umsetzung der «Ber-
lin+»-Massnahmen als substantiellen Fortschritt im Kon-
fliktlosungsprozess und ermutigte die Seiten, mit prag-
matischem Geist an einer vollstandigen und, wo sinnvoll,
vertiefenden Umsetzung der urspriinglichen Massnah-
men zu arbeiten und Uber ein neues Set nachzudenken.
Diskutiert wurden Massnahmen im Bankenwesen, Men-
schenrechtsfragen und eine Trolleybus-Linie.

Zwei Monate nachdem der russische Verteidi-
gungsminister Shoigu in Chisinau signalisierte hatte, das
Munitionsdepot in Cobasna raumen zu wollen, besprach
ich mit Prasident Dodon, Verteidgungsminister Voicu und
mit Vadim Krasnoselsky in Tiraspol, wie die OSZE diesen
Prozess unterstiitzen und zu einer Erfolgsgeschichte fur
alle Beteiligten machen konnte. Alle Gesprachspartner
zeigten grosses Interesse an einer Rolle der OSZE. Bei mei-
nem Treffen in Moskau knapp zwei Monate spater zeigte
Sergei Lavrov nach langerer Diskussion Bereitschaft, die
Frage ernsthaft zu priifen. Dabei wurde klar, dass eine die
OSZE involvierende Losung von Cobasna so ausgestaltet
und prasentiert werden muss, dass sie russischen Interes-
sen Rechnung tragt.c

Nachdem ich im Vorjahr im State Department
dazu ermutigt wurde, ungefdahr im Halbjahresrhythmus
Washington zu besuchen, setzte ich diesen Wunsch 2019
um. Das gute Meeting mit Secretary Rex Tillerson am Mi-
nisterrat in Mailand liess mich hoffen, kiinftig auch in Wa-
shington auf dieser Stufe empfangen zu werden. Die
Hoffnung erfiillte sich leider nach dessen Weggang
nicht.?” Ich fand jedoch in der amerikanischen Kapitale
immer eine ganze Reihe von Gesprachspartnerinnen und
-partnern, die ein waches Interesse fur die OSZE hatten,

66 Leider ist bis heute —zumindest in den offiziellen Verlautbarungen —
keine Anndherung der Standpunkte festzustellen. Es sieht demnach so
aus, als ob Russland die Raumung von Cobasna weiterhin als unilaterale
Aktion plant. Damit wiirde eine einmalige Gelegenheit fiir eine vertrau-
ensbildende Massnahme vergeben.

67 Dies dirfte einerseits mit der nicht besonders prominenten Rolle zu-
sammenhangen, welche der OSZE in der amerikanischen Aussenpolitik
gegenwartig zukommt, anderseits wohl auch mit einer bewusst ge-
wahlten protokollarischen Hierarchie: Der Secretary empfangt den CiO,
wahrend der Generalssekretdr mit den Spitzenbeamten Vorlieb nehmen

muss.
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zum einen natlrlich im State Department, im National Se-
curity Council, aber auch im Kongress, insbesondere bei
Mitgliedern der Helsinki Commission. Gerne und regel-
massig traf ich mich auch mit deren Staffers, die ein beein-
druckendes institutionelles OSZE-Gedachtnis darstellen,
sowie mit Vertretern und Vertreterinnen der breiten
Think Tank-Gemeinde. Bei meinem Besuch in der ersten
Juni-Halfte wollte es der Zufall, dass der neuernannte
amerikanische Botschafter bei der OSZE, Jim Gilmore, ge-
rade seine Einfihrungsbriefings hatte. So trafen wir uns
fir ein langeres Gesprach mit Fiona Hill zusammen im
Nationalen Sicherheitsrat. Danach lud er mich in den Re-
publican Club ein, wo er als ehemaliger Gouverneur Virgi-
nias noch immer mit grosser Ehrfurcht begriisst wurde.
Alles in allem ein dreistlindiger crash course zur OSZE.

Bei Drinks mit Lady Cathy Ashton, die am Wil-
son Center arbeitete, vereinbarten wir einen Auftritt von
CiO Lajcak und mir im Wilson Center, um der OSZE mehr
Visibilitat in Washington zu geben, sowie Zusammenar-
beit in der «Tech4Peace»-Initiative, die ich in der sechsten
Sektion naher beschreiben werde. Das OSZE-Panel mit
Miroslav Lajcak und mir fand dann in der Tat am 22. Okto-
ber am Rande meines zweiten Washington-Besuchs in
2019 statt. Bei den Gesprachen im State Department
standen neben dem «Standardthema» der Ukraine Cyber-
sicherheit, Zentralasien und Anti-Terrorismus im Zentrum
des Interesses. Auf allen drei Gebieten signalisierten mir
meine amerikanischen Gesprachspartnerinnen und -part-
ner erfreulicherweise Bereitschaft, mehr extrabudgetare
Mittel in die OSZE investieren zu wollen.

Der albanische Vorsitz im Jahr 2020 unter
CiO Rama

Albanien war sich bewusst, dass die Vorsitzfihrung eine
grosse Herausforderung fir das Land darstellen und sie
auf Unterstiitzung angewiesen sein wiirden. Die Zusam-
menarbeit zwischen dem albanischen Team unter der
starken Fiihrung von Botschafter Igli Hasani und dem Se-
kretariat war denn auch von Anfang an eng und gut. In
Tirana traf ich mich im Vorjahr zweimal mit Premierminis-
ter Rama und konnte so mit dazu beitragen, dass er dem
Vorsitzjahr motiviert und unterstiitzungswillig entgegen-
blickte. Auch einer seiner grossen politischen Rivalen, Pra-
sident Ilir Meta, sah dem Vorsitz mit einer sehr konstruk-
tiven Haltung entgegen. Bedauerlicherweise gelang es
nicht, den «acting» Aussenminister Gent Cakay auch for-
mell zu ernennen, um so Albanien eine schlagkraftigere
aussenpolitische Flihrung im Hinblick auf den Vorsitz zu
geben. Interessanterweise spielte der agierende Aussen-
minister Gent Cakay eine sehr aktive Rolle in der Vorberei-
tungsphase, wurde jedoch 2020 kaum mehr fiir Vorsitz-
geschafte eingesetzt.

Mit den inhaltlichen Prioritdten setzte Albanien
ausschliesslich auf Kontinuitat und verzichteten auf aus-
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gefallene nationale Spezialitaten. Sie definierten drei
Oberziele: 1) einen Mehrwert im Feld bewirken, 2) die
OSZE-Verpflichtungen umsetzen und 3) Stabilitdt durch
Dialog schaffen. Dabei legten sie die Schwerpunkte auf
das Konfliktmanagement in der Ukraine und den Lang-
zeitkonflikten, auf politisch-militarische Fragen ein-
schliesslich des Strukturierten Dialogs, die transnationa-
len Bedrohungen und Menschenrechte.®® Einen hohen
Stellenwert im albanischen Vorsitzprogramm kam Gen-
der zu mit Akzenten auf der «Women, Peace and Securi-
ty»-Agenda, dem Kampf gegen die Gewalt an Frauen und
der Forderung von Frauen in Fihrungspositionen. Interes-
sant auch der Fokus auf Bereiche, bei denen Albanien
selbst gefordert ist, aber gleichzeitig auch positive Erfah-
rungen und best practices einbringen kann. Dazu gehort
die Bekampfung von Korruption und organisierter Krimi-
nalitat, aber auch Toleranz und Nichtdiskriminierung, ein-
schliesslich des Kampfs gegen den Antisemitismus.

Allen Unkenrufen zum Trotz startete Albanien
ihren Vorsitz am 10. Januar 2020 ganz ansprechend vor-
bereitet und mit einem sichtlich motivierten Premiermi-
nister. Dann kam jedoch vieles anders als geplant, so dass
der albanische Vorsitz sehr stark vom Management von
Krisen absorbiert worden ist. Die Stichworte dazu: die
Budget-, die Coronavirus- und die Flhrungskrise. So ver-
blieb letztlich wenig Zeit und Energie, sich den themati-
schen Schwerpunkten zu widmen, nicht zu reden von der
angestrebten Beschaftigung mit der «langerfristigen
strategischen Planung» oder den «sich verandernden und
neu abzeichnenden Sicherheitsherausforderungen».%®
Auf das ausgezeichnete Coronavirus-Krisenmanmage-
ment Albaniens werde ich in der vorletzten Sektion zu-
rickkommen.

Unbeeindruckt vom Druck, den die Pandemie
auf das Funktionieren der Organisation ausubte, liessen
sich die Teilnehmerstaaten zu einer langwierigen und
kleinkarierten Budgetdiskussion verleiten. Trotz eines vom
Vorsitz engagiert und geschickt geflihrten Prozesses er-
hielt die Organisation ihr reguldres Budget erst Ende Mai
2020 mit einer Verspatung von flinf Monaten. Es waren
nicht nur «die Ublichen Verdachtigen», welche Probleme
verursachten, d.h. die «Konfliktstaaten» oder die ganz
grossen Teilnehmerstaaten. Nein, es waren auch EU-Mit-
gliedlander und Lander aus der sogenannten «Like-min-
ded»-Gruppe, welche dem Vorsitz das Leben schwermach-
ten. Trotzdem blieb lange die Hoffnung aufrecht, es kénne
erstmals seit neun Jahren ein Budget gelingen, das in be-
scheidenem, aber doch symbolischen Mass tuber dem no-
minalen Nullwachstum liegen wiirde. Eine Hoffnung, die
auch von Signalen des amerikanischen Botschafters ge-
nahrt wurde, dass er sich personlich in Washington fir ein
Nicht-Zero-Nominal-Growth (ZNG)-Budget einsetzen wiir-

68 Programme of the Albanian OSCE Chairmanship 2020, Wien 2020.
69 Ibid.,S.5und 7.
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de,® sollte ein solches zustande kommen. Schliesslich
scheiterte ein Budgetentwurf, der einen halben Prozent-
punkt iiber dem Nominalwachstum stand. Das endguiltige
Verdikt lautete einmal mehr Null-Nominalwachstum. Da-
mit verliert die Organisation rund 2 Prozent an realer
Kaufkraft.

Dass es auch ganz anders geht, bewiesen die-
selben Staaten zur selben Zeit mit dem Budget der SMM,
welches trotz einer respektablen Erhhung von 8,5 Pro-
zent rechtzeitig verabschiedet werden konnte. Im Unter-
schied zum regularen Budget kommen hier jedoch aus
den Hauptstadten eindeutige politische Signale.

Die Fuhrungskrise in der OSZE nahm ihren An-
fang mit der doch uberraschenden Ankiindigung Aser-
beidschans, das Mandat des Beauftragten fiir Medienfrei-
heit, Harlem Désir, nicht verlangern zu wollen’* Die
Hiobsbotschaft erfolgte in der zweiten Maihalfte und
wurde nach den Hearings mit den vier Amtstragern An-
fang Juni bestatigt. Noch schien nicht wirklich klar, wie
ernst es Aserbaidschan meinten. Vielleicht doch nur dip-
lomatisches «Posturing»? Eine ganze Reihe von Staaten
demarchierten auf Stufe Botschafter in Wien und in Baku.
CiO Edi Rama rief Prasident Aliyev an, der unverbindlich,
aber nicht abschliessend negativ reagierte. Nun sprangen
auch Tadschikistan und die Tiirkei in die Bresche und er-
klarten, sie wollten ihrerseits die ODIHR-Direktorin Ingib-
jorg Gisladottir nicht verlangern. Dies komplizierte die Si-
tuation und liess den Eindruck eines konzertierten
Angriffs auf die Menschliche Dimension im westlichen
Lager entstehen. Doch auch hier war nicht klar, ob diese
Initiative auf politischer Ebene in Duschanbe und Ankara
mitgetragen wiirde.

Weiterhin herrschte der Eindruck vor, dass Aser-
beidschan der Schliissel zu einer Verlangerung des Vierer-
pakets blieb. Wahrend die Zeit zerrann und sich Aliyev
nicht in Tirana zurlickmeldete, erfolgten vereinzelt Inter-
ventionen auf Ministerebene. Der Schweizer Bundesrat
Ignazio Cassis und der deutsche Aussenminister Heiko
Maas sprachen mit Minister Elmar Mammadyarov, jedoch
ohne Erfolg. Die franzdsische Delegation machte in Wien
klar, dass sie der Verlangerung von Generalsekretar und
Hochkommissar nur die Zustimmung geben wiirde, wenn
das Viererpaket in seiner Gesamtheit verlangert wiirde.
Kanada, Norwegen und Island schlossen sich dieser Hal-
tung an. Botschafter Hasani zogerte die formelle Ent-
scheidungsfindung immer wieder hinaus, um Zeit fir

70 Botschafter Gilmore tat dies erneut und mit Erfolg im Rahmen des
Budgetprozesses 2021, womit die USA vom ZNG-Dogma in der OSZE ab-
gerlickt ist. In seiner Intervention vor dem Standigen Rat am 14.1.2021
in Replik auf das Statement der neuen Chairperson-in-Office, Aussen-
ministerin Ann Linde (Schweden), verwies er auf die liberzeugende
(«persuasive») Argumentation fiir addquate Ressourcen des friiheren
Generalsekretdrs Thomas Greminger.

71 Zu Beginn argumentierte Aserbeidschan hauptsachlich mit der man-
gelnden Ausgewogenheit Désirs. Ihm wurde «exzessive Kritik» gegen-
liber Aserbeidschan vorgeworfen. Im Verlauf der Zeit wurde die Kritik
spezifischer und insbesondere auf Désirs Engagement gegen eine ge-

plante Auslieferung eines Journalisten nach Aserbeidschan verwiesen.
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Box 7: Auszug aus der Agenda des Generalsekretars im Jahr 2020

World Economic Forum (WEF) 2020; Prasident Duda, AM Linde, VM Amherd, EC Sefcovic

Mdiinchner Sicherheitskonferenz; AM Dimitrov, PM Rama; AM Haavisto, Mnatsakanyan,

USG Valovaya, Olga Algayerova (UNECE); Unterzeichnung MoU mit Filippo Grandi

10.1. Wien Launch des albanischen Vorsitzes durch PM Edi Rama
20—23.1. Davos
27.1. Auschwitz 75 J. Befreiung des Vernichtungslagers Auschwitz-Birkenau
30.1. Wien Bundesprasidentin Sommaruga, Lunch mit BP Van der Bellen
31.1. Berlin Roadmap 2024 SALW-Konferenz Westbalkan
10./11.2.  Wien AM Mammdyarov, Aurescu, Szjjarto
12.2. Wien CT Conference on Foreign Terrorist Fighters, USG Voronkov
13-16.2.  Minchen

Gonzalez Laya, Prasident Dodon, Prasident Zelensky, VM Hultquist
18.2. Wien AM Schallenberg
20.2. Wien BR Ignazio Cassis besucht Sekretariat; EC Margaritis Schinas
24.2. Wien US Congressman Alcee Hastings
43. Genf

(UNHCR)
15.3. Wien SG Norov (Shanghai Cooperation Organisation)
Ab 16.3. Wien Coronavirus-Lockdown
16.7. Wien Farewell PC und Reception

hochrangige Demarchen zu gewinnen. In der Tat gab es
seitens der schweizerischen Bundesprasidentin Somma-
ruga und des Vorsitzenden Rama noch weitere Telefon-
gesprache mit Aliyev, die aber von keiner Mittel- oder
Grossmacht sekundiert wurden. Interessant auch, dass
sowohl Washington wie Moskau das Viererpaket sehr ex-
plizit unterstitzen, aber beide nicht bereit waren, dafur
politisches Kapital zu investieren.”?

Die Diplomatie der EU-Mitgliedstaaten war in
dieser Zeit weitgehend absorbiert durch die Vorbereitun-
gen auf den EU Gipfel zum Covid-19-Recovery Plan vom
17./18. Juli 2020. Schlussendlich gab es keine konzertierte
politische Initiative, um die Flihrungskrise abzuwenden.
So scheiterten in der Woche vom 6. Juli alle Versuche, eine
zweite Mandatsdauer flr Generalsekretdr, ODIHR-Direkt-
orin, Hochkommissar fiir Nationale Minderheiten und Be-
auftragten fur Medienfreiheit per Konsens der 57 zu er-
wirken. Der albanische Vorsitz versuchte dann Ubers
Wochenende, noch einen Entscheid liber eine zumindest
provisorische Mandatsverlangerung bis zum Ministerrat
in Tirana vorzubereiten. Doch am Montag scheiterte auch
dies an genau denselben Positionen wie in der Woche zu-
vor. Erschwert wurde dieser letzte Versuch, ein Fiihrungs-

72 Aus vermutlich unterschiedlichen Griinden: In Washington diirfte die
OSZE schlicht nicht auf dem politischen Radar figuriert haben, wahrend
man in Moskau wohl nicht einsah, weshalb man sich fiir eine aus-
schliesslich westlich zusammengesetzte Fiihrung einsetzen sollte.
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vakuum in der OSZE zu verhindern, durch schwere Waf-
fenstillstandsverletzungen zwischen dem 12. und 16. Juli
entlang der Kontaktlinie in Nagorno-Karabach. Somit
wurde die Sitzung des Standigen Rats vom 16. Juli zur Ab-
schiedsveranstaltung, und die Organisation befand sich
ab dem 19.Juli ohne Fiihrung.

Der Grossteil der Hauptstadte realisierte das Un-
heil erst, als es bereits geschehen war. Dasselbe gilt fir die
Medien: dank der Journalistin und OSZE-Expertin Stepha-
nie Liechtenstein berichteten einige Schweizer Zeitungen
Uber das sich abzeichnende Fiasko,”? in der nicht-deutsch-
sprachigen Presse herrschte jedoch Schweigen. In den Ta-
gen danach gab es dann aber doch Stimmen des Bedau-
erns in relevanten Publikationen wie der Financial Times,
dem Spiegel oder dem Kommersant.” Die Schweizer Me-
dien berichteten breit und zeigten viel Sympathie flr den

73 Stephanie Liechtenstein, «Schweizer Top-Diplomat wackelt: Dem Gene-
ralsekretdr der OSZE droht die Abwahl», in: Aargauer Zeitung / Luzerner
Zeitung, 27.06.2020.

Walter Kemp, «Executed Structures: Leadership Crisis in the OSCE»,

in: Security and Human Rights Monitor (SHR), 14.07.2020; Alexander
Sarovic, «Chaos bei den Friedenswachtern», in: Der Spiegel, 29.07.2020;
«OSCE faces crisis as infighting leaves it rudderless», in: Financial Times,
27.07.2020; and in: Kommersant, 22.07.2020; Stephanie Liechtenstein,
«How Internal Squabbling Paralyzed Europe’s Most Vital Security Orga-
nization», in: World Politics Review, 05.08.2020.
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abgesetzten Generalsekretar, der Opfer eines Machtspiels
und somit zum Kollateralschaden geworden sei.””

Immerhin gelang es dem albanischen Vorsitz
mit geschickter Diplomatie, die Flihrungskrise nach ei-
nem gut viermonatigen Interregnum zu beenden und ein
neues Fihrungsquartett durch den Ministerrat von Tira-
na ernennen zu lassen.’

Die Bilanz

Unterschiedlich aufgestellte Vorsitze haben unterschied-
liche Erwartungen und Anspriiche an den/die Generalse-
kretdr/in. Zentral bleibt jedoch seine/ihre Rolle als Ga-
rant/in des institutionellen Gedachtnisses und der
Kontinuitat der OSZE-Geschafte. Dies fallt je leichter, je
klarer die strategische Planung der Organisation definiert
und je besser er/sie mit den Absichten des Vorsitzes ver-
traut ist. Trotz schwierigen Zeiten fir die multilaterale Di-
plomatie gelang es allen Vorsitzen dank grossem Engage-
ment, in Teilbereichen — sei es im Konfliktmanagement
oder bezuglich thematischer Politiken — punktuelle Erfol-
ge zu verzeichnen. Dies obschon alle Vorsitze Uibermassig
viel Zeit aufwenden mussten, um das blosse Funktionie-
ren der Organisation sicherzustellen (Stichworte: Budget,
Konferenzagenden, Flihrungspersonal). Anstrengungen,
wie sie vom slowakischen Vorsitz unternommen wurden,
um die OSZE wieder vermehrt und dauerhafter auf den
politischen Radar von Hauptstadten und Aussenministe-
rinnen und Aussenministern zu bringen, missen fortge-
setzt werden, um die Organisation institutionell zu star-
ken und die kooperative Sicherheit wieder starker in den
sicherheitspolitischen Mainstream zu riicken.

75 Stephanie Liechtenstein, «Schweizer Diplomat wird Opfer eines
Machtspiels», in: Aargauer Zeitung, 11.07.2020, S.5; «Le Suisse Thomas
Greminger n'a pas été réélu a la téte de 'OSCE», in: Le Matin Dimanche,
12.07.2020, S.6; Marc Allgéwer, «Thomas Greminger, victime du duel
Est-Ouest», in: Le Temps, 14.07.2020, S. 3 und Interview in derselben
Zeitung am 15.07.2020, S.2/3; Ivo Mijnssen, «Kopflose OSZE», in: NZZ,
17.07.2020, S.5; Hubert Mooser, «Unerwiinschter Friedensstifter», in:
Weltwoche, 23.07.2020, S.39; «Wie es bei der OSZE zum Eklat kam», in:
Tages-Anzeiger, 04.08.2020, S.6.

Vgl. eine differenzierte Beurteilung des albanischen Vorsitzes durch Ste-
phanie Liechtenstein, «The OSCE Ministerial Council and Year in Review:
Virtual Diplomacy and the Limits of Cooperative Security», in: Security
and Human Rights Monitor (SHR), 16.02.2020.
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Die Unterstutzung der Exekutiv-
strukturen: Feldoperationen, Insti-
tutionen und Parlamentarische
Versammlung

Wie oben ausgefiihrt”, gibt es in konzeptueller Hinsicht
unterschiedliche Ansichten, wie weit das Koordinations-
mandat beziiglich der Feldoperationen reicht. In der Praxis
hingegen dominiert eine gut eingespielte Arbeitsteilung
zwischen Vorsitz, Sekretariat und den OSZE-Feldprasen-
zen. Formell sind die Feldoperationen dem Vorsitz bzw.
den Teilnehmerstaaten gegenlber rechenschaftspflichtig.
Dies kommt in der Genehmigung der Berichte durch den
Vorsitz und der regelmassigen Berichterstattung der Mis-
sionschefinnen und -chefs im Standigen Rat zum Aus-
druck. Die Wahlinstanz der Missionschefinnen und -chefs
ist der CiO, wahrend der Selektionsprozess im reformier-
ten Verfahren von der Generalsekretdrin geleitet wird. Im
Tagesgeschaft werden die Feldmissionen von den unter-
schiedlichen Sekretariatsbereichen in administrativer und
inhaltlicher Hinsicht unterstiitzt und beraten. Die Koordi-
nationsrolle liegt beim Konfliktverhiitungszentrum (KV2).
Der Vorsitz engagiert sich nur bei klar politischen Fragen.
Trotzdem machen regelmassige Besuche durch den CiO
Sinn, weil sie das Profil der OSZE im Gastland starken und
erlauben, politische Botschaften zu Gbermitteln.

Im Prinzip erfillen die Missionen des Generalse-
kretars genau denselben Zweck und sind deshalb gut mit
dem Vorsitz abzustimmen. Dartiber hinaus hatte ich mir
zum Ziel gesetzt, im Gesprach mit den Mitarbeitenden der
Prasenz und den Partnerninnen, Ministerien wie zivilge-
sellschaftlichen Akteurlnnen, einen Eindruck tiber das Pro-
grammportfolio zu gewinnen. Meist war ich beeindruckt
von der Arbeit, welche die Missionen in allen drei Dimen-
sionen leisten. Ich ermutigte sie, sich noch starker zu kon-
zentrieren und ihr thematisches Profil zu scharfen: weg
von einer grossen Zahl von Kleinprojekten hin zum Fokus
auf wichtige Reformprogramme. Das Gesprach mit den lo-
kalen Personalkommissionen war immer auch integraler
Bestandteil meiner Feldbesuche. Zuhdren und Unterstiit-
zung zu signalisieren ist psychologisch wichtig, erlaubt
aber auch, strukturelle Probleme zu erkennen wie die De-
fizite im Sekundierungssystem oder die mangelnde Wett-
bewerbsfahigkeit auf den lokalen Arbeitsmarkten. Ebenso
gehorte das High Level Troubleshooting zum fixen Pro-
gramm meiner Feldbesuche und ministeriellen Gespra-
che: festgefahrene Verhandlungen tber das MoU mit dem
Gastland wie in Kirgistan oder Tadschikistan wieder in
Schwung bringen, Fragen der Besteuerung von Lokalper-
sonal in Usbekistan oder in der Ukraine kldren oder den
Bezug langst versprochener neuer Raumlichkeiten fir die
Prasenz in Ashgabat vorwartsbringen.

77 Siehe «Das Mandat des Generalsekretéars» S.45.
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Das Flaggschiff: Sonderbeobachtungs-
mission in der Ukraine (Special Monitoring
Mission, SMM)

Die im Rahmen des schweizerischen Vorsitzes am 21. Marz
2014 als wichtiges Deeskalationsinstrument in der Krise in
und um die Ukraine ins Leben gerufene SMM ist die mit Ab-
stand grosste Operation der OSZE.”® Sie ist nicht nur Auge
und Ohr der internationalen Gemeinschaft, sondern ver-
mittelt auch die lokalen Waffenstillstande. Diese windows
of silence verhindern, dass lokale Waffenstillstandsverlet-
zungen ausser Kontrolle geraten und erméglichen Repara-
turen an zerstorten Wasser-, Gas- und Stromleitungen. Die
SMM erleichtert so Hunderttausenden von Menschen auf
beiden Seiten der Kontaktlinie das Leben. Mit ihren tber
1300 Mitarbeitenden, darunter gut 800 Beobachterinnen
und Beobachter, generiert sie auch den grossten Unter-
stitzungsbedarf seitens des Sekretariats. Wie fur die tbri-
gen Feldoperationen stellen enge Arbeitskontakte zwi-
schen Sekretariat und Mission die Unterstltzung sicher.

Im Unterschied zur grossen Mehrheit der Ope-
rationen ist die SMM hingegen hoch auf der Agenda von
Vorsitz und Troika. Eine aktive «Freundesgruppe» von
westlichen Teilnehmerstaaten interessiert sich stets auch
fiir sehr operationelle Fragen, etwa bezliglich des Mitar-
beiterschutzes (duty of care) oder der technischen Aus-
stattung (Drohnen, Kameras). Als Teil des Ukraine-Krisen-
managements ist sie auch auf dem politischen Radar der
Hauptstadte. Dies wirkt sich wie eben beschrieben durch-
aus positiv auf den Mandatsverlangerungs- und Budget-
prozess aus. Als beispielsweise im Marz 2019 die entspre-
chenden Verhandlungen wenige Tage vor Ablauf des
Mandats festgefahren schienen, machte ich die Teilneh-
merstaaten im Standigen Rat darauf aufmerksam, dass
die SMM ihre Monitoring-Tatigkeit am Sonntagnachmit-
tag einstellen wiirde, sollte das Mandat bis dahin nicht
verlangert sein. Darauf liefen die Telefone zwischen eini-
gen Hauptstadten und den Wiener Delegationen heiss
und die Budget- und Mandatsverlangerung konnte recht-
zeitig unter Dach und Fach gebracht werden.

Die Weisungsbefugnis der Generalsekretarin
beschrankt sich gegentliber der SMM auf finanzielle und
personelle Aspekte, einschliesslich der duty of care. Gera-
de letztere hangt jedoch eng mit inhaltlichen, einsatzbe-
zogenen Fragen zusammen, operiert die SMM doch in ei-
nem — zumindest in der Ostukraine — hochvolatilen und
gefahrlichen Umfeld, d.h. in einer Konfliktzone. Nur schon
deshalb ist ein enger Dialog zwischen dem/r Missions-
chef/in, dem/r Chief Monitor, dem Vorsitz und dem/r Ge-
neralsekretar/in eine zwingende Notwendigkeit. Uber die
zentrale Aufgabe des Mitarbeiterschutzes hinaus war ich

78 Vgl. zur Rolle der OSZE im Ukraine-Krisenmanagement. Thomas Gre-
minger, «The 2014 Ukraine Crisis: Curse and Opportunity for the Swiss
Chairmanship», in: Christian Nunlist / David Savarin, Perspectives on the
Role of the OSCE in the Ukraine Crisis, (Ziirich: CSS/ETH, 2014), S.11/12.
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jedoch auch bestrebt, zu einem moglichst giinstigen Um-

feld fur die SMM beizutragen. Deshalb legte ich das

Schwergewicht auf drei Elemente:
die Schnittstelle zu den politischen Prozessen, d.h.
eine moglichst gute Abstimmung mit der Arbeit der
Trilateralen Kontaktgruppe und der «Normandie-4»;

« einen starken administrativen Support, sei es im
Rekrutierungsprozess, in Klage- und Disziplinarverfah-
ren oder im Beschaffungswesen;
auf die Flihrung bzw. die Unterstiitzung von zwei
Schlusselprozessen: die Anpassung der Sicherheits- und
Risikomanagementsysteme nach dem 23. April 2017
und das Krisenmanagement im Coronavirus-Umfeld.

Am 23. April 2017 fuhr ein SMM-Patrouillenfahrzeug in
nichtregierungskontrolliertem Gebiet in der Nahe von
Pryshyb im Oblast Luhansk auf eine Panzermine auf. Da-
bei starb der amerikanische Paramedic Joseph Stone und
zwei Beobachterlnnen wurden verletzt. Der erste todliche
Unfall versetzte die SMM in eine Schockstarre. Sollte die
Mine gezielt die SMM treffen? Wurden Fehler in der Ein-
satzplanung und der Risikoabschatzung gemacht? Sind
die Sicherheitsbestimmungen und -verfahren der SMM
adaquat? So lauteten die Fragen. Der tragische Vorfall
wurde in der Folge durch eine interne, vom Office of Inter-
nal Oversight (OIO) gefiihrte und eine externe, der Inter-
national Humanitarian Fact-Finding Commission (IHFFC)
Ubertragenen Untersuchung sorgfaltig analysiert.

Der Bericht der IHFFC kam zum Schluss, dass die
Minen mit grosser Wahrscheinlichkeit nicht gegen die
SMM gerichtet waren. Der interne Bericht identifizierte
keine schwerwiegenden Planungsfehler, folgerte aber,
dass die Patrouillenplanungs- und das Risikoeinschat-
zungsverfahren zu verbessern und durch die Patrouillen
auch systematischer zu befolgen seien. Es ging insbeson-
dere darum, Konzepte, die zumeist noch aus der Pionier-
zeit der SMM datierten, an die stark gewachsene Missi-
onsgrosse und das veranderte Einsatzumfeld anzupassen.

In einem Schreiben vom 21. Juli 2017 beauf-
tragte ich Chief Monitor Apakan, entsprechende Prozesse
unmittelbar in die Wege zu leiten. Die SMM entwickelte
darauf einen umfassenden Response Plan, der am 25. Sep-
tember 2017 vorlag und auch die Aufmerksamkeit der
Teilnehmerstaaten auf sich zog. Sicherheitsexperten und
-expertinnen des Sekretariats begleiteten die Umsetzung
des Plans eng, einschliesslich der mehrmaligen Uberprii-
fung vor Ort. Der Plan beinhaltete zunachst die Erarbei-
tung von drei neuen Konzepten: einem SMM Framework
of Security, einem Standardverfahren fur integrierte Pat-
rouillenplanung und einem Standardverfahren fiir die Ri-
sikoabschatzung bei der Patrouillenplanung. Dann galt es,
die neuen Verfahren einzutrainieren und deren Einhal-
tung zu Uberprifen. Am 22. April 2019 meldete mir Ertug-
rul Apakan den Abschluss des Prozesses und die Auflo-
sung der dafiir geschaffenen Taskforce.
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OSZE-Sonderbeobachtungsmission in der Ukraine
Stand Juni 2020
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Nicht weniger anspruchsvoll gestaltete sich ab
Marz 2020 die Anpassung an die vom Coronavirus vorder-
und hintergriindig geschaffenen Realitdten. Zum einen
galt es die Arbeitsweise im Sinne des Mitarbeiterschutzes
anzupassen: Anzahl Patrouillen, Anzahl BeobachterIn-
nen/Fahrzeuge und Personalbestand in der Ukraine aufs
absolut Notwenige reduzieren, Technik hochfahren, die
medizinische Evakuierung (Medevac) planen. Kompliziert
wurden diese Anpassungen durch die massiven Ein-
schrankungen der Bewegungsfreiheit in den nichtregie-
rungskontrollierten Gebieten. Daraus resultierte ein kom-
plexer und politisch sensibler Prozess, der Uber viele
abendliche Videokonferenzen zwischen Chief Monitor,
Generalsekretar, KVZ-Direktorin und dem PC-Vorsitzen-
den gesteuert wurde.”

Die Sicherheit der SMM-Beobachterinnen und
der Respekt fur deren technische Mittel war mein Schlis-
selanliegen in samtlichen politischen Kontakten. Ich insis-
tierte auf dieser Botschaft insbesondere in meinen Ge-

79 Mehr dazu in Sektion «Der Coronavirus und die Konflikte», S.80.
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RUSSISCHE FODERATION

Quelle: OSCE SMM

sprachen mit russischen Partnern wie Sergei Lavrov und
Vladislav Surkov, mit den ukrainischen Aussenministern
Klimkin, Prystaiko und Kuleba sowie dem amerikanischen
Sondergesandten Kurt Volker. Doch auch in meinen vier-
zehntaglichen Meetings mit den Botschaftern Russlands,
der USA und der EU sowie in den regelmassigen Treffen
mit dem ukrainischen Botschafter in Wien war dieses
Thema immer eines der obersten meiner Agenda. Ich bin
Uberzeugt, dass diese Botschaft nicht ungehort blieb. Bei
einem Treffen mit dem russischen Prasidentenberater
Surkov beklagte ich mich mit einigen klaren Belegen tber
den mangelnden Respekt der Bewaffneten Formationen
gegenliber SMM-Beobachtern und das immer intensivere
und raffiniertere Jamming unserer Langstrecken-Droh-
nen. Er argumentierte sicher nicht zu Unrecht, wie wich-
tig der Outreach, der Dialog der SMM mit der lokalen Be-
volkerung sei. Er bemerkte auch, dass es schwierig
nachzuweisen sei, wer die Drohnen store und wollte da-
mit naturrlich zum Ausdruck bringen, dass dies die ukraini-
schen Streitkrafte (UAF) auch taten. Er wolle die geschil-
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derten Probleme jedoch nicht in Abrede stellen und
versprach einen Follow-up in beiderlei Hinsicht.

Immerhin sind — Zufall oder nicht — seit Mitte
2019 keine Langstrecken-Drohnen mehr abgesturzt. Mir
war es deshalb auch immer wichtig, moglichst genau
Uber die Umstande von Vorfallen informiert zu sein, wel-
che entweder Leib und Leben der Beobachterinnen oder
die Ausriistung der SMM gefdhrdeten. Im polarisierten
politischen Klima leben die Seiten in Echokammern: Man
ist Uberzeugt und bestarkt sich gegenseitig darin, dass ein
negatives Vorkommnis zwangslaufig von der Gegenseite
zu verantworten sei. Die SMM ist dusserst vorsichtig in
der Attribution von Vorfallen. Haufig weiss sie deutlich
mehr, als sie preisgibt. So fragte ich regelmassig nach und
organisierte zudem militarische Expertise in meinem Um-
feld. Einige Beispiele zur Illustration: Am 4. Juli 2019 rap-
portierte die SMM einen Vorfall aus dem nichtregierungs-
kontrollierten Gebiet von Zolote-Pervomaisk, bei welchem
eine SMM-Drohne aus relativ grosser Distanz mit MG-
und Kleinwaffenfeuer beschossen wurde. Dabei flogen
Geschosse etwa 10 bis 15 Meter Uber die Kopfe der Pat-
rouille hinweg. Wenige Sekunden spater wurde das Feuer
seitens der Besatzung des Checkpoints erwidert, etwa 5
Meter vom Aufenthaltsort der SMM-Patrouille entfernt.
Die SMM-Beobachterinnen waren sowohl durch das
Uberschiessen angesichts der Geschossstreuung aus die-
ser Distanz wie auch durch das Vorbeischiessen stark ge-
fahrdet.

Im Juni 2020 verlor die SMM drei ihrer teuren
Kameras durch Beschuss: nach heutigem Wissenstand
am 2. Juni in Petrivske durch direkten und absichtlichen
Kleinwaffenbeschuss; am 22. Juni im regierungskontrol-
lierten Shyrokyne vermutlich versehentlich durch ein
nichtexplodiertes  Panzerabwehr-Lenkwaffengeschoss,
gezielt auf drei Schitzenpanzer, die unerlaubterweise
nahe der Kamera standen. Die Kamera im nichtregie-
rungskontrollierten Oktyabr dirfte unabsichtlich durch
Minenwerfer-Beschuss zerstort worden sein. Ich leitete
solche Informationen in meinen politischen Dialogen mit
dem Vorsitz und den Schlisselakteuren und -akteurinnen
immer weiter, verbunden mit der Botschaft nach dem
Schutz von SMM-Beobachterninnen und -Mitteln und
dem impliziten Hinweis, dass die Realitaten komplexer
sind, als gerne wahrgenommen.

Die SMM hat es in den sieben Jahren ihrer Exis-
tenz geschafft, trotz polarisiertem Umfeld vor Ort wahr-
scheinlich nicht geliebt aber doch von den lokalen Bevol-
kerungen akzeptiert zu sein. Die explizite Unterstiitzung
der ukrainischen wie auch der russischen Regierung hat
hierzu zweifelsohne beigetragen. Aber diese Haltung will
auch gepflegt werden. Dies ist sich der Chief Monitor be-
wusst, deshalb ist auch die Berichterstattung der SMM
eine sehr sensible Angelegenheit. Ganz besonders gilt
dies fir die thematischen Berichte, weil unbequeme
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Wahrheiten ungern verbreitet und zur Kenntnis genom-
men werden.

Dazu gehort der regelmassig erscheinende Be-
richt Uber die Einschrankungen der Bewegungsfreiheit.
Der Bericht Uber die erste Jahreshalfte 2019%° registrierte
zwar 37 Prozent weniger Einschrankungen als im Vorjahr,
doch von den Zugangsverweigerungen fanden 290 oder
fast 90 Prozent in nicht regierungskontrollierten Gebieten
statt. Ein Muster, das seither unverandert geblieben ist.
Dies gilt auch fir die systematischen Zugangsverweige-
rungen zu Grenzregionen im nichtregierungskontrollier-
ten siidlichen Donetsk und Luhansk. Vorsitz und Sekreta-
riat missen der SMM auch den Riicken starken, wenn es
um die Publikation von Berichten Uber zivile Opfer geht.
Der zweite derartige Bericht ist im November 2020 ver-
offentlicht worden 8! Er besagt, dass etwa doppelt so vie-
le zivile Opfer in nichtregierungskontrollierten Gebieten
(657) zu verzeichnen sind wie in den regierungskontrol-
lierten Zonen (270). Dies hangt teilweise mit der Besied-
lungsstruktur entlang der Kontaktlinie und dem Umstand
zusammen, dass die Bewaffneten Formationen ihre Feu-
erstellungen haufig in dicht besiedelten Gebieten auf-
bauen. Am tddlichsten erwiesen sich Minen und andere
explosive Objekte. Sie waren fiir 81 Todesopfer verant-
wortlich, gefolgt von Granatfeuer (66) und Kleinwaffen-
feuer (11). Dreiviertel aller zivilen Opfer von direkten
Kampfhandlungen, also Granat- und Kleinwaffenfeuer,
konzentrierten sich auf vier Hotspots entlang der Kon-
taktlinie: 1) Avdiivka, Yasynuvata und Teile von Donetsk-
Stadt, 2) westliche Vorstadte von Donetsk-Stadt, 3) Hor-
livka und Umgebung sowie in der Region Luhansk 4) die
Zolote-Gegend.

Positiv ist, dass die Zahl der zivilen Opfer seit
2017 jedes Jahr rucklaufig ist. Seit der Wiederbestatigung
des Waffenstillstands vom 27. Juli 2020 ist nur mehr ein
ziviles Opfer direkter Kampfhandlungen zu verzeichnen,
aber noch immer acht Opfer von Minen und anderen ex-
plosiven Objekten. Dies unterstreicht den hohen Stellen-
wert, welcher rascher und umfassender Entminung zu-
kommt, wie auch am N-4 Gipfel in Paris entschieden
wurde. Nur streitet man sich in der Trilateralen Kontakt-
gruppe weiter Uber die konkrete Umsetzung, und die
SMM berichtet fast taglich tiber frisch gelegte Minen.

80 SMM, Thematic Report: Restrictions of SMM’s freedom of movement and
other impediments to fulfilment of its mandate, January—June 2019,
24.04.2020.

SMM, Thematic Report; Civilian casualties in the conflict-affected regions
of eastern Ukraine, 1 January—15 September 2020, 09.09.2020. Der erste
Bericht erschien August 2017 und deckte das Jahr 2016 ab.
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Die OSZE-Institutionen — Office for
Democratic Institutions and Human Rights
(ODIHR), das High Commissioner on National
Minorities (HCNM), und das Representative
on Freedom of the Media (RFoM)

Gerne werden die drei OSZE-Institutionen, ODIHR, HCNM
und RFoM, als die Kronjuwelen der OSZE bezeichnet. In der
Tat nehmen sie im Rahmen des umfassenden Sicherheits-
verstandnisses der Organisation eine wichtige Rolle ein
und stellen Instrumente der strukturellen Konfliktpraven-
tion par excellence dar. Sie gelten zu Recht als Kompetenz-
zentren auf ihren jeweiligen Gebieten und stellen den Teil-
nehmerstaaten ihre Sachexpertise zur Verfligung. Sie
leisten damit einen wichtigen Beitrag zur Festigung natio-
naler Institutionen in den Bereichen Menschenrechte,
Rechtsstaatlichkeit und Demokratie und starken so die Re-
silienz gegentiber Destabilisierung und Konflikt. Sie sind
jedoch auch die «Wachhunde» lber die Verpflichtungen in
ihren Bereichen. Die Resultate ihres Monitorings werden
den Teilnehmerstaaten im Standigen Rat regelmassig
kommuniziert. Der/die Beauftragte fiir Medienfreiheit wie
auch ODIHR richten sich mit ihren Botschaften oft direkt
an die Offentlichkeit. Der/die Hochkommissar/in fiir Nati-
onale Minderheiten hingegen arbeitet meist mit den Mit-
teln der stillen Diplomatie.

Die vier Spitzenfunktionarlnnen der OSZE wur-
den durch den Entscheid des informellen Ministerrats von
Mauerbach im Juni 2017 gleichzeitig ernannt. Wir vier
nahmen dies als Chance wahr, die Zusammenarbeit unter
unseren Exekutivstrukturen zu intensivieren. Bereits am
1. September 2017 trafen wir uns zu einer eintdgigen Re-
traite auf dem Tulbinger Kogel im Wienerwald. Wir einig-
ten uns auf eine «offene, riicksichtsvolle, gegenseitig un-
terstiitzende und Uberraschungen vermeidende Kommu-
nikation» untereinander.Wirentschieden,Reiseplanungen
und Missionsberichte systematisch zu teilen und uns vier-
malim Jahr zum personlichen Austausch zu treffen. Wenn
ich auf unsere drei gemeinsamen Amtsjahre zurtick-
schaue, so hat sich der Informationsaustausch als frucht-
bar erwiesen und den gesetzten Erwartungen vollig ent-
sprochen, sodass wir uns 2020 gar im Zwei-Monats-
Rhythmus zu treffen begannen.

In der Koordination von programmatischen Ak-
tivitaten und der strategischen Planung fallt die Bilanz
hingegen durchzogen aus. Auf der positiven Seite: nach
aufwandigen Koordinationsbemihungen gelang es, der
EU fiir das komplexe Trial Monitoring im Westbalkan ei-
nen gemeinsamen Projektvorschlag einzureichen. Bei un-
serem ersten grosseren Public Private Partnership (PPP)-
Vorhaben einigten wir uns darauf, dass ODIHR die von
«Der Ersten»® finanzierten «Demokratie-Workshops» mit

82 Die Stiftung einer grossen 6sterreichischen Bank.
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Jugendlichen in Slidosteuropa durchfiihrt und nicht etwa
das Sekretariat unter der «Jugend und Sicherheit»-Flagge.
Auf der anderen Seite war ODIHR nicht bereit,
zu gemeinsamen Regionalstrategien flr Zentralasien
oder den Westbalkan beizutragen.®* Solche Mittelfrist-
konzepte fiir Regionen oder Lander sind sowohl niitzliche
Planungs- wie auch Marketinginstrumente, insbesondere
gegenuber grossen Gebern wie Internationalen Finanzie-
rungsinstitutionen, der EU oder der USA. Es mutet des-
halb seltsam an, wenn ein OSZE-Mittelfristkonzept fir
Zentralasien den Themenbereich Menschenrechte,
Rechtsstaatlichkeit und Demokratie ausklammert.

Im Coronavirus-Kontext gab es einen ausge-
zeichneten Informationsaustausch und praktische Unter-
stitzung im Krisenmanagement. Bereits friih richteten
Generalsekretar, PC-Vorsitzender und die Chefinnen und
Chefs der drei Institutionen sowie der Parlamentarischen
Versammlung einen gemeinsamen Aufruf an die «OSZE-
Gemeinde» zur Solidaritat und zum Respekt gegeniiber
der OSZE-Verpflichtungen.®* Anderseits zeigte ODIHR Zu-
rickhaltung, gemeinsam an den konzeptuellen Nexus-
Fragen zwischen Sicherheit und Pandemie zu arbeiten.

Das heisst auch, dass es noch nicht wirklich ge-
lungen ist, eine Zusammenarbeitskultur zwischen ODIHR
und dem Sekretariat zu schaffen. Aus Griinden der inhalt-
lichen Komplexitat moderner Sicherheitsrisiken und der
kritischen Masse operationeller Einheiten taten Exekutiv-
strukturen der OSZE gut daran, zu kooperieren und sich
vermehrt von der UNO-Devise «to deliver as one» leiten zu
lassen. Allerdings ist dies nicht der Tenor, der seitens der
Teilnehmerstaaten am deutlichsten zu horen ist. Schon
fast gebetsmuhlenartig wird die Autonomie der Instituti-
onen gepredigt, wahrend kaum jemand an Kooperation
und Koordination erinnert. Ganz im Gegenteil, besonders
in den Budgetdebatten: Hiiben und driiben werden die
Exekutivstrukturen in gute und bose eingeteilt und wa-
cker gegeneinander ausgespielt. Das Resultat ist bekannt:
Nominelles Nullwachstum fir alle seit zehn Jahren.

Die Zusammenarbeit mit der Parlamentari-
schen Versammlung (PV) der OSZE

Erfreuliches lasst sich Giber die Zusammenarbeit zwischen
der Parlamentarischen Versammlung (PV) und samtli-
chen Exekutivstrukturen der OSZE, insbesondere Sekreta-
riat und ODIHR, sagen. An die Stelle einer spannungsgela-
denen und oft konfrontativen Beziehung, wie ich sie noch
wahrend meiner Tatigkeit als multilateraler Botschafter
der Schweiz erlebte, ist eine konstruktive und intensive
Zusammenarbeit in vielen Bereichen getreten. Daflir sind

83 ODIHR argumentierte einerseits damit, zu spat in entsprechende
Prozesse einbezogen worden zu sein, zum anderen mit einer anderen
methodologischen Logik, die auf Instrumente und nicht spezifische Geo-

graphien ausgerichtet ist.
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mehrere Elemente verantwortlich: Zum ersten verander-
te sich die Grundhaltung der PV. Wahrend sie unter der
fritheren Flihrung in erster Linie auf der Idee der parla-
mentarischen Kontrolle tiber den exekutiven Teil der OSZE
beruhte, setzte Roberto Montella auf die Philosophie der
Kooperation. Nutzlich war dabei auch die Erfahrung, die
der neue Generalsekretar der PV aus seiner Tatigkeit in
den Feldoperationen von Bosnien und Herzegowina, Ko-
sovo sowie Serbien und Montenegro mitbrachte. Der ko-
operative Kurs wurde auch von den Prasidentinnen der
PV, Christine Muttonen (Osterreich, 2016—2018) und
George Tseretelli (Georgien, ab 2018) aktiv mitgetragen.
Damit ist auch gesagt, dass Personen einen erheblichen
Unterschied machen. Ich verstand mich mit der neuen
Flihrung der PV ausgezeichnet, sodass wir gemeinsam auf
einen Mentalitatswandel in der Zusammenarbeit hin-
wirkten, der schliesslich auch die Mitarbeitenden auf bei-
den Seiten erfasste.

Das Leitmotiv war einfach: den Mehrwert der
parlamentarischen Arbeit fiir die gesamte OSZE nutzbrin-
gend zu gestalten. Dafir liegt die Basis in einer starken
Koordination aller wichtigen Dossiers, dem Austausch
von Analysen, Besuchsberichten und Notizen und der en-
gen Abstimmung bei politisch sensiblen Geschaften. Als
beispielhaft ist mir hier die intensive Koordination im Dia-
log mit Vertretern von Albaniens politischen Parteien in
Erinnerung. Oft liegen die Vorteile der PV in ihrer Flexibili-
tat ausserhalb rigider Regierungsstrukturen und in ihrer
Nahe zum Puls der Zeit. So ist die PV in thematischer Hin-
sicht die Vorreiterin der OSZE. Sie diskutiert neue Heraus-
forderungen fiir die Sicherheit im OSZE-Raum — lange be-
vor sie auf der offiziellen OSZE-Agenda einen Platz finden.
Ich denke hier an Themen, die ich in der Ubernachsten
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Thomas Greminger beim Besuch der
Sonderbeobachtungsmission (SMM)
in Donbas, 26.—27. Juli 2018 / OSZE

Sektion naher ausfiihren werde, wie die Auswirkungen
des Klimawandels, der Kiinstlichen Intelligenz oder die
Rolle Chinas.

Im Krisen- und Konfliktmanagement verfugt
die PV haufig Uber Zugang zu Segmenten der Gesell-
schaft, die zentral flr einen konstruktiven Dialog, aber fur
die Akteure und Akteurinnen der exekutiven OSZE off Ii-
mits sind. Dazu gehoren beispielsweise manchmal Oppo-
sitionsvertreterinnen und -vertreter. Es fallt der PV zudem
leichter, Teilnehmerstaaten heikle Botschaften zu kom-
munizieren. Die Entsendung einer PV-Delegation kann
deshalb ein sehr probates Mittel darstellen, um einen
Staat auf die Einhaltung einer OSZE-Verpflichtung auf-
merksam zu machen. Die PV ist auch eine ideale Partne-
rin, wenn es darum geht, das Profil der OSZE in den natio-
nalen Wahlerschaften zu stdrken oder besondere
Anliegen zu vermitteln. Ein ausgezeichnetes Beispiel da-
fir ist der am 4. Dezember 2020 publizierte Aufruf fur
mehr politisches Engagement in der OSZE, der von (iber
flinfzig ehemaligen OSZE-Fiihrungspersonlichkeiten un-
terzeichnet worden ist.®*

Am sichtbarsten fur die breitere Offentlichkeit
ist die Komplementaritat von PV und den Exekutivstruk-
turen der OSZE in der Wahlbeobachtung. Konkret geht es
um die Zusammenarbeit von ODIHR, welche seine ange-
sehene Wahlbeobachtungsmethodologie (iber seine
Langzeit- und Kurzzeitbeobachterlnnen zum Tragen
bringt, und der PV, die Uber ihre Mitglieder Kurzzeitbeob-
achterlnnen stellt, die politische Perspektive einbringt
und die gemeinsame Delegation am Wahltag und bei der

85 OSCE PA, OSCE Call for Action: Reaffirming a Common Purpose,
PA.GAL/25/20, 04.12.2020.
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Verklindung des Verdikts anfiihrt. Das friiher oft durch Ri-
valitat und Konflikt gekennzeichnete Verhaltnis hat sich
seit 2017 massgeblich verbessert, wie ich mit Genugtu-
ung feststellen konnte.

Die Bilanz

Die dezentrale Struktur liegt in der Natur der OSZE. Es
braucht jedoch eine enge Zusammenarbeit zwischen Se-
kretariat und den Exekutivstrukturen, um eine effektive
Unterstltzung, ein kohadrentes Krisenmanagement und
koordinierte Antworten auf komplexe Sicherheitsheraus-
forderungen zu gewahrleisten. Dies gilt fur alle Institutio-
nen und Feldoperationen, aber naturlich ganz besonders
fir politisch und sicherheitsmassig so exponierte Missio-
nen wie die SMM. Die Kooperation mit den Institutionen
hat sich in diesem Sinn in den letzten Jahren verstarkt.
Noch gibt es jedoch erhebliches Potential zur Vertiefung
der Zusammengehorigkeitskultur. Das leuchtende Vorbild
dafiir ist das stark verbesserte Verhaltnis zur Parlamenta-
rischen Versammlung. Teilnehmerstaaten sind eingela-
den, nicht nur die Autonomie der Exekutivstrukturen,
sondern ebenso Kooperation und Koordination einzufor-
dern.
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Der Konfliktzyklus und die
Konfliktlosungsformate

Seit dem bahnbrechenden Entscheid des Ministerrats von
Vilnius im Jahr 2011 (MC 3/11) sind die OSZE-Instrumente
im Rahmen des Konfliktzyklus kontinuierlich weiterent-
wickelt und im Rahmen der gegebenen Mittel gestarkt
worden. Das gilt beispielsweise flir das Friihwarnsystem,
welches auf der Basis eines Netzwerks von Early Warning
Focal Points in samtlichen Exekutivstrukturen, vor allem
auch in den Feldmissionen, sicherheitspolitisch relevante
Informationen aus dem OSZE-Raum analysiert und in ge-
eigneter Form (iber den dafiir vom MC 3/11 besonders
mandatierten Generalsekretar an Vorsitz, Troika und Teil-
nehmerstaaten weiterleitet. Unter anderem unterbreitet
das Konfliktverhiitungszentrum der Generalsekretarin
eine halbjahrliche Standortbestimmung tber den OSZE-
Raum, die Uber ein Ampelsystem massgebliche Verande-
rungen signalisiert. Nitzlich sind auch die Berichte des
bescheidenen, aber effektiven Lageanalysezentrums (Si-
troom), das seinen Fokus auch sehr kurzfristig auf Raume
mit zunehmender Spannung legen kann.

Die Werkzeuge der Early Response sind in der
OSZE gut dokumentiert und deren Anwendung letztlich
eine Funktion der Politik.2¢ Wichtig ist jedoch, dass OSZE-
Akteure und -Akteurinnen mit diesen Mitteln vertraut
sind und sie im Krisen- oder Konfliktfall den Parteien an-
bieten konnen. Das Sekretariat fiihrt deshalb seit dem
Schweizer Vorsitz von 2014 mit dem kunftigen Vorsitz
eine eintagige Krisenmanagementlibung anhand eines
fiktiven Szenarios durch. Die Ubung bezweckt, die Vor-
sitzteams in Wien und in der Zentrale anzuregen, sich mit
den Early Response Tools auseinanderzusetzen. Auch der
Mediation Support hat sich weiterentwickelt. Das ent-
sprechende Team ist zwar noch immer klein — aber fein.#”
Wie in anderen Organisationen auch bestand die Heraus-
forderung im Mainstreaming der Dienstleistungen: Wie
wird die Mediationsunterstutzung integraler Bestandteil
des Vermittlungsformats? Dieser anspruchsvolle Prozess
ist bezliglich der Trilateralen Kontaktgruppe und des
Transnistrien-Prozesses deutlich weiter fortgeschritten
als bei den Geneva International Discussions (GID; Georgi-
en) und den Minsk Co-Chairs (Nagorno-Karabach). Ich
werde in den nachfolgenden Untersektionen auf diese
Formate und die Rolle der OSZE naher eingehen. Darliber
hinaus hat das Mediation Support Team auch die Feldope-
rationen in ihrer lokalen Dialogforderung geschult und
unterstltzt — was vom Standpunkt der Konfliktpraventi-

86 OSCE Secretariat’s Conflict Prevention Centre, Operations Service (CPC/
0S), Planning and Analysis Team, «Compendium of OSCE Mechanisms
and Procedures», OSCE, 2011; neu produzierte das KVZ eine iibersicht-
liche Checklist, die allerdings vorderhand nur Sekretariat und Vorsitz
zugdnglich ist: «Early Warning-Early Action Matrix», 13.11.2018, SEC/
CPC/0S/011/18.

Das Mediation Support Team (MST) besteht aus drei sekundierten Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeitern und ist Teil des KVZ.
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on aus nicht minder wichtig ist. Das Jahr 2021 bietet im
Rahmen des zehnjahrigen Jubilaums Gelegenheit, Bilanz
zu ziehen, wo die OSZE in der Entwicklung des Konflikt-
zyklus-Instrumentariums steht, und mit realistischem
Blick zwei bis drei Bereiche zu identifizieren, die gestarkt
werden sollten. Dazu kénnte ein moderater Ausbau der
Mediation Support Team (MST)-Kapazitaten gehoren, die
dem Team beispielsweise vermehrt eine direkte Einbet-
tung in den Vermittlungsprozess erlauben wiirde.

Die Trilaterale Kontaktgruppe und
Entwicklungen in der Ostukraine

Die institutionelle Architektur fir den Konfliktlésungs-
prozess ist komplex. Da ist zundchst die politische Ebene:
das Format der «<Normandie-4» mit der Ukraine, Russland,
Deutschland und Frankreich. Gemass eigenem Selbstver-
standnis steht die N-4 ausserhalb der OSZE und operiert
auf drei Ebenen: derjenigen der Prasidentinnen, der Prasi-
dentenberaterinnen und der Aussenministerinnen. Sie
gibt politische Impulse und — zumindest de facto — auch
Auftrage an die OSZE-gefuhrten Mechanismen, die SMM
und die Trilaterale Kontaktgruppe (Trilateral Contact
Group on Ukraine, TCG). Die TCG ist eine Verhandlungs-
plattform, welche aus Vertreterinnen und Vertretern der
Ukraine und Russlands sowie der OSZE als Vermittlerin
besteht und auch die beiden weiteren Mitunterzeichnen-
den der Minsker Abkommen, die de-facto-Behorden aus
Donetsk und Luhansk, an den Tisch bringt.

Die Zusammensetzung der Gruppe lasst bereits
erahnen, dass Statusfragen viel Zeit und Energie absor-
bieren: Wer ist Konfliktpartei, wer Vermittlerin? Wer ist
befugt, mit wem zu verhandeln? Die TCG arbeitet in ei-
nem Plenarmodus und in vier Arbeitsgruppen zu Fragen
der Sicherheit, der Politik, der Wirtschaft und des Huma-
nitaren. Vorsitz und Sekretariat sind bemiht, die OSZE-
Elemente nach Kraften zu unterstiitzen. Wahrend die
Komplexitat dieser Architektur durchaus zweckmassig
sein kann, erfordert sie einen stark entwickelten Informa-
tionsfluss und ein hohes Mass an Abstimmung. Dies ist
besonders dann wichtig, wenn Bewegung in den Prozess
kommt, wie ab Sommer 2019.

Ich habe mich deshalb bemiiht, zunachst ein-
mal Informationsfluss und Abstimmung unter den rele-
vanten OSZE-Akteurlnnen — Sondergesandtem bzw. Son-
dergesandter, Chief Monitor, Vorsitz und Sekretariat
(Generalsekretar, KVZ) — zu verbessern. Einiges ist gelun-
gen, wie beispielsweise regelmassige, substantielle Tref-
fen der zuvor Genannten am Vorabend der PC-Berichter-
stattung Uber TCG und SMM. Sie hatten zum Ziel, sich
gegenseitig auf den neusten Stand zu bringen und zu ei-
nem gemeinsamen Verstandnis lber die zentralen politi-
schen Botschaften zu gelangen. Auch unter Coronavirus-
Bedingungen fanden diese Meetings — weiterhin —online
statt. Fixe Standardverfahren zur gegenseitigen Informa-
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tion und Koordination vermochte ich aber nicht zu etab-
lieren. Solche Standard Operating Procedures (SOPs) gibt
es auch nicht zwischen OSZE- und N-4-Akteurlnnen. Dies
schliesst naturlich gute ad hoc-Beziehungen zwischen
einzelnen Individuen und Hauptstadten nicht aus.®® So
war beispielsweise in OSZE-Kreisen unklar, welche mittel-
und langerfristigen Erwartungen an die SMM am Pariser
Gipfel diskutiert worden waren. Dies verunmoglicht anti-
zipierende Planung und konnte gegebenenfalls die OSZE
in ein schlechtes Licht stellen, wenn sie nicht zeitgerecht
«liefern» kann. Hier gibt es also Strukturierungs- und Ver-
besserungspotential im Hinblick auf dynamischere Zeiten
im Konfliktlésungsprozess.

Wahrend 2016 immerhin noch ein N-4-Gipfel-
treffen mit einigen Impulsen zustande kam, stagnierten
die Arbeiten in der TCG zur Umsetzung der Minsker Ab-
kommen 2017 praktisch vollstandig. Die Waffenstill-
standsverletzungen verharrten auf einem relativ hohen
Niveau, die Wirtschaftsblockade vertiefte die Graben
zwischen den Seiten und die vom franzésischen Spitzen-
diplomaten Pierre Morel geleitete Politische Arbeitsgrup-
pe war vollig blockiert. Die Idee, die Blockade durch Ver-
handlungen uber eine UNO-Friedensoperation zu
Uberwinden, erschien deshalb verlockend. Allgemein
wurde erwartet, dass der ukrainische Prasident Poroshen-
ko an der UNO-Generalversammlung im September 2017
eine solche fordern wiirde. Vermutlich um der Ukraine zu-
vorzukommen, schlug Prasident Putin Anfang September
in Xiamen (China) vor, im Donbass entlang der Kontaktli-
nie eine Peacekeeping-Truppe zum Schutz der SMM auf-
zustellen. Auch wenn niemand wirklich den Mehrwert ei-
ner solchen Operation erkannte, fielen erste Reaktionen
durchaus interessiert aus.® Die Forderung Kiews nach ei-
ner Friedensoperation folgte in der Tat wenige Wochen
spater. Bald wurde klar, dass hier an eine umfassende
Operation, vermutlich mit einer militarischen Durchset-
zungskomponente («Peace-Enforcement» gemass Artikel
VIl der UNO-Charta) oder zumindest einem sehr robusten
Mandat und einer Ziviladministration gedacht wurde. De-
ren Konturen lassen eine einige Monate spater publizierte
Studie eines regierungsnahen Think Tanks unter der Lei-
tung von Ex-NATO Generalsekretdr Fogh Rasmussen er-
ahnen.®® Die multidimensionale Operation sollte mindes-
tens 20000 Mann stark sein.

Offensichtlich waren die russischen und ukrai-
nischen Vorstellungen diametral verschieden. Regie-
rungsnahe Think Tanks auf beiden Seiten versuchten, die
beiden Konzepte mit eigenen Vorschlagen anzunahern.
So sah ein vom Russian International Affairs Council (RIAC)

88 Wir konnten beispielsweise einen guten informellen Draht vom Sekreta-

riat ins Kanzleramt schaffen.

89 So zeigte sich Aussenminister Sigmar Gabriel in unserem Gesprach in

Berlin dusserst interessiert, diesen Vorschlag konstruktiv aufzugreifen.

90 Richard Gowan, «Can the United Nations Unite Ukraine?», Hudson

Institute, February 2018.
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unter der Leitung von Andrey Kortunov ausgearbeiteter
Vorschlag einen schrittweisen Ausbau der Mission in
Funktion von Fortschritten in der Umsetzung der politi-
schen Verpflichtungen der Minsker Abkommen vor.®*
Auch im United States Institute of Peace (USIP) wurde un-
ter der Leitung des ehemaligen US-Botschafters in der Uk-
raine, Bill Taylor, an einer Kompromissformel gearbeitet.
Auf offizieller Ebene berieten der amerikanische Sonder-
gesandte Kurt Volker und der russische Prasidentenbera-
ter Vladislav Surkov in ihrem Dialog eine Annaherung der
beiden so unterschiedlichen Ansatze. Auch der OSZE-Son-
dergesandte Martin Sajdik und Chief Monitor Ertugrul
Apakan —beide mit einer markanten UNO-Vergangenheit
—brachten sich mit einem pragmatischen Vorschlag in die
Diskussion ein.*?

Seitens des OSZE-Sekretariats stand ich der Idee
einer Friedensoperation von Beginn weg offen gegentber.
Sollten Verhandlungen Uber das Mandat erlauben, aus
der gegenwartigen Sackgasse der Umsetzung der Mins-
ker Abkommen zu kommen, so ware dies positiv zu wer-
ten. Ich bot auch der UNO gegentiber an, unsere dreijahri-
ge Erfahrung aus dem Feld in die Verhandlungen
einzubringen; offerierte fir alle zivilen Komponenten der
Operation OSZE-Elemente und schlug zudem vor, die Mis-
sion nach dem Vorbild von Joint African Union / UN-Ope-
rationen auch gemeinsam zu flihren. Letztere Idee wurde
auch von Sajdik/Apakan Gbernommen. Ich insistierte al-
lerdings immer darauf, dass eine Friedensoperation eben-
so die Umsetzung der Minsker Abkommen zum Ziel ha-
ben miusse. Es zeichnete sich namlich ab, dass sie flr
gewisse Kreise die Hoffnung darstellte, damit unbeque-
me Elemente der Minsker Abkommen — die Sequenzie-
rung der Massnahmen zur Wiedererlangung der Kontrolle
uber die ukrainisch-russische Grenze — zu umgehen. Die
Versuche, die vollig unterschiedlichen Philosophien einer
Friedensoperation anzunahern, erlitten schliesslich je-
doch aus exakt denselben Griinden Schiffbruch, die fir
die Blockade in der TCG verantwortlich waren. Letztlich
ging es um die Frage, unter welchen Bedingungen die Uk-
raine wieder die Kontrolle liber die gegenwartig von den
Separatistenrepubliken kontrollierten Gebiete erlangen
konnte. Die De-facto-Behdrden und Moskau wollten dies
erst zulassen, wenn die politischen Massnahmen wie
Sonderstatus, Amnestie und Wahlen in ihrem Sinn ent-
schieden waren, und beriefen sich dabei auf die von den
Minsker Abkommen definierte Sequenzierung der Mass-

91 Andrey Kortunov, Is a compromise on the Donbass peacekeeping
possible? Background note ECFR EU-Russia Strategy Group, Stockholm,
23.10.2017.

92 Joint UN/OSCE Mission to Eastern Ukraine/UNMEUK, o. Datum, o. Ort;
weitere interessante Beitrage zur Diskussion einer Friedensoperation
im Donbass: International Crisis Group, Can Peacekeepers Break the
Deadlock in Ukraine?, Report 246, 15.12.2017; Robert Serry, Blue Helmets
in Donbass? A phased and Sequenced Scenario to Unlock the Minsk Agree-
ments and Restore Peace in Ukraine, UPEACE Centre The Hague (UPH),
October 2018.

nahmen.®® Auch in Zukunft diirfte es schwierig sein, dies
grundsatzlich anders angehen zu wollen —so verstandlich
dies aus ukrainischer Sicht auch erscheinen mag.

Im Jahr 2018 nahmen die Spannungen im Uk-
rainekonflikt weiter zu. Zu den stagnierenden Arbeiten
der TCG und anhaltenden Waffenstillstandsverletzungen
kamen weitere Entwicklungen hinzu, wie etwa in der Er-
ziehungs- bzw. Sprachengesetzgebung, durch die Unab-
hangigkeitsbestrebungen der ukrainischen Russisch-Or-
thodoxen Kirche («Autocephaly»)** und das Aufschaukeln
der Spannungen im Asowschen Meer. «Tit for tat»-Aktio-
nen waren im Asowschen Meer ab Mai 2018 zu beobach-
ten und kulminierten am 25. November 2018, als drei uk-
rainische Schiffe von der russischen Grenzwache gekapert,
beschlagnahmt und 27 Matrosen festgenommen wur-
den, weil sie sich unbefugt in russische Territorialgewas-
ser begeben hatten. Die Ukraine beklagte sich bereits zu-
vor lber insgesamt 92 schikandse Schiffskontrollen in den
Kerchstrassen; Russland hingegen Uber 15 festgesetzte
Schiffe, weil sie illegal in Krim-Hafen eingelaufen waren.
Zusammen mit dem OSZE-Vorsitzenden, Enzo Moavero
Milanesi, rief ich am 26. November zur Zurtickhaltung und
zum Dialog uber Deeskalationsmassnahmen auf.®®

Zugleich — das einzige Mal wahrend meiner
dreijahrigen Amtszeit als Generalsekretar — dusserte ich
eine formelle Friihwarnung an die 57 Teilnehmerstaaten,
weil ich das Eskalationsrisiko fiir so hoch hielt. Am 27. No-
vember besprach ich mit Enzo Moavero in Rom mogliche
Schritte der Deeskalation und Risikoverminderung, nicht
zuletzt auch im Hinblick auf den bevorstehenden Minis-
terrat in Mailand:

+ als unmittelbare vertrauensbildende Massnahme die
Freilassung der Matrosen und die Riickgabe der Schiffe;

- bilateraler Dialog, wenn erwiinscht ermoglicht durch
eine Drittpartei, mit dem Ziel sich auf praktische
Arrangements zur Wiederherstellung der Navigations-
freiheit in den Kerchstrassen und im Asowschen Meer
zu einigen (Grundlage: bilaterales Abkommen von 2003);

- multilaterale Dialogplattformen auf der Basis des
Wiener Dokuments, Kapitel Ill, oder der Vertrauens-
und Sicherheitsbildenden Massnahmen (VSBM) fiir
die Schifffahrt im Schwarzen Meer von 2003;

93 Artikel 9 des Massnahmenpakets zur Implementierung der Minsker
Abkommen besagt: «Wiedereinsetzung der vollstandigen Kontrolle
lber die Staatsgrenze durch die Regierung der Ukraine im gesamten
Konfliktgebiet, beginnend am ersten Tag nach den Kommunalwahlen
und endend nach der umfassenden politischen Regelung (Kommunal-
wahlen in bestimmten Gebieten der Regionen Donezk und Lugansk auf
der Grundlage des ukrainischen Gesetzes und der Verfassungsreform),
abzuschliessen bis Ende 2015, vorausgesetzt, Absatz 11 [Verfassungs-
reform] wurde in Absprache und nach Vereinbarung mit Vertretern
bestimmter Gebiete der Regionen Donezk und Lugansk im Rahmen der
Trilateralen Kontaktgruppe umgesetzt.» Vgl. Package of measures for the
Implementation of the Minsk agreements.

94 Vgl. hierzu Cora Alder / Palwasha Kakar / Leslie Minney, «Ukraine: The
Religious Dimension of the Conflict», in: CSS Analyses in Security Policy
259 (2020).

95 Selbst die Washington Post zitierte die OSZE in ihrer Ausgabe vom
27.11.2018.
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« eine Fact-Finding-Mission der OSZE;

+ gute Dienste des OSZE-Vorsitzenden am Rande des
Ministerrats;

« Errichtung eines parallelen Dialogprozesses zur TCG;*®

« Monitoring lber eine separate Mission, da die SMM
nur Uber beschrankten Zugang zur Region und tiber
keine Marinekomponente verfligte.

Der Ministerrat bot in der Tat eine gute Gelegenheit, das
Deeskalationsmenu mit den Parteien zu besprechen.
Ahnlich gelagerte Vorschlage wurden nicht nur von Enzo
Moavero und mir, sondern auch von der Hohen Vertrete-
rin der EU, Federica Mogherini, und dem deutschen Aus-
senminister Heiko Maas vorgebracht. Russland zeigte sich
jedoch nicht an international vermittelten Deeskalations-
massnahmen interessiert. Doch es vermied in der Folge,
das Feuer weiter zu schiren. Die Matrosen wurden erst
viele Monate spater — unter dem neuen Prasidenten Se-
lensky —im Rahmen eines umfassenden Gefangenenaus-
tauschs freigelassen.

Der neue ukrainische Prasident brachte frischen
Schwung in den Konfliktlosungsprozess. Ein Treffen zwi-
schen den Prasidentenberatern der N-4 am 12. Juli 2019
in Paris fiel besonders produktiv aus und beauftragte die
TCG, den Riickzug von Truppen und Material aus den be-
reits entschiedenen Entflechtungszonen sicherzustellen,
zusatzliche Entflechtungszonen zu identifizieren, einen
«Ernte-Waffenstillstand» zu vereinbaren, eine schrittwei-
se Deeskalation entlang der gesamten Kontaktlinie sowie
Entminungsplane zu entwickeln und umzusetzen. Weite-
re Ziele beinhalteten einen umfassenden Gefangenen-
austausch innert Monatsfrist, die Entwicklung eines Plans
zur Wiederaufnahme der soziookonomischen Beziehun-
gen, konkrete Schritte zur Verbesserung der humanitaren
Situation inklusive die Reparatur der Briicke von Stanyzja
Luhanska sowie — in politischer Hinsicht — Vorbereitung
der nétigen rechtlichen Rahmenbedingungen beziiglich
Sonderstatus samt Steinmeier-Formel, Amnestie und lo-
kaler Wahlen. Wie oben ausgefihrt, gelang es der TCG
Fortschritte in einigen Teilbereichen dieser ambitiosen
Agenda zu erzielen, so kam es zum erwahnten umfassen-
den Gefangenenaustausch, zu erheblichen Fortschritten
in der Entflechtungszone Stanyzja Luhanska und der Eini-
gung auf die Steinmeier-Formel.

Die Baume wuchsen allerdings auch unter Prasi-
dent Selensky nicht in den Himmel. Dafiir sorgten einer-
seits politische Widerstande in Kiew in der Verkovna Rada,
dem ukrainischen Parlament, aber andererseits gab es
auch von russischer Seite kein grosses Entgegenkommen.
Obwohl Moskau mit Selensky nun einen engagierten Part-
ner in Kiew hatte, zeigte es sich nicht besonders konziliant.
Dies wiederum limitierte die innenpolitischen Spielraume

96 Russland argumentierte, die Entwicklungen im Asowschen Meer hatten
keinen Bezug zu den Minsker Abkommen und demzufolge kénne die
TCG dafiir nicht zustandig sein.
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der Administration Selensky. Die Resultate des Pariser N-
4-Gipfels widerspiegeln die Situation gut: Es geht vorwarts,
jedoch nur in kleinen Schritten, die jeweils politisch hart er-
kampft bzw. ausgehandelt werden mussen. Ohne diese
politischen Impulse kommt die TCG trotz der geschickten
Diplomatie der Sondergesandten Heidi Grau kaum voran.

Dies zeigte sich auch in der ersten Jahreshalfte
2020. Die Umsetzung der Gipfelvorgaben verlief harzig
und die Coronavirus-bedingten Onlinemeetings halfen
auch nicht dabei, ein produktives Verhandlungsklima zu
schaffen. Moglicherweise gab ein Treffen der Prasidenten-
berater im Verlaufe des Julis einen positiven Anstoss. Si-
cher ist, dass die TCG unter Heidi Graus Vermittlung einen
wichtigen Teilerfolg erzielte: Am Treffen vom 22. Juli 2020
einigte sie sich auf eine Wiederbestatigung des Waffen-
stillstands, der am 27. Juli in Kraft trat und die Waffenstill-
standsverletzungen auf ein Minimum reduzierte. Verlet-
zungen durch Waffensysteme, die in der Sicherheitszone
nicht zulassig sind, gab es keine mehr. Der erfreuliche Fort-
schritt tragt zu einem Umfeld bei, das auch positive Ent-
wicklungen bei den politischen Fragen wahrscheinlicher
macht. Doch hier scheint trotz der vordergriindigen Eini-
gung auf die Steinmeier-Formel weiterhin die Sequenzie-
rung der von den Minsker Abkommen vorgesehenen
Massnahmen der entscheidende Stolperstein zu sein. Re-
gelmassig ist aus dem Regierungsumfeld in Kiew zu horen,
dass Wahlen nicht durchgefiihrt werden konnen, bevor
die Ukraine wieder die volle Kontrolle Gber die ukrainisch-
russische Grenze habe, dass sich die Zeiten seit der Unter-
zeichnung der Minsker Abkommen gedndert hatten und
diese nicht in Stein gemeisselt seien. Nun, es wird letztlich
von den Staatschefs der N-4 zu entscheiden sein, ob es
hier einen Spielraum zur Abanderung der von den Minsker
Abkommen vorgegebenen Sequenz gibt. Vielleicht ware
es zielfuhrender, auf die Erfillung der Bedingungen hinzu-
arbeiten, die die Steinmeier-Formel vorgibt.

Will die OSZE nach der Durchfiihrung von Lokal-
wahlen zum Verdikt gelangen, dass sie gemass internatio-
nalen Standards und in Ubereinstimmung mit der ukraini-
schen Gesetzgebung durchgefiihrt worden seien, so
mussten daflr die entsprechenden Rahmenbedingungen
in den nichtregierungskontrollierten Gebieten geschaffen
werden. Es brauchte dafiir Bewegungsfreiheit sowie
Rede- und Vereinigungsfreiheit fiir ukrainische Blrgerin-
nen und Burger. Sie mussten in der Lage sein, eine Wahl-
kampagne durchzuflhren. Dies brachte zwar keinen Zu-
gang der ukrainischen Behorden (Armee, Polizei,
Grenzschutz), aber doch Bewegungsfreiheit fiir politische
Akteure und Akteurinnen und damit auch eine praktische
Annaherung zwischen den Bevolkerungsgruppen.’” Bei
einer noch grundsatzlicheren inhaltlichen Frage — jener

97 Ich machte diese Uberlegungen in verschiedenen Interviews offentlich.
Ich hatte jedoch auch die Gelegenheit, sie in Wien mit Andriy Yermak
(14.01.2020) und — allerdings deutlich kiirzer — mit Prasident Selensky
selbst zu besprechen (Auschwitz, 27.01.2020).
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der konkreten Ausgestaltung des Sonderstatus und damit
der Dezentralisierung — streiten sich die Seiten im Mo-
ment noch hauptsachlich darlber, ob und wie er in der
Verfassung zu verankern sei. Auch hier sind die Minsker
Abkommen an sich klar, indem sie eine Verfassungsrefe-
renz verlangen. Aber entscheidend ist letztlich, wie der
Sonderstatus inhaltlich definiert wird. Ich gehe davon
aus, dass es hierfir noch mehr als einmal politische An-
leitung seitens der N-4 auf Stufe der Staatschefs braucht.

Die langwierigen Konflikte

Der OSZE kommen sehr unterschiedliche Rollen in den
Verhandlungsformaten zu den drei langwierigen Konflik-
ten zu: 1) Transnistrien-Konflikt, 2) Georgien-Konflikte
und 3) Nagorno-Karabach.

Transnistrien-Konflikt: Im sogenannten «5+2»-
Prozess®® hat die OSZE das starkste Mandat. Sie ist tiber
den Sondergesandten des Vorsitzes und den Missions-
chefin Chisinau die offizielle Vermittlerin. Die Fortschritte
im transnistrischen Konfliktlosungsprozess in der Umset-
zung des «Berlin+»-Pakets sind erfreulich und vorbildlich.
Ich habe oben bereits auf einige der Massnahmen bezug-
genommen.®® Neben der Er6ffnung einer flr lange Zeit
geschlossenen Briicke tiber den Dnjestr und der Regulari-
sierung transnistrischer Autoschilder gehdrten der Zu-
gang fuir Bauerinnen und Bauern zu ihrem Farmland (Du-
basari) auf der linken Seite des Dnjestr, die Anerkennung
von Universitatsdiplomen, das Funktionieren von in latei-
nischer Schrift unterrichtenden Schulen in Transnistrien,
die Mobiltelefonie und weitere Fragen zu den vereinbar-
ten und weitgehend umgesetzten Massnahmen. Inzwi-
schen sind weitere — teilweise kniffligere, teilweise einfa-
chere — Aufgaben wie der Kreditkartengebrauch im
Bankenwesen oder der Aufbau einer Trolleybus-Linie zwi-
schen Guru-Bicului-Bychok und Bender dazugekommen.
Die Einigung auf diese Massnahmen und deren Umset-
zung war weder ein leichter noch ein linearer Prozess,
aber er erlaubte, Vertrauen in kleinen Schritten aufzubau-
en und Grundsatze im Zusammenleben der beiden Seiten
aufzuzeigen, welche auch die finale Konfliktlosung be-
stimmen werden. Bewusst forcierte die OSZE-Vermitt-
lung die Diskussion der inhaltlichen Parameter einer Lo-
sung in den letzten Jahren nicht Gbermassig, weil dafir
zuerst das geeignete Umfeld geschaffen werden muss.
Dazu gehort ein bestimmtes Mass an Vertrauen gegen-
uber der anderen Seite, aber auch eine politisch gentigend
breit abgestitzte Verhandlungsausgangsposition.

Georgien-Konflikt: In den Geneva International
Discussions (GID) stellt die OSZE zusammen mit der UN und
der EU je eine/n Co-Vorsitzende/n. Die GID beschaftigen

98 Der Prozess wird so genannt, weil er von Moldava, Transnistrien, Ukrai-
ne, Russland und der OSCE plus den USA und der EU gefiihrt wird.

99 Siehe Sektionen «Der 6sterreichische Vorsitz unter CiO Sebastian Kurz»
S.46 bis «Der slowakische Vorsitz in 2019 unter CiO Miroslav Lajcak» S.53.
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sich aber nicht mit der eigentlichen Konfliktlésung, son-
dern hauptsachlich mit dem Konfliktmanagement. Sie stel-
len jedoch eine wichtige Dialogplattform dar und haben
einen stabilisierenden Effekt. Dies nicht zuletzt auch lber
deren praktischen Instrumente, die Incident Prevention and
Response Mechanisms (IPRMs), welche konkrete Probleme
entlang der Administrativen Grenzlinie 16sen.**® Trotzdem
zeigten sich die GID auch zwischen 2017 und 2020 als labi-
les Konstrukt mit bescheidener Produktivitat, das durch
einzelne Vorfalle leicht aus dem Tritt zu bringen ist. Ich be-
kam den Eindruck, dass die GID oft weniger dazu dienen,
mittels Kompromiss und kreativer Ambiguitat ein Resultat
zu erzielen, sondern moglichst klare Positionen fir die Aus-
senwelt zu markieren. Ein Ort der Auseinandersetzung zwi-
schen West und Ost, ein Ort, um Punkte an der Heimfront
zu verbuchen. Die Diskussion um die schliesslich knapp ge-
scheiterte Gewaltverzichtserklarung (non-use of force ag-
reement) illustriert diese Haltung ausgezeichnet. Die enga-
gierte Arbeit der OSZE-Sondergesandten Guinther Bachler
wie Rudolf Michalka, unterstitzt durch Topexperten und
-expertinnen im KVZ, dient damit in erster Linie dem per-
manenten Krisenmanagement. Trotzdem: Versuche soll-
ten fortgefiihrt werden, die GID weiterzuentwickeln mit
dem Ziel, substantielle vertrauensbildende Massnahmen
durchzufiihren, welche fiir die betroffenen Bevolkerungen
einen humanitaren und entwicklungspolitischen Mehr-
wert schaffen. Dies kdnnte in mittlerer oder langerer Frist
auch die Voraussetzungen schaffen, um die grundsatzli-
chen Fragen einer Konfliktlosung zwischen Georgien, den
De-facto-Entitaten und Russland auf einer geeigneten Ver-
handlungsplattform anzugehen.

Nagorno-Karabach: Im Konflikt um Nagorno-Ka-
rabach nehmen die drei Co-Vorsitzenden der Minsk Grup-
pe, d.h. in 2020 Vertreter Frankreichs (Stéphane Visconti),
der USA (Andrew Schofer) und Russlands (Igor Popov), die
Vermittlungsrolle wahr, wahrend dem personlichen Ver-
treter des OSZE-Vorsitzenden Andrzej Kasprzyk das Kon-
fliktmanagement zukommt. Er versucht, tber seine Kon-
takte und das Monitoring an der Kontaktlinie Waffenstill-
standsverletzungen zu verhindern oder zumindest
einzudammen. Dank seiner Verweildauer im Amt stellt er
auch das institutionelle Gedachtnis der Gruppe dar. Als
Generalsekretar pflegte ich einen regelmdssigen Aus-
tausch mit den Vieren (drei- bis viermal im Jahr), offerierte
Unterstutzung und verstarkte ihre politischen Botschaf-
ten in meinen Kontakten mit den Parteien und den Teil-
nehmerstaaten. Die Vier schatzten die logistische Unter-
stitzung sehr,'®* fragten aber — nlichtern betrachtet — kei-
ne Mediationsunterstiitzung im inhaltlichen Sinn nach.

100 Auch wenn im Moment nur der IPRM in Ergneti (mit Stidossetien) funk-
tioniert.

101 Das reichte von Hilfen zur Uberlistung der OSZE-Burokratie durch so-
genannte Exception Reports (ER), d.h. Ausnahmebewilligungen, bis hin
zur Vermittlung von Zimmern durch die Schweizer Mission in New York
flir das teure High Level Segment der UNO-Generalversammlung.
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Der Konfliktlosungsprozess war wahrend mei-
ner Amtszeit gepragt von den Hoffnungen, welche die
Wahl von Premierminister Nikol Pashinyan ausgelost hat-
te. Im Gegensatz zu seinen Vorgangern hatte Pashinyan
keine direkten personlichen Verbindungen mit Artsakh,
wie die Armenierlnnen das umstrittene Gebiet nennen.
Ein erstes informelles Treffen mit Prasident Aliyev im
Herbst 2018 in Duschanbe schiirte Hoffnungen. Die
Minsk-Co-Vorsitzenden versuchten alles, um Kapital aus
den vermeintlich guten Beziehungen der beiden Staats-
chefs zu schlagen. Das gemeinsame Statement nach dem
Treffen mit den Aussenministern im Januar 2019 in Paris
liess aufhorchen: Es forderte die Parteien dazu auf, ihre
jeweiligen Bevolkerungen auf den Frieden vorzubereiten.
In der Folge war jedoch keine wesentliche Veranderung in
der aggressiven Rhetorik oder in der Offenheit flr ver-
trauensbildende Massnahmen auf beiden Seiten auszu-
machen. Beide Staatschefs liessen auch verlauten, dass
sie sich den Madrider Konfliktlésungsprinzipien von 2007
nicht verpflichtet fiihlen. Positiv war lediglich die vortiber-
gehende Stabilisierung der Situation entlang der Kontakt-
linie und der damit verbundene Riickgang von Toten und
Verletzten. Hoffnung keimte nochmals auf durch das
konstruktive Treffen der Co-Vorsitzenden mit den beiden
Ministern im Januar 2020 in Genf. Ein Retreat mit Fokus
auf Fragen der Konfliktlésung, d.h. die Implementierung
der Madrider Prinzipien, stand in Aussicht. Dann kam die
Coronavirus-Pandemie, bedeutende Waffenstillstands-
verletzungen im Juli und die massive Eskalation zwischen
dem 27. September und 10. November 2020.1%2

Die Bilanz

Angesichts der komplexen institutionellen Architektur
des Konfliktlosungsprozesses in der Ostukraine ist ein gu-
ter Informationsfluss und eine ebensolche Abstimmung
unter den OSZE-Akteurlnnen — Sondergesandte, Chief
Monitor, Vorsitz, Generalsekretdr/KVZ — unerlasslich.
Auch zwischen N-4 und der OSZE waren Standardverfah-
ren in der Kommunikation durchaus vorteilhaft. Es war
wichtig und richtig, dass die OSZE anlasslich der Spannun-
gen im Asowschen Meer Ende November 2018 eine for-
melle Friithwarnung ausgesprochen und eine Reihe von
Deeskalationsinstrumenten angeboten hat. Auch wenn
letztendlich keine multilateral unterstiitzten Deeskalati-
onsmassnahmen umgesetzt wurden, so verzichteten die
Parteien auf eine weitere Eskalation. Die Trilaterale Kon-
taktgruppe, ein schwieriges Format unter geschickter
OSZE-Vermittlung, arbeitet vor allem dann erfolgreich,
wenn sie auf politische Anleitung seitens des N-4-For-
mats bauen kann.

Die OSZE nimmt sehr unterschiedliche Rollen in
den Verhandlungsformaten zu den drei langwierigen

102 Siehe «Der Coronavirus und die Konflikte», S.80.
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Konflikten (Transnistrien-, Georgien- und Nagorno-Kara-
bach-Konflikt) wahr. Obschon von der Offentlichkeit
kaum wahrgenommen und wertgeschatzt, so ist auch
das reine Konfliktmanagement wegen seiner stabilisie-
renden und humanitaren Wirkung bedeutsam. Fort-
schritte in der Konfliktlésung konnen seitens der OSZE
unterstutzt werden, bleiben aber immer eine Funktion
des politischen Willens der Parteien.
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Die neuen Sicherheitsrisiken auf
der OSZE-Agenda

Wie ist die OSZE in den letzten drei Jahren mit jlingeren
Sicherheitsrisiken umgegangen? Zur Analyse dieser Frage
werde ich einen Blick auf das Thema Cybersicherheit wer-
fen, das unter dem Dach des Transnational Threats Depart-
ments (TNTD) bearbeitet wird. Zudem werde ich einen Be-
reich ansprechen, in welchem die OSZE besonders
innovativ agiert: den Kampf gegen den Menschenhandel.
Im Vordergrund dieser Sektion sollen jedoch drei grosse
globale Herausforderungen stehen, deren Schnittstelle
zur Sicherheit die OSZE in Zukunft interessieren sollte:
namlich Migration, Klimawandel und rascher technologi-
scher Wandel mit einem besonderen Augenmerk auf der
Kuinstlichen Intelligenz. Uber den Nexus Pandemie und Si-
cherheit werde ich in Sektion «Der Pandemie/Sicherheits-
Nexus» sprechen. Zu guter Letzt will ich die Aufmerksam-
keit auf einen neuen, OSZE-externen Akteur mit hoher
Relevanz fiir die Sicherheit im OSZE-Raum lenken: China.

Transnationale Sicherheitsrisiken:
Cybersicherheit und technologischer Wandel

Friher als jede andere Regionalorganisation vermochte
sich die OSZE auf vertrauensbildende Massnahmen fir
die Cybersicherheit zu einigen. Die entsprechende Diskus-
sion setzte 2011 ein, nahm mit der Schaffung einer Infor-
mellen Arbeitsgruppe zur «Entwicklung von vertrauens-
bildenden Massnahmen zur Reduktion der Risiken, die
von der Nutzung von Informations- und Kommunikati-
onstechnologien stammen» im April 2012 Fahrt auf'® und
fihrte in den Jahren 2013 und 2016 zur Verabschiedung
von je acht vertrauensbildenden Massnahmen (VBM).104
Die VBM konnen grob in drei Kategorien eingeteilt wer-
den. In der ersten («Posturing») geht es primar um den In-
formationsaustausch tiber nationale Risikowahrnehmun-
gen, Terminologie und ICT-Politiken. Der zweite Bereich
(«Communication») stellt das Herzstlick dar und besteht
aus Elementen eines Krisenkommunikationssystems,
wahrend der dritte Pfeiler («Preparedness») Praventions-
und Vorbereitungsmassnahmen umfasst. Die Massnah-
men werden von den relevanten UNO-Mechanismen als
best practice wahrgenommen und sind bisher von zwei
Regionalorganisationen (Association of Southeast Asian
Nations, ASEAN und Organisation Amerikanischer Staa-
ten, OAS) teilweise tibernommen worden.

Die zentrale Herausforderung liegt seit 2016 in
der Umsetzung. Mitte 2019 lag die Umsetzungsrate lber
alle 16 VBM bei 43 Prozent. Das Monitoring wird aller-
dings durch fehlende gemeinsam vereinbarte Indikatoren
und das Fehlen eines Uberprifungsmechanismus er-

103 PC.DEC/1039, 26.04.2012.
104 PC.DEC/1106, 03.12.2013 und PC.DEC/1202, 10.03.2016.
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schwert. Der initiative Vorsitzende der Informellen Ar-
beitsgruppe, der ungarische OSZE-Botschafter Karoly
Dan, hat ein Patensystem («adopt a [confidence-building
measure] CBM!») ins Leben gerufen, das Teilnehmerstaa-
ten dazu aufruft, sich der Verbreitung einer VBM beson-
ders anzunehmen. So wollen sich eine Reihe von Staaten
(Tschechische Republik, Rumanien, Ungarn und die Nie-
derlande) besonders um die Forderung der VBM 16 kiim-
mern, welche den Dialog mit der Privatwirtschaft tber
ICT-Schwachstellen und mogliche Gegenmassnahmen
zum Ziel hat. Die USA hat sich der VBM 13 angenommen,
die geschitzte Kommunikationskanale fir die Krisen-
kommunikation fordert. Das Sekretariat unterstiitzt die
Umsetzung Uber die Durchfiihrung von Szenario-gestitz-
ten Ubungen und Uber eine Palette von extrabudgetar fi-
nanzierten Projekten, die dem Aufbau von Kapazitaten in
Teilnehmerstaaten dienen. Aufgrund von CBM implemen-
tation roadmaps wird auf die spezifischen Bedurfnisse
von einzelnen Staaten zugeschnittene Unterstiitzung ge-
leistet, so fiir die Ukraine, Usbekistan und Montenegro.
Ich konnte auch die Regierungen von Turkmenistan und
Belarus lberzeugen, bei diesem Programm mitzuwirken.

Bei meinen Auftritten an den der Cybersicher-
heit gewidmeten Veranstaltungen am WEF oder am von
Avenir Suisse organisierten Think Tank Summit 2020 ist mir
jedoch aufgefallen, wie wenig bekannt die OSZE-VBM ei-
nem breiteren Publikum noch immer sind. Outreach bleibt
daher eine zentrale Herausforderung. Wichtig scheint mir
auch, dass das Krisenkommunikationsnetzwerk nicht nur
Ubungshalber genutzt, sondern bald einmal in einem rea-
len Fall getestet wird. Nur so kommen die VBM auch auf
den Radar der Entscheidungstragerinnen.

Die Cybersicherheit ist aber nur ein Aspekt einer
Vielzahl immer komplexer werdender und oft miteinan-
der verflochtener transnationaler Sicherheitsherausfor-
derungen. Neue Technologien haben das Potenzial, diese
Bedrohungen zu verstarken, ihnen aber auch entgegenzu-
wirken. Sie bieten kriminellen Netzwerken und boswilli-
gen nichtstaatlichen Akteurlnnen, aber auch staatlichen
Sicherheitsanbietern leistungsstarke Tools. Kiinstliche In-
telligenz (KI), zum Beispiel, wird sowohl im digitalen Raum
als auch in der physischen Welt tiefgreifende transforma-
tive Auswirkungen haben, wie wir sie eben erst langsam
begreifen. Die boswillige Nutzung des Cyberraums, aber
auch Terrorismus und gewalttatiger Extremismus, der
Menschenhandel, ebenso wie die Medienfreiheit und die
Kriegflihrung uber autonome Waffensysteme werden
besonders von neuen Technologien betroffen sein. Wie
gesagt, birgt der rasche technologische Wandel neue He-
rausforderungen und Chancen zugleich.

Klarist aber auch, dass keine Staaten, auch nicht
die machtigsten, den transnationalen Bedrohungen allein
erfolgreich begegnen konnen. Nur die Kooperation zwi-
schen Staaten und anderen relevanten Akteurinnen und
Akteuren erlaubt die Entwicklung wirksamer Antworten.
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Ich bin Uiberzeugt, dass die OSZE eine geeignete Plattform
darstellt, um die Auswirkungen neuer Technologien sys-
tematisch zu diskutieren, Herausforderungen zu identifi-
zieren, innovative Ansdtze zu deren Bewaltigung zu erfor-
schen und sich Uber bewahrte Verfahren und gewonnene
Erkenntnisse auszutauschen.

Es gibt thematische Bereiche, in welchen die
OSZE hierzu bereits weiter fortgeschritten ist. Dazu ge-
hort der Kampf gegen den Menschenhandel. Menschen-
handlerinnen nutzen moderne Informationstechnologien
zur Rekrutierung und Ausbeutung ihrer Opfer, aber auch
fir die damit verbundenen finanziellen Transaktionen.
Um das Potential technologischer Entwicklung auch fiir
diejenigen nutzbar zu machen, die den Verbrecherlnnen
das Handwerk legen wollen, begann der Sondergesandte
und Koordinator der OSZE fur die Bekampfung des Men-
schenhandels, Val Richey, eng mit der Tech-Industrie zu-
sammenzuarbeiten. So konnte ich im Jahr 2019 die Tech
Against Trafficking (TAT)-Koalition, bestehend aus fiihren-
den IT-Unternehmen wie Microsoft, Amazon, AT&T, Sa-
lesforce.org und BT, zu ihrem Advisory Group-Meeting in
der Hofburg begriissen.®> Die Zusammenarbeit mit der
Tech-Industrie unterstutzt die Strafverfolgungsbehorden
auf Anfrage hin, ergreift Massnahmen, damit deren Inst-
rumente und Plattformen nicht von Kriminellen miss-
braucht werden und aktiv personelle und finanzielle Mit-
tel zu mobilisieren, um den Menschenhandel zu
bekampfen. Eine kirzlich herausgegebene Publikation
will helfen, dass erfolgreiche Tech-Instrumente zur Be-
kampfung des Menschenhandels Verbreitung finden.°®

Um eine OSZE-Plattform zu schaffen, welche
die Auswirkungen neuer Technologien auf grenziiber-
schreitende Bedrohungen untersucht, habe ich 2019 die
Tech4Peace-Initiative lanciert. Sie sieht vor, in den nachs-
ten zwei Jahren eine Reihe Tech4Peace-Foren durchzufiih-
ren, welche in einem Multi-Stakeholder-Ansatz politische
Entscheidungstragerinnen, die Privatwirtschaft, insbe-
sondere die Tech-Industrie, und die Zivilgesellschaft zu-
sammenbringt. Sie sind so konzipiert, dass sie in erster
Linie den Ost-West-Dialog fordern und in Zusammenar-
beit mit lokalen Think-Tank-Partnern in Washington, Mos-
kau, Brussel, allenfalls Berlin und Wien stattfinden wer-
den.*” Thematisch werden sich die Foren auf die
Cybersicherheit, den Menschenhandel sowie den Kampf

105 OSCE, 2018-19 Report of the Special Representative and Co-ordinator for
Combating Trafficking in Human Beings, 2019.

106 OSCE Office of the Special Representative and Co-ordinator for Comba-
ting Trafficking in Human Beings and Tech Against Trafficking, Leveraging
innovation to fight trafficking in human beings: A comprehensive analysis
of technology tools, Mai 2020.

107 Tech4Peace bezweckt: 1) besser verstehen, welche neuen Technologien
erhebliche Auswirkungen auf Frieden und Sicherheit haben werden;
2) ein gemeinsames Verstandnis fiir die Herausforderungen und Chan-
cen entwickeln, die diese Technologien mit sich bringen werden; und
3) Rdume schaffen fiir den Austausch Uber best practices und lessons
learnt zum Einsatz von moderner Technologie zugunsten von Sicherheit
und Stabilitdt sowie zur wirksamen Bekdmpfung der béswilligen Nut-
zung durch nichtstaatliche Akteurlnnen.
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gegen Terrorismus und Extremismus konzentrieren. Erste
Reaktionen auf die Initiative aus Washington, Moskau,
Brissel und Berlin fielen ermutigend aus. Renommierte
Think Tanks wie das Wilson Center, RIAC und die Stiftung
Wissenschaft und Politik haben bereits ein erstes Interes-
se signalisiert, als Gastgeber der Foren zu wirken.

Das Security Day Event vom 8. November 2019
zur Schnittstelle zwischen modernen Technologien und
Sicherheit hat deutlich gemacht, dass Staaten noch tber
keine umfassenden Strategien zu den Auswirkungen der
Kunstlichen Intelligenz auf Sicherheit und Stabilitat ver-
fligen, wahrend Teilbereiche bereits recht gut konzeptua-
lisiert sind. Das widerspiegelt auch den Arbeitsstand auf
multilateraler Ebene. So ist der Europarat bereits fortge-
schritten in der Analyse der KI-Effekte auf die Menschen-
rechte und bietet auch entsprechende Politik-Anleitun-
gen an.’®® Ebenso haben sich die Sonderverfahren des
UNO-Menschenrechtsrats in Zusammenarbeit mit dem
UNO-Hochkommissariat flir Menschenrechte der Thema-
tik angenommen. Sie arbeiten dabei eng mit dem Privat-
sektor zusammen. Breiter angelegt, aber auch nicht si-
cherheitsspezifisch sind die KI-Empfehlungen der OECD.>*°

Die OSZE hat begonnen, gewisse Facetten auf-
zugreifen, so startete der Beauftragte fir Medienfreiheit
2019 eine Initiative unter dem Titel Spotlight on Al and
freedom of expression (#SAIFE), welche die Auswirkungen
auf die journalistische und Medienarbeit untersucht.**°
Hierbei ist eine zentrale Frage der Umgang mit falschen
Nachrichten, sei es die Verbreitung von simplen Liigen
Uber soziale Medien oder die Produktion von sogenann-
ten Deepfakes.*** Das jahrliche OSZE-Treffen der Polizeiex-
pertinnen und -experten von 2019 widmete sich den
Chancen und Risiken der Kl in der Strafverfolgung. Da ste-
hen auf der einen Seite die Moglichkeiten, tber KI-Algo-
rithmen auf Indizien und Beweise fir Verbrechen in der
Untersuchung grosser Datenmengen zu stossen oder Ge-
genstande, Verbrecherlnnen oder vermisste Personen
Uber Erkennungstools zu finden. Auf der anderen Seite
steht das Risiko, dass Verbrecherlnnen immer raffiniertere
Cyber-Angriffe unternehmen, Uber Deepfakes desinfor-
mieren oder mittels automatisierter Drohnen morden.**
Starke Argumente dafir, den Kl/Sicherheitsnexus weiter-
hin eng im Auge zu behalten.

108 Vgl. CoE Commissioner for Human Rights, Unboxing Artificial Intelligen-
ce: 10 steps to protect Human Rights, Mai 2019.

109 OECD.ai Policy Observatory, OECD Al Principles overview.
110 OSCE, Impact of Artificial Intelligence.

111 Vgl. James Andrew Lewis, «Trust Your Eyes? Deepfakes Policy Brief»,
Center for Strategic & International Studies, 23.10.2019.

112 OSCE, Artificial Intelligence and Law Enforcement: an Ally or an Adver-
sary? Key findings and Outcomes, OSCE Annual Police Experts Meeting,
23.-24. September 2019, CIO.GAL/148/19, 26.11.2019.


https://www.osce.org/files/f/documents/2/8/439712_1.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/2/8/439712_1.pdf
http://www.oecd.ai/ai-principles
https://www.osce.org/fom/ai-free-speech
http://www.csis.org/analysis/trust-your-eyes-deepfakes-policy-brief
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Migration und Klimawandel: Themen mit
einer wichtigen Schnittstelle zur Sicherheit

Ein weiteres, breites Themenfeld mit einer relevanten
Schnittstelle zur Sicherheit ist die Migration. Uber Jahre in
der OSZE ein marginales Thema, veranderte sich der Stel-
lenwert der Migration mit den grossen Fliichtlingsstro-
men 2015/2016 auf der OSZE-Agenda schlagartig. Unter
deutschem Vorsitz wurde dazu eine informelle Arbeits-
gruppe geschaffen, die vom Schweizer Missionschef Clau-
de Wild geleitet wurde. Der ehemalige Tessiner Standerat
Filippo Lombardi fiihrte seinerseits eine ebenso aktive
Gruppe in der Parlamentarischen Versammlung der OSZE.
Beide Foren bemihten sich, einen kooperativen Ansatz
der Migrationsgouvernanz zu fordern. Es zeigte sich, dass
die OSZE in Teilaspekten liber komparative Vorteile ver-
fligte, die sie zu einer gefragten Partnerin in der Politikbe-
ratung und im Capacity-Building machten. Dazu gehoren
Bereiche wie die Menschenrechte von Migrantinnen und
Migranten mit ODIHR als Kompetenzzentrum, die Be-
kampfung von Verbrechen entlang der Migrationsrouten,
die Auseinandersetzung mit zurtickkehrenden terroristi-
schen Kampfern und Kampferinnen (Foreign Terrorist
Fighters) oder die vom Office of the Co-ordinator of OSCE
Economic and Environmental Activities (OCEEA) angebote-
ne Beratung beziglich erfolgreicher Integrationspoliti-
ken. Wie oben dargelegt®3, gelang es trotz Bemihungen
des italienischen Vorsitzes jedoch nicht, die Thematik
Uber einen Ministerratsentscheid endgtiltig auf der OSZE-
Agenda zu verankern und die OSZE-Nischen zu definieren.
Die migrationspolitischen Differenzen unter den OSZE-
Teilnehmerstaaten erwiesen sich auch hier als unuber-
windlich. Dies ist insofern bedauerlich, weil anzunehmen
ist, dass das Thema auch in Zukunft angesichts des anhal-
tenden Migrationsdrucks, der von Afrika und dem Mittle-
ren Osten ausgeht, relevant bleiben wird.**

Die Schlussakte von Helsinki von 1975 war nicht
nur innovativ, um das umfassende und kooperative Si-
cherheitskonzept der Organisation voranzutreiben. Es
war auch eines der ersten international vereinbarten Do-
kumente, in denen Klimaphanomene als gemeinsame
Herausforderung anerkannt wurden. Die Schlussakte von
Helsinki forderte die KSZE-Teilnehmerstaaten auf, bereits
vor der ersten Weltklimakonferenz 1979 bei der Erfor-
schung der «Anpassung an klimatische Extreme» zusam-
menzuarbeiten. In einer Reihe von OSZE-Dokumenten
wurde seitdem auf den Klimawandel und die globale Er-
warmung Bezug genommen. So wurde in der Madrider

113 Siehe «Der italienische Vorsitz in 2018 unter den CiOs Angelino Alfano
und Enzo Moavero Milanesi» S.49.

114 Vgl. Eduard Gnesa, «Veranderungen in der europdischen und schwei-
zerischen Migrations- und Fliichtlingspolitik seit 2015, unter Berlick-
sichtigung der Auswirkungen der Covid-19-Pandemie», in: Alberto
Achermann / Véronique Boillet / Martina Caroni / Astrid Epiney / Jorg
Kiinzli / Peter Uebersax (Hrsg.), Jahrbuch fiir Migrationsrecht 2019/2020,
(Bern: Stampfli, 2020), S.4-32.
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Erklarung zu Umwelt und Sicherheit von 2007 eine «er-
ganzende Rolle» fiir die OSZE im Bereich des Klimawan-
dels festgelegt. In einer Reihe weiterer Entscheide der
OSZE wurde auf den Klimawandel unter Gesichtspunkten
wie Migration, Energie oder Reduktion des Katastrophen-
risikos bezuggenommen.

Der Klimawandel ist ohne Zweifel eine ent-
scheidende Herausforderung unserer Zeit. Wissenschaft-
ler und Wissenschaftlerinnen aus mehr als 150 Landern
haben kirzlich einen Klimanotfall ausgerufen. Sie warnen
uns, dass wir hiufigeren und stirkeren Uberschwem-
mungen, Dirren, Stiirmen und Hitzewellen sowie einem
beschleunigten Anstieg des Meeresspiegels ausgesetzt
sein werden. Dies fiihrt wiederum zu einer zunehmenden
Knappheit und einem zunehmenden Wettbewerb um le-
benswichtige Ressourcen wie Wasser. Der Klimawandel
und seine Auswirkungen sind kein imaginares Zukunfts-
szenario mehr. Trotzdem: der Zusammenhang zwischen
Klima und Sicherheit ist noch kein etablierter Bestandteil
der Sicherheitsagenda der OSZE. Doch gerade weil Fruh-
warnung und Pravention zu den Eckpfeilern des umfas-
senden Sicherheitsansatzes der OSZE gehoren, musste sie
eine starkere Rolle in der Unterstiitzung der Teilnehmer-
staaten bei der Bewertung klimabezogener Sicherheitsri-
siken spielen. Immerhin hat sie in einigen Teilregionen be-
reits damit begonnen. Feldoperationen konnen dabei
eine wichtige Rolle bei der Férderung der regionalen und
grenziiberschreitenden Zusammenarbeit spielen. Es
scheint mir eine offensichtliche OSZE-Aufgabe zu sein, kli-
masensitive Konfliktverhiitungsansatze zu entwickeln
und gleichzeitig auch sicherzustellen, dass Klimaschutz-
massnahmen konfliktsensitiv ausgestaltet werden.

Auch ohne einen direkten Kausalzusammen-
hang zwischen Klimawandel und Konflikt herzustellen,
konnte ein Klimasicherheitsdialog auf den OSZE-Plattfor-
men dazu beitragen, das politische Bewusstsein zu schar-
fen und die Suche nach gemeinsamen Ansatzen zu er-
leichtern. Noch gilt es, die Skeptikerinnen und Skeptiker
zu Uberzeugen. Ganz zentral ist flir mich, dass die Bearbei-
tung des Klima/Sicherheits-Nexus in der OSZE Teil einer
einigenden Agenda wird: eine «Insel der Kooperation»
also und nicht ein weiteres Thema, das den Ost-West-Gra-
ben vertieft. Klima und Sicherheit ist, wie erwahnt, kein
volliges Neuland fiir die OSZE. Seit gut einem Jahrzehnt
flhrt sie Projekte im Zusammenhang mit dem Klimawan-
del in enger Partnerschaft mit anderen regionalen und
internationalen Partnern durch, darunter der EU, UNDP
und UNEP. Als ich dies mit einigem Stolz am von Federica
Mogherini organisierten High Level Event zu Klima, Frie-
den und Sicherheit am 22. Juni 2018 in Brissel ausfihrte,
lobte die moderierende schwedische Aussenministerin
Margot Wallstrom die OSZE fur ihren Vorsprung gegen-
Uber anderen internationalen Organisationen.

2019 startete die OSZE ein wichtiges Nachfol-
geprojekt zusammen mit dem deutschen Think Tank
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adelphi: «Antworten auf Sicherheitsrisiken durch den Kili-
mawandel in Sidosteuropa, Osteuropa, im Siidkaukasus
und in Zentralasien starken.» Das Vorhaben fordert einen
regionalen Ansatz fur Klimaschutzmassnahmen, der na-
tionale und globale Initiativen verbindet. Es zielt darauf
ab, das politische Bewusstsein fiir die Auswirkungen des
Klimawandels auf die Sicherheit in den vier Regionen zu
scharfen. Es will einen Dialog auf regionaler Ebene uber
klimabezogene Sicherheitsrisiken unterstiitzen und
Massnahmen identifizieren, die es den Nachbarlandern
ermoglichen, solche Risiken gemeinsam anzugehen.

Die Arbeiten begannen in Sudosteuropa mit ei-
nem Konsultationsprozess, um Hotspots fur die Klimasi-
cherheit zu identifizieren und abzubilden. Akteure und
Akteurinnen aus Regierungen, NGOs und Hochschulen
nehmen daran teil. In einem ndchsten Schritt werden
grenzlberschreitende Anpassungsmassnahmen fiir aus-
gewahlte, vorrangige Hotspots entwickelt. Das Unterfan-
gen dient auch der regionalen Zusammenarbeit und tragt
zur Konfliktverhiutung und Vertrauensbildung bei. Ein
ahnliches Programm hat die OSZE zusammen mit der Uni-
on fir das Mittelmeer (UfM) entwickelt, das sich an die
Mittelmeerpartnerlander richtet. Gemeinsam ist diesen
Initiativen das Bestreben, Klimarisiken in Kooperations-
chancen umzuwandeln, welche die Sicherheit und Stabili-
tatim OSZE-Raum starken.**®

115 Vgl. Thomas Greminger, «The Role of Multilateralism and Multi-Level
Governance: An Interview with OSCE Secretary General Thomas Gre-
minger», in: Alexander Carius / Noah Gordon / Lauren Risi (Hrsg.), 21st
Century Diplomacy: Foreign Policy is Climate Policy, 30.09.2020, S.71-76.

Thomas Greminger beim Treffen mit
der ehemaligen Hohen Vertreterin
Federica Mogherini, 22. Juni 2018,
EU/OSZE

China als sicherheitsrelevanter Akteur im
OSZE-Raum

Das Interesse am «China-Faktor» wachst: Kaum jemand
bestreitet mehr, dass die Rolle Chinas im OSZE-Raum auch
signifikante Auswirkungen auf die Sicherheit und Stabili-
tat hat. Es besteht jedoch kein Konsens dartber, ob oder
wie diese Frage in der Organisation angegangen werden
sollte. Ich habe den Eindruck bekommen, es sei eine Art
Tabu-Thema, uber welches man gar nicht zu diskutieren
wagt. Von Skeptikern und Skeptikerinnen hort man, dass
China nur ein weiteres Thema sei, das von den «Kernfra-
gen der Organisation» ablenke. Damit denkt man in der
Regel an mangelnden Respekt fur Verpflichtungen in der
Dritten Dimension und an die Konflikte. Es wird auch ar-
gumentiert, dass man Uber andere Foren verfiige, um sich
mit China zu beschaftigen. Dies trifft fir viele Teilneh-
merstaaten in der Tat zu. Es gibt eine Reihe von Plattfor-
men, auf welchen —meist in einem Umfeld von Gleichge-
sinnten — lber und teilweise mit China diskutiert wird.
Die NATO wie auch die EU tun dies in separaten Prozes-
sen. Die UNO, die G-20 wie auch der sogenannte
«17+1»-Prozess bieten weitere Kanale, die sich allerdings
nicht mit Fragen der Sicherheit und Stabilitat beschafti-
gen. So fehlt gerade fur Staaten ausserhalb von EU und
NATO ein Raum, solche Fragen zu diskutieren. Es ist be-
zeichnend, dass ich gerade von den Vertreterlnnen dieser
Regionen informell ermutigt worden bin, China auf die
OSZE-Agenda zu bringen.

Sicher hangt die Zurtickhaltung, sich mit China
in der OSZE uber Fragen der Sicherheit auseinanderzuset-
zen, auch mit der unterschiedlichen Grundhaltung der
Schliisselakteure zusammen: Wahrend Russland ein
freundschaftliches Verhaltnis zu China entwickelt hat
und immer 6fter politische Allianzen mit China sucht, ist


https://www.wilsoncenter.org/article/role-multilateralism-and-multi-level-governance-interview-osce-secretary-general-thomas
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die sino-amerikanische Beziehung in jlingster Zeit von
Konfrontation und Spannungen gepragt. Es dominieren
die Wettbewerbsperspektive im Kampf um die globale
Vormacht, wirtschaftlich und anderweitig, und eine Null-
summen-Logik. Ein ebenso wichtiger Grund fir die Skep-
sis, in der OSZE uber und mit China reden zu wollen, liegt
jedoch in der Unsicherheit Uber die Art und Weise, wie
dies geschehen konnte. Ich werde darauf zuriickkommen.

Die Relevanz Chinas fur Sicherheit und Stabilitat
im OSZE-Raum ist eng mit Chinas wachsendem Einfluss
Uber die Belt and Road Initiative (BRI) verbunden. Die 2013
lancierte BRI sollte zunachst einmal Chinas internen Prob-
lemen wie dessen industriellen Uberkapazititen begeg-
nen und die regionale und liberregionale Wirtschaftszu-
sammenarbeit starken. In Verbindung mit dem Konzept
der «community of shared destiny of mankind» spiegelt es
jedoch auch Chinas Ambition nach einer grosseren globa-
len Rolle wider, die seinem wachsenden wirtschaftlichen
Potenzial und seinem politischnen Anspruch entspricht.
Zweifellos leistet China damit einen wichtigen Beitrag zur
Konnektivitat im OSZE-Raum, insbesondere bei der Ver-
bindung européischer und asiatischer Markte. Uber die BRI
ist China auch zu einem sehr prasenten Akteur in Stidost-
europa, Zentralasien und der Mongolei geworden. Dies
schafft fir die Regionen Chancen liber erhéhte Investitio-
nen und beschleunigte Infrastrukturentwicklung, aber
auch zunehmende Abhangigkeiten durch die steigende
Verschuldung und den Kontrollverlust tiber Schlisselinfra-
strukturen wie Hafen und wichtige Transportwege. Damit
bekommt ein Engagement Uberwiegend wirtschaftlicher
Natur zwangslaufig auch politische und sicherheitspoliti-
sche Konsequenzen.

Wirtschaftlich und sicherheitspolitisch ebenso
bedeutend ist die «digitale Seidenstrasse». Sie gibt der Di-
gitalisierung einen enormen Impuls, birgt aber auch Risi-
ken fir Sicherheit und Menschenrechte. Dieim Marz 2015
gestartete digitale Seidenstrasse ist derjenige Teil der BRI,
der sich auf die Starkung der Internet-Infrastruktur, die
Forderung chinesischer Technologieunternehmen und die
Entwicklung gemeinsamer Technologiestandards zwi-
schen den an der BRI beteiligten Landern konzentriert. Zu
den Hauptkomponenten der Digital Silk Road gehort der
Aufbau einer physischen Infrastruktur im digitalen Be-
reich, darunter Mobilfunknetze der ndchsten Generation
(5G-Technologie), Glasfaserkabel fiir die Dateniibertra-
gung Uber das Internet sowie Rechenzentren fir die Da-
tenspeicherung. Andere Elemente beziehen sich die Ent-
wicklung von Technologien wie Kl oder Quantencomputer,
die Forderung des digitalen Handels liber Freihandelszo-
nen sowie die Definition internationaler Normen im Cy-
berspace.

Das Interesse an der digitalen Seidenstrasse ist
gross: Gemass Schatzungen unterzeichneten bis Ende Ap-
ril 2019 bereits 16 Lander MoU lber die diesbeziigliche
Zusammenarbeit mit China. Selbstredend weckt eine der-
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artige Dynamik Widerstande aus Wettbewerbsgriinden.
Die Einflihrung der 5G-Technologie durch Huawei wird
von Expertinnen und Experten jedoch auch als strategi-
sche, sicherheitspolitische Herausforderung angesehen,
da sie zum Kontrollverlust uber die fur unsere modernen
Gesellschaften so fundamentale digitale Infrastruktur
flhren konnte. Sie wiirde, so die Befuirchtung, den Wes-
ten gegenuber China verletzlich und erpressbar machen
und somit dessen Sicherheit und Sicherheitskooperation
einschranken.*** Dazu kommen menschenrechtspolitisch
begriindete Bedenken beziiglich des Missbrauchspoten-
tials solcher Technologien, wenn es beispielsweise um die
Gesichtserkennung und damit staatliche Uberwachungs-
instrumente geht. Damit einher geht auch die Furcht,
dass Chinas Praktiken im Zusammenhang mit den neuen
Technologien autokratische Systeme starken und gultige
Menschenrechtsstandards untergraben konnte.

Eine weitere sicherheitspolitisch relevante Frage
bezieht sich auf den aktuellen Stand der Sicherheitszu-
sammenarbeit Chinas mit OSZE-Teilnehmerstaaten. Es
gibt Evidenz fur Chinas zunehmende Sicherheitskoopera-
tion mit Landern im OSZE-Raum. Unter ihnen dirfte die
Zusammenarbeit mit Russland am weitesten fortgeschrit-
ten sein, ohne allerdings den Charakter eines formellen
Militarbiindnisses anzunehmen. Im Weiteren ist im Au-
gust 2019 auf einer Trainingsbasis in der autonomen Re-
gion Xinjiang im Nordwesten Chinas die gemeinsame An-
titerror-Ubung «Kooperation 2019» zwischen China und
Kirgisistan durchgefiihrt worden. Auch berichten Medien,
dass China Tadschikistan beim Bau von Grenzschutzpos-
ten entlang der afghanischen Grenze unterstiitzt und ei-
nen geheimen Stitzpunkt am ostlichsten Punkt der af-
ghanisch-tadschikischen Grenze eingerichtet hatte.

Zudem ist China seit Anfang der 2000er Jahre
an der multilateralen Sicherheitskooperation in der Regi-
on beteiligt: Sie ist Griindungsmitglied der Shanghaier
Organisation fuir Zusammenarbeit (SOZ) sowie der Confe-
rence on Interaction and Confidence-Building Measures in
Asia (CICA). Beide Organisationen veranschaulichen Chi-
nas Ansatz in der multilateralen Sicherheitskooperation
mit ihrem Fokus auf den Kampf gegen Terrorismus, Extre-
mismus und Separatismus — die «drei bosen Krafte» —
sehr gut. Die militarische Zusammenarbeit war bisher
hingegen relativ bescheiden und beschrankte sich auf
Ausbildung und gemeinsame Antiterrortibungen, wah-
rend die dritte Dimension im Sicherheitsverstandnis der
OSZE vollig abwesend ist.

Nun zur Frage des «Wie»: in der Vergangenheit
gab es nur wenige Kontakte zwischen der OSZE und Chi-
na, und es schien auf beiden Seiten kein klares Interesse
daran zu bestehen, engere Beziehungen aufzubauen. Im
Abklarungsprozess, ob sich dies kiinftig andern sollte,

116 Vgl., Kadri Kaska / Henrik Beckvard / Tomas Minarik, «<Huawei, 5G, and
China as a Security Threat», NATO Cooperative Cyber Defence Centre of
Excellence (CCDCOE), 2019.



CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

drangt sich deshalb ein vorsichtiges, schrittweises Vorge-

hen auf. Um eine solide Grundlage dafiir zu schaffen und

Ideen fur erste Schritte zu generieren, beauftragte ich die

Strategic Policy Support Unit 2019, ein entsprechendes Pa-

pier auszuarbeiten. Inzwischen liegt ein 55-seitiges Doku-

ment vor, welches eine ausgezeichnete Grundlage dar-
stellt, um in einer ersten informellen Diskussion zwischen

Vorsitz, Troika und Teilnehmerstaaten mogliche Wege

vorwarts zu identifizieren.**

Ich sehe eine Reihe von Optionen:

« Aufinformellen Plattformen zusammen mit dem
OSCE Network of Think Tanks and Academic Instituti-
ons ein Mapping von Chancen und Risiken vornehmen
sowie mogliche Dialog- und Kooperationsplattformen
diskutieren;

« den Dialog mit der Parlamentarischen Versammlung
der OSZE suchen, die sich bereits mit China beschaf-
tigt, u.a. uber die Silk Road Support Group;

« Uber Vorsitz und/oder Sekretariat den informellen
Kontakt mit China wiederaufnehmen und konvergie-
rende Interessen sondieren;

« in Bereichen konvergierender Interessen, vermutlich
den transnationalen Gefahren, vermehrt chinesische
Teilnehmende und Expertinnen zu OSZE-Events
einladen;

+ mit SOZ und allenfalls CICA die bestehenden Bezie-
hungen zwischen den Sekretariaten konsolidieren und
gezielte Kooperationen auf einzelnen Gebieten,
beispielsweise der Terror- und Extremismus-Bekamp-
fung in Zentralasien, suchen.**®

Naturlich wird sich, sollte sich ein Interesse an Dialog und
Kooperation bestatigen, zu einem gewissen Zeitpunkt
auch die Frage des formellen Status Chinas gegentiber der
OSZE stellen. Es ist nicht anzunehmen, dass der Partner-
status eine realistische Option darstellt. Man konnte je-
doch dartiber nachdenken, einen Beobachterstatus einzu-
flihren, wie ihn andere internationale Organisationen
auch kennen.

Die Bilanz

Im Umgang mit den Herausforderungen der Cybersicher-
heit hat sich die OSZE mit ihren vertrauensbildenden
Massnahmen (VBMs) ausgezeichnet positioniert. Noch
braucht es mehr Kommunikation und praktische Nut-
zung des Krisenkommunikationsnetzwerks, um sie star-
ker ins Bewusstsein der Entscheidungstragerinnen zu ri-

117 Strategic Policy Support Unit, China in the OSCE Area: Implications for
Security and Cooperation, Februar 2020.

118 Ich habe den Generalsekretdr der SOZ, Vladimir Norov, in meinem drit-
ten Amtsjahr dreimal getroffen. Ein Kooperationsinteresse ist eindeutig
vorhanden, aber aufgrund komplexer Entscheidungsstrukturen auf
Seite der SOZ nur mit viel Aufwand und Geduld zu realisieren (vgl. auch
Sektion «Partnerschaften wirksamer gestalten» S.31). Dies diirfte auch
fiir CICA zutreffen, dessen neuer Exekutivdirektor Kairat Sarybay ein
langjahriger OSZE-Botschafter Kasachstans ist.
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cken. Der rasche technologische Wandel birgt Chancen
und Risiken zugleich: Er spielt den wohlwollend wie den
boswillig agierenden Akteuren neue, leistungsstarke Inst-
rumente in die Hande. Nur Uber eine enge Kooperation
zwischen Staaten und anderen relevanten Beteiligten,
insbesondere der Tech-Industrie und der Zivilgesellschaft,
kann es gelingen, dass die Wohlgesinnten die Oberhand
behalten. Im Kampf gegen den Menschenhandel zeigt
diese Kooperation bereits erste Friichte. Das umfassende
Sicherheitsverstandnis der OSZE pradestiniert die OSZE,
eine nutzliche Rolle in der Bewadltigung der sicherheitsre-
levanten Herausforderungen der Kiinstlichen Intelligenz
zu spielen. Die OSZE hat bewiesen, dass sie an der Schnitt-
stelle zwischen Migration und Sicherheit uber komparati-
ve Vorteile verfligt, beispielsweise wenn es um die Men-
schenrechte von Migrantinnen und Migranten, die
Verbrechensbekampfung entlang von Migrationsrouten
oder den Umgang mit zurlickkehrenden terroristischen
Kampfern und Kampferinnen geht. Fir den Klimasicher-
heitsdialog kann die OSZE auf wertvoller programmati-
scher Vorarbeit aufbauen. Wichtig ist, den Dialog so zu
gestalten, dass er zu einem einigenden und nicht zu ei-
nem weiteren spaltenden Thema zwischen Ost und West
wird. Der Faktor «China» ist ohne Zweifel hochrelevant
flir die Sicherheit im OSZE-Raum. Ein vorsichtiges, schritt-
weises Vorgehen ist angezeigt, um lUber — und zum gege-
benen Zeitpunkt auch mit — China in der OSZE eine kons-
truktive Auseinandersetzung zu ermoglichen.
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Coronavirus: OSZE-Krisen-
management und der Pandemie/
Sicherheits-Nexus

An den Anfang dieser Sektion werde ich einige allgemeine
Uberlegungen zur Coronavirus-Pandemie und Multilate-
ralismus stellen. Danach beschreibe ich das Krisenma-
nagement der Organisation zwischen den konkurrieren-
den Anspruichen von duty of care und business continuity
sowie die Auswirkungen auf die Konflikte im OSZE-Raum
und auf andere Bereiche des umfassenden Sicherheitsan-
satzes der OSZE.

Die Coronavirus-Pandemie erweist sich als
Trendbeschleuniger. Misstrauen und Polarisierung neh-
men weiter zu: innerhalb von Staaten zwischen unter-
schiedlichen sozialen Gruppen, zwischen den sogenann-
ten Eliten und dem Gros der Bevolkerung, Regierenden
und Regierten; genauso wie zwischen Staaten wie bei-
spielsweise den USA und China. Hinzu kommen eine be-
schleunigte Digitalisierung und der Einsatz neuer Techno-
logien. Das Internet hat unsere Volkswirtschaften
sicherlich vor noch grosserem Schaden bewahrt. Die Art
und Weise aber, wie einige Lander Kiinstliche Intelligenz
und Big Data einsetzen, um die Ausbreitung des Virus zu
kontrollieren, wirft wichtige Fragen auf. Sind diese mit
grundlegenden Menschenrechten, einschliesslich der Pri-
vatsphare, noch kompatibel? Klar ist, dass die Pandemie
Folgen haben wird, die weit Uber die 6ffentliche Gesund-
heit hinausgehen. In fast allen Landern ist die Arbeitslo-
sigkeit sprunghaft angestiegen. Viele Millionen Men-
schen sind mit existenzbedrohenden wirtschaftlichen
Schwierigkeiten konfrontiert. Auch die Demokratie ist
unter Druck geraten. Nicht Uberall erfolgten die Ein-
schrankungen der Menschenrechte und Grundfreiheiten
proportional und zeitlich beschrankt. Alle diese Faktoren
sind potenzielle Ausloser flir soziale Unruhen und politi-
sche Instabilitat. Sie konnen bestehende Konflikte schii-
ren und neue auslosen.

Auch der Druck auf multilaterale Institutionen
nimmt weiter zu. So dominierten — nicht liberraschend —
vielerorts unilaterale Ansatze im Krisenmanagement. Zu-
mindest zu Beginn der Pandemie verfolgten politisch Ver-
antwortliche hauptsachlich nationale Alleingdnge.
Nationale Grenzen wurden unkoordiniert geschlossen,
Medikamente und Schutzausriistungen mit Exportverbo-
ten belegt und exklusive Zugange auf potentielle Impf-
stoffe angestrebt. Mittlerweile manifestiert sich jedoch
eine politische Fiihrung, die sich fiir die Starkung der in-
ternationalen Zusammenarbeit bei der Bewaltigung der
Krise einsetzt. Sinnbild dafir ist die Einigung des EU-Gip-
fels vom 17.-19. Juli 2020 in Brissel auf das grosste Haus-
halts- und Finanzpaket ihrer Geschichte, darunter 750
Milliarden EUR fur ein Konjunktur- und Investitionspro-
gramm zur Uberwindung der Folgen der Pandemie. Auch
im Bestreben, moglichst rasch einen breit verfiigbaren
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Impfstoff zuganglich zu machen, sind grosse Anstrengun-
gen geblindelt worden. Ermutigende Anzeichen einer
Trendwende sind also durchaus vorhanden. Im Span-
nungsfeld zwischen Unilateralismus und multilateraler
Kooperation befinden wir uns somit an einem Scheide-
weg: Wird sich «Me first» durchsetzen oder erlebt die in-
ternationale Zusammenarbeit einen neuen Frihling?
Noch Iasst sich das nicht mit Bestimmtheit sagen.

Das Krisenmanagement der OSZE

Beim Krisenmanagement der OSZE ging es in erster Linie
darum, in enger Zusammenarbeit mit dem Vorsitz ein Di-
lemma geschickt zu bewaltigen: Den Umgang mit dem
Zielkonflikt zwischen der Aufrechterhaltung des Betriebs
und der moglichst uneingeschrankten Mandatserfillung
einerseits (business continuity) und der Gesundheit und
Sicherheit unserer Mitarbeitenden, der Delegierten und
unserer Partnerinnen im Feld anderseits (duty of care). Ich
wage zu behaupten, dass es der OSZE auch im Vergleich
mit anderen Organisationen recht gut gelungen ist, bei-
des unter einen Hut zu bringen.

Konkret habe ich dem Sekretariat ab dem 26. Fe-
bruar 2020 mit regelmassig aufdatierten Interoffice Me-
moranda (<loM») Instruktionen im Umgang mit der Pan-
demie erteilt. Fir die Ubrigen Exekutivstrukturen hatten
die loM den Charakter von Leitlinien, die unter Berlicksich-
tigung der ortlichen Bedingungen und Anforderungen der
verschiedenen OSZE-Standorte umzusetzen waren.*® Am
13. Marz habe ich im Sekretariat ein Krisenmanagement-
team (Crisis Management Team, CMT) eingerichtet. Es er-
arbeitete die Richtlinien, die die Sorgfaltspflicht fiir unsere
Mitarbeitenden gewahrleisteten und gleichzeitig ein Fort-
flhren unserer Arbeit ermdglichten. Den Lockdown-Vor-
gaben der Osterreichischen Behorden Rechnung tragend,
flhrte ich am 16. Marz den Homeoffice-Betrieb fur das ge-
samte Sekretariat ein. Ausgenommen davon waren eine
Handvoll von Mitarbeitenden im Sicherheits- und Gebau-
demanagement sowie im IT-Bereich. Auch der Generalse-
kretar blieb als «Kapitan auf dem Schiff»: Ich arbeitete al-
lerdings vor allem deshalb weiterhin von der Wallnerstras-
se aus, weil ich dort Uber bestes IT-Gerat und die notige
Verbindungsqualitat verfligte. So konnten alle relevanten
Sitzungen und Ablaufe ohne Unterbruch —nun einfach on-
line — weitergefiihrt werden. Ab 3. April war Teleworking
auch in allen OSZE-Exekutivstrukturen die Regel. Ausnah-
men gab es fur Teilbereiche, beispielsweise flir Feldopera-
tionen wie die SMM, die Monitoring-Tatigkeiten ausfihr-
ten. Klare und vertrauensschaffende Kommunikation im
und ausserhalb des Sekretariats war mir in allen Phasen
des Krisenmanagements ein grosses Anliegen. Deshalb

119 Eine Ausnahme davon bildete das loM vom 01.04.2020, welches einen
fir alle verbindlichen Charakter hatte, weil ich zum Schluss gekommen
war, dass die Homeoffice-Regelung von gewissen Feldoperationen zu
wenig konsequent umgesetzt worden war.
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habe ich mich regelmassig tber Videobotschaften an alle
Mitarbeitenden gewandt.

Ab Ende Mai haben wir damit begonnen, den
Mitarbeitenden auf freiwilliger Basis eine schrittweise
Rickkehr in die Raumlichkeiten des Sekretariats zu er-
moglichen, so dass ab Mitte Juni wieder etwa 100 von
knapp 400 Sekretariatsmitarbeitenden zumindest stun-
denweise im Sekretariatsgebaude anzutreffen waren. Die
Lockerung der Beschrankungen erfolgte in wie auch aus-
serhalb von Wien in vorsichtigen Schritten. Dabei wollten
wir im Einklang mit den Vorgaben und Empfehlungen der
nationalen Behorden agieren und uns auch mit anderen
internationalen Organisationen abstimmen. Es galt aber
auch, den physischen und psychischen Einschrankungen
Rechnung zu tragen. Das denkmalgeschutzte Palais Palffy
bietet nur einem kleineren Teil der Sekretariatsmitarbei-
tenden Platz, will man die 10 Quadratmeter/Mitarbeiter-
Vorgabe respektieren. Wichtiger noch: eine nicht zu un-
terschatzende Zahlvon Mitarbeitenden war aus mentalen
Grunden nicht bereit, wieder physisch an den Arbeits-
platz zurlickzukehren, solange die Pandemie noch viru-
lent war. Die Bereichsleitenden stellten im Ubrigen fest,
dass Homeoffice der Produktivitat keinen Abbruch tat.
Fir gewisse Arbeiten eher konzeptueller Natur konnte sie
gar gesteigert werden. Allerdings gilt es auch, der Drei-
fach-Belastung von Frauen und Mannern mit Kindern
(Homeoffice, Homeschooling, Haushalt) geblihrend Rech-
nung zu tragen.* Sicher ist, dass Teleworking auch nach
Uberwindung dieser Krise einen viel hdheren Stellenwert
in der OSZE haben und so einen Beitrag fir die Vereinba-
rung von Familie und Beruf leisten wird.

Den Konferenzbetreib der OSZE vermochte der
Lockdown nur ganz kurz zu stoppen.*?* Dank dem klaren
Willen des PC-Vorsitzenden und der Sekretariatsleitung,
der hervorragenden Arbeit der Konferenz- und Sprach-
dienste sowie der IT-Fachleute trafen sich der Standige
Rat, das Forum fiir Sicherheitskooperation und alle wichti-
gen Ausschusse und Arbeitsgruppen bereits eine Woche
nach dem Spring Recess wieder — nur eben digital. Zu Be-
ginn zeigten sich zahlreiche Delegationen skeptisch ob
dieses Ansinnens. IT-Sicherheitsbestimmungen liessen
vielerorts die gangigen Online-Konferenzplattformen wie
Zoom oder Webex nicht zu. Doch «wo ein Wille ist, ist
auch ein Weg» bestatigte sich einmal mehr. Ab Mitte Juni
tagte der Standige Rat wieder in der Hofburg im hybriden
Format, das heisst, viele Botschafterinnen und Botschaf-
ter erschienen wieder personlich, andere schalteten sich
digital zu. Solche gemischten Gesprachsformate mit einer
Mischung von physischer Prasenz und Online-Teilnahme
haben sich in der Folge immer mehr zum Standard entwi-
ckelt. Zumindest wurde damit der fir die Diplomatie so

120 Deshalb versandten wir friih in der Krise entsprechende Tipps: OSCE,
Infographics — Remote Working: Gender-Sensitive Tips for Managers.

121 Vom 16.03. bis 03.04.2020 fanden keine OSZE-Meetings statt (CIO.
INF/29/20, 13.03.2020).
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wichtige direkte personliche Kontakt mit Einschrankun-
gen wieder moglich. Das hybride Format brachte zudem
einen weiteren Vorteil fir OSZE-Veranstaltungen: Es er-
laubte einen verbesserten Einbezug der Hauptstadte. Der
Schweizer Missionschef, Botschafter Wolfgang Briilhart,
bewies, dass es auch moglich ist, diplomatische Prozesse
digital durchzufiihren. Als Vorsitzender der Informal Wor-
king Group on Civil Society Participation steuerte er den
Dialog- und Verhandlungsprozess mittels vier Webex-
oder Zoom-Plenarmeetings, mehr als 200 bilateralen
WhatsApp-Meetings und einer abschliessenden Prasenta-
tion des Schlussberichts, der alle Elemente fir eine Losung
dieses schwierigen Problems des Zugangs von zivilgesell-
schaftlichen Organisationen zu OSZE-Events der Mensch-
lichen Dimension auf den Tisch legte. Um der Gefahr der
Monotonie eines ausschliesslich online gefiihrten Dialogs
zu begegnen, baute er emotional ansprechende Elemente
ein, so einen Virtual Morning Tea sowie virtuelle Mittag-
und Abendessen. Auch Diskussionen in Breakout-Gruppen
gehorten zu seinem digitalen Repertoire.’*

Die Feldoperationen passten sich ebenfalls
schnell an die neue Situation an. Eine dem Crisis Manage-
ment Team (CMT) unterstellte Working Group on Covid-19
Contingency Planning for OSCE Field Operations unter der
Leitung der KVZ-Direktorin Tuula Yrjola verfolgte systema-
tisch die Lage in den sechzehn Einsatzgebieten. Das Moni-
toring betraf lokale Massnahmen und Coronavirus-Aufla-
gen, implementierte Schutzmassnahmen, die Auswirkun-
gen auf die Mandatserfillung sowie Unterstitzungsbe-
dirfnisse.lchflhrte personlichinden ersten Krisenwochen
Gesprache mit allen Missionschefinnen und -chefs. In vie-
len Fallen waren die Feldoperationen in der Lage, die Be-
horden ihres Gaststaates kurzfristig im Coronavirus-Kri-
senmanagement zu unterstiitzen. So stellten sie beispiels-
weise Projektpartnern personliche Schutzausriistung
(PPE) zur Verfuigung, beispielsweise der Grenzpolizei in Al-
banien und den Gesundheitsbehorden in Kirgistan, oder
halfen besonders betroffenen Minderheiten. Durch meh-
rere Feldoperationen wurden Sensibilisierungskampag-
nen durchgefiihrt, um in der Lockdown-Phase auf die Ge-
fahr zunehmender Gewalt gegen Frauen aufmerksam zu
machen und Gegenmassnahmen zu ergreifen.

Die Missionen begannen auch, mit ihren Gast-
landern Uber Themen zu sprechen, die mittelfristig auf-
gegriffen bzw. Coronavirus-bedingt verstarkt angegan-
gen werden sollten — wie die Krisenvorsorge, die
Korruptionspravention, die Bekampfung des Menschen-
handels oder Fragen des Grenzmanagements, insbeson-
dere in Zentralasien. Lockdown-bedingt mussten in vielen
Landern die Kooperationsprogramme teilweise einge-
stellt oder zumindest stark reduziert werden. Vielerorts
konnten Ausbildungsaktivitaten in Online-Kurse umge-
wandelt und so weitergefiihrt werden. Je langer die Pan-

122 Chairperson IWG CSO, Final Report, Wien, 13.01.2021.
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demiekrise andauerte, desto unterschiedlicher wurden
die Landersituationen, mit welchen wir zu tun hatten. Im
Westbalkan wurde beispielsweise seitens der Behorden
rasch mit einschneidenden Massnahmen reagiert, so dass
die erste Welle mit Ausnahme von Serbien mit vergleichs-
weise geringen Opfern und relativ schnell unter Kontrolle
gebracht werden konnte. Zentralasien schien zunachst
von hohen Fallzahlen verschont zu werden, doch dann
zeigten sich plotzlich Uberforderte nationale Gesund-
heitssysteme, gerade in Landern, welche zuvor die Exis-
tenz des Coronavirus Uberhaupt abgestritten hatten. In
Landern mit schwachen Gesundheitssystemen war die
Planung medizinischer Evakuierungen (Medevac) eine
zentrale Herausforderung, fiir welche es im Normalfall
ein Standardverfahren lber einen Vertrag mit Internatio-
nal SOS gibt. Hierfur wurde deshalb lokal die Zusammen-
arbeit mit grossen bilateralen oder multilateralen Prasen-
zen gesucht. Nicht Uberraschend verlangte unsere grosste
Operation, die SMM, auch das mit Abstand aufwandigste
Krisenmanagement. Mehr dazu im nachsten Abschnitt.
Als sehr hilfreich fur die Steuerung des Krisen-
managements erwies sich das Instruments der Blitzaudits
(«agile audits»), welche Susanne Friih, die neue Direktorin
des Office of Internal Oversights (OIO), ins Sekretariat ge-
bracht hatte. Mit einem halben Dutzend innert einer bis
zwei Wochen durchgefiihrten Audits konnten wir rasch
uberprufen, ob wir das Richtige taten und ob die getroffe-
nen Massnahmen griffen. So galt ein Audit der Konnektivi-
tat der Mitarbeitenden im Homeoffice. Wir stellten fest,
dass Ende April 85 Prozent des gesamten Personals vollen
Zugang («full remote access») zu den OSZE-Systemen hat-
te. Wir erkannten aber auch, in welchen Missionen es noch
Defizite aufzuholen gab. Eine andere Priifung verglich das
von unserem Security Management verwendete Daten-
material mit anderen verfugbaren Daten und folgerte,
dass unsere Analyseinstrumente akkurat waren. Ein weite-
res Audit untersuchte, ob alle relevanten personalbezoge-
nen Risiken auf unserer Risiko-Matrix figurierten. Vom 15.
bis 17. April fihrten wir beim gesamten OSZE-Personal
eine Kurz-Umfrage durch. Der Rucklauf fiel mit 1899 Ant-
wortenden oder 48 Prozent des Mitarbeitergesamtbe-
stands beeindruckend aus. Die Antworten auf Fragen wie
zu den Arbeitsmodalitaten, dem Systemzugang, der indi-
viduellen Schutzausristung, dem Social Distancing oder
den Unterstutzungsbedirfnissen zeigten insgesamt be-
friedigende Resultate —wiesen aber auch auf Bereiche und
Missionen hin, wo nachgebessert werden musste.

Der Coronavirus und die Konflikte

In einem gemeinsamen Statement mit den Leitern von
ODIHR, HCNM, RFoM und dem PC-Vorsitzenden am 26.
Marz unterstitze ich die Forderung von UNO-Generalse-
kretar Antonio Guterres nach einem globalen Waffenstill-
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stand ausdriicklich.*?* Das Pladoyer blieb jedoch in der
OSZE-Region ohne unmittelbare Folgen. Die Pandemie
wirkte sich auf die bestehenden Konflikte und die ver-
schiedenen Formate mit OSZE-Beteiligung insgesamt ne-
gativ aus, ganz zu schweigen von der betroffenen Zivilbe-
volkerung. Von einem krisenbedingten Zusammenrticken
war nichts zu spuren. Versuche, die Coronavirus-Pande-
mie im Sinn einer vertrauensbildenden Massnahme ge-
meinsam anzugehen, waren nicht zu registrieren.

In der Ukraine hemmte die Coronavirus-Pande-
mie die OSZE-Operationen, ohne sie aber ganz zum Still-
stand zu bringen. Die SMM, das Biiro des OSZE-Projektko-
ordinators ebenso wie die Beobachtungsmission an den
zwei russischen Grenzkontrollpunkten vermochten ihre
Mandate mit Einschrankungen weiterhin umzusetzen.
Verstosse gegen den Waffenstillstand blieben bis in den
Juli an der Tagesordnung. Zudem verzeichneten wir einen
besorgniserregenden Trend der Einschiichterung und Ge-
fahrdung von Beobachtern und Beobachterinnen durch
Warnschisse und zum Teil grosskalibrige Einschlage in
unmittelbarer Nahe der Patrouillen. Auch Angriffe auf
Drohnen und Kameras nahmen in beunruhigendem Mas-
se zu.** Als grosste Herausforderung erwies sich jedoch
die Einschrankung der Bewegungsfreiheit der SMM durch
die bewaffneten Formationen. Unter dem Vorwand des
Coronavirus-Risikomanagements wurde den Beobachte-
rinnen und Beobachtern de facto der Zugang zu den
nichtregierungskontrollierten Gebieten verwehrt. Die
Auflage einer nicht praktikablen, vierzehntagigen Selbst-
quarantane nach Uberschreiten der Kontaktlinie verun-
moglichte geplante Rotationen in Donetsk und Lugansk
und dinnte den SMM-Bestand in den nichtregierungs-
kontrollierten Gebieten im Verlauf des Junis so aus, dass
die Einstellung der Operationen drohte.

Bereits am 23. Marz riefen Premierminister
Rama und ich in einer Medienerklarung dazu auf, die Be-
wegungsfreiheit der SMM in der Ostukraine sofort wie-
derherzustellen. Zahlreiche weitere 6ffentliche und ver-
trauliche Interventionen folgten in den nachsten Wochen
und Monaten von Vorsitz, Troika, der N-2 und seitens des
Sekretariats einschliesslich eines Schreibens meinerseits
an Minister Lavrov. Doch die Situation blieb unverandert.
Es gab eine Art Richtungsstreit liber die Natur der Reakti-
on auf die unnachgiebige Haltung der De-facto-Behor-
den: Soll eine harte, prinzipielle oder eine diplomatisch-
pragmatische Linie gehalten werden? Der Chief Monitor
Halit Cevik und ich optierten fur ein pragmatisches Vor-
gehen und setzten uns schliesslich durch. Wir schlugen
vor, dass die Beobachter und Beobachterinnen an der
Kontaktlinie einen PCR-Test vorlegen wiirden und damit
quarantanefrei in die nichtregierungskontrollierten Ge-

123 CI0.GAL/41/20, 26.03.2020.

124 Siehe «Das Flaggschiff: Sonderbeobachtungsmission in der Ukraine
(SMM)» S.61.
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biete gelangen konnen. Dieser gesichtswahrende Vor-
schlag wurde — wiederum nach langeren diplomatischen
Bemuihungen — tbernommen und wird bis heute mit Er-
folg praktiziert.

Die Trilaterale Kontaktgruppe und ihre vier Ar-
beitsgruppen haben sich seit Beginn der Pandemie aus-
schliesslich per Videokonferenz getroffen. Der Online-
Modus schien das bereits polarisierte Klima weiter zu
fordern, und so ging die meiste Zeit fir formalistische
Streitereien zu Status-bezogenen Fragen verloren. Die
vom Dezembergipfel des Normandie-Formats ausgehen-
de Dynamik drohte vollends zu verpuffen. Neue politische
Impulse aus dem N-4-Rahmen — man sprach insbesonde-
re von einem produktiven Treffen zwischen den ukraini-
schen und russischen Verhandlungsfihrern Yarmak und
Kozak — und erfolgreiche Verhandlungen in der Trilatera-
len Kontaktgruppe erlaubten dann jedoch wie bereits an-
gesprochen einen Durchbruch: Die Einigung auf eine Be-
statigung des Waffenstillstands («recommitment to the
ceasefire») vom 27. Juli brachte die Waffenstillstandsver-
letzungen auf einen noch nie gekannten Tiefstand*** und
eroffnete damit die Moglichkeit, sich vermehrt auf die
politischen Aspekte der Minsker Abkommen zu konzent-
rieren. Es ist allerdings plausibel anzunehmen, dass er
wieder haufiger gebrochen wird, sollten zu lange entspre-
chende Fortschritte ausbleiben.

Der Verhandlungsprozess zur Losung des Trans-
nistrienkonflikts ist ebenfalls stark von der Pandemie be-
troffen. Auch hier muss der Coronavirus als Vorwand fur
starke Einschrankungen der Bewegungsfreiheit der Men-
schen uber die administrative Grenzlinie herhalten. Alle
geplanten formellen und informellen Treffen im
«5+2»-Format wurden verschoben. Auch die Treffen der
Arbeitsgruppen und jene zwischen den beiden Verhand-
lungsfihrern wurden trotz starker Bemihungen des
OSZE-Missionschefs ausgesetzt. Das vom aktiven Sonder-
beauftragten, Botschafter Thomas Mayr-Harting, ange-
strebte Gipfeltreffen Dodon/Krasnoselsky kam nicht zu-
stande, weil die Akteurlnnen keine Gewahr fur die
angestrebten Resultate bieten konnten.

Ebenso erging es den Internationalen Diskussio-
nen zur Bewaltigung der Folgen des Georgienkonflikts in
Genf. Diese wurden trotz der Anstrengungen der Co-Vor-
sitzenden der OSZE, der Vereinten Nationen und der EU
bis auf Weiteres eingestellt. Hingegen funktionierten die
Hotlines der IPRMs weiterhin und auch die bilateralen
Kontakte innerhalb des GID-Netzwerks wurden intensiv
gepflegt. Am 30. Juli 2020 konnte selbst wieder ein physi-
sches IRPM-Meeting in Ergneti — das insgesamt 96. —
stattfinden.

Die Co-Vorsitzenden der OSZE-Minsk-Gruppe
(Nagorno-Karabach-Konflikt) hielten tber regelmassige

125 Am 03.11.2020 lobte das ukrainische Prasidialamt, dass der Waffenstill-
stand auch nach 100 Tagen noch immer halte und die Zahl der Opfer in
der ukrainischen Truppe um 88,9 Prozent gesenkt hatte (Interfax.ua).
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Online-Treffen mit den beiden Aussenministern die Kom-
munikationskanale aufrecht. Sie konnten jedoch nicht
verhindern, dass die im Januar in Genf entstandene posi-
tive Dynamik versandete. Der Ton wurde deutlich har-
scher und der Geduldsfaden angespannter. Das vertrau-
ensbildende Monitoringentlangder Waffenstillstandslinie
musste der personliche Vertreter des OSZE-Vorsitzes, Bot-
schafter Andrzej Kasprzyk, aufgrund der Pandemie-Be-
stimmungen in Armenien und Aserbaidschan aussetzen.
Natdrlich hielt auch er seine Kontakte auf beide Seiten di-
gital aufrecht. Prompt kam es aber vom 12. bis 16. Juli zu
den bereits erwahnten schweren Waffenstillstandsver-
letzungen mit mindestens 18 Toten, darunter einem Ge-
neral auf aserbeidschanischer Seite. Sie liessen nicht mehr
als eine Vorahnung auf die Gewalteskalation vom Herbst
2020 zu. Am 10. November beendete ein von Russland
vermittelter Waffenstillstand einen sechswochigen Krieg
mit mehreren Tausend Toten Armeeangehdrigen auf bei-
den Seiten und Hunderten von zivilen Opfern. Russische
Friedenstruppen operieren im Raum von Nagorno-Kara-
bach. Ein Friedensabkommen steht jedoch noch immer
aus und der Status von Nagorno-Karabach bleibt weiter-
hin ungeklart. Es erscheint deshalb zweckmassig, dass die
Weiterfiihrung des Friedensprozesses weiter von den Co-
Vorsitzenden der Minsk Gruppe angeleitet wird, sobald
sich der Staub etwas gelegt hat.?*

Der Pandemie/Sicherheits-Nexus

Parallel zum Krisenmanagement begannen wir im Sekre-
tariat, uns Gedanken zu machen, welche Auswirkungen
die Pandemie auf die verschiedenen Aspekte des umfas-
senden Sicherheitsverstandnisses der OSZE haben wiirde.
Bereits friih hatten wir zusammen mit den Institutionen
erste Uberlegungen zu Papier gebracht und hatten diese
gerne mit den Teilnehmerstaaten diskutiert, auch unter
Einbezug der Hauptstadte, aus Visibilitatsgriinden viel-
leicht gar auf ministerieller Ebene. Dagegen gab es jedoch
Widerstand. Die OSZE sei keine Gesundheitsorganisation
und Coronavirus dirfe nun nicht zum alles dominieren-
den Thema werden, wurde argumentiert. Der Vorsitz op-
tierte deshalb fur einen bottom-up-Ansatz und liess die
Nexus-Frage zunachst in den Fachausschiissen diskutie-
ren — durchaus in der Absicht, zu einem spateren Zeit-
punkt eine Synthese-Debatte zu fiihren. Leider fand diese
dann wegen der Flihrungskrise nicht mehr statt.

Alle drei Ausschiisse hielten in der Folge Sitzun-
gen mit einem Fokus auf der Coronavirus-Pandemie ab.
Im Sicherheitsausschuss lagen die Schwerpunkte auf dem
Grenzmanagement, Cybersicherheit, Cyberkriminalitat
und Terrorismusbekampfung. Das Transnational Threats
Department produzierte rasch entsprechende Hinter-

126 Eine gute Analyse iiber die Geschehnisse und mogliche ndchste Schritte
bietet der Bericht der International Crisis Group, Improving Prospects for
Peace after the Nagorno-Karabakh War, Briefing 91, 22.12.2020.
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grundpapiere, die allerdings nicht publiziert werden durf-
ten. Die Schlusselbotschaften konnten jedoch in den Aus-
schussen und Uber einen Coronavirus-Blog platziert
werden. So wies das Papier in Bezug auf die Verbindungen
zwischen der Pandemie und gewalttatigem Extremismus
auf das Risiko hin, dass Terrorgruppen die durch Corona-
virus geschaffene Verunsicherung und Verletzlichkeit der
Gesellschaft ausnitzen wirden, um ihre Ziele voranzu-
treiben, neu zu rekrutieren und Hass zu predigen. Sie wiir-
den sich zudem ans neue Sicherheitsumfeld anpassen
und neue operationelle Fahigkeiten entwickeln und Ziele
identifizieren. Dies bedeute ein hoheres Risiko fiir «wei-
che» Ziele und kritische Infrastruktur.*?”

Im  Wirtschafts-und Umweltausschuss wie
auch in den Vorbereitungstreffen fiir das Wirtschafts-
und Umweltforum ging es um Korruptionsbekampfung
und Digitalisierung in Coronavirus-Zeiten. Der Koordina-
tor fuir Wirtschafts- und Umweltangelegenheiten organi-
sierte im Weiteren eine ganze Serie an Webinaren zu rele-
vanten Themen im Pandemie-Kontext. Das Human
Dimension Committee thematisierte die Medienfreiheit,
den Schutz vor Diskriminierung von Minderheiten und
besonders die Einschrankung von Grundfreiheiten durch
Notstandsgesetze. Rasch wurde namlich klar, dass auch
im OSZE-Raum die entsprechenden Gesetze nicht lberall
den Anspruchen der Proportionalitat und der zeitlichen
Begrenzung gerecht geworden sind. Die Institutionen wie
auch die Parlamentarische Versammlung brachten sich
zu diesen Fragen aktiv ein und setzen klare Schwerpunk-
te. So publizierte der Hochkommissar fiir Nationale Min-
derheiten am 17. April ein Papier zu Coronavirus-Mass-
nahmen, welche die soziale Kohdsion fordern.?® Die
Arbeiten von ODIHR dazu kulminieren im Bericht «OSZE-
Verpflichtungen der Menschlichen Dimension und staat-
liche Reaktion zur Covid-19-Pandemie» vom 17. Juli*?

Der Coronavirus beeinflusste das Wahlgesche-
hen im OSZE-Raum in erheblichem Mass**° und selbstver-
standlich auch ein Kerngeschaft der OSZE, die Wahlbeob-
achtung. Die Parlamentarische Versammlung der OSZE
weist auf eine Reihe von typischen Anpassungen fir ihre
Beobachtermissionen hin:**

127 OSCE Transnational Threats Department (TNTD), Impact of covid-19
pandemic on efforts to address violent extremism and terrorism, loM,
30.04.2020.

128 OSCE High Commissioner on National Minorities, Streamlining diversity:
COVID-19 measures that support social cohesion, HCNM.GAL/2/20,
21.04.2020.

129 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, OSCE
Human Dimension Commitments and State Response to the Covid-19
Pandemic, OSCE/ODIHR, 17.07.2020.

130 International IDEA fiihrte Untersuchungen zu den Auswirkungen des
Coronavirus auf Wahlen und Wahlverwaltung durch: International IDEA
Institute for Democracy and Electoral Assistance, Global overview of
COVID-19: Impact on elections, 10.02.2021.

131 E-Mail von Andreas Baker, Head of Elections, OSCE PA, an den Autor,
15.12.2020.
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+ Alle Beobachterinnen und Beobachter mussten
unmittelbar vor ihrer Abreise zur Mission auf Corona-
virus getestet werden. In Georgien boten die Gastbe-
horden allen internationalen Wahlbeobachtern und
-beobachterinnen bei ihrer Ankunft einen Test an.

« Einige Missionen wurden absichtlich verkleinert, um
den Reisebeschrankungen im Gastland Rechnung zu
tragen.

» Das Sekretariat arbeitete mit Teilnehmerstaaten
zusammen, um Coronavirus-bezogene Reisebeschran-
kungen zu Uberwinden.

+ Die ortlichen Richtlinien fiir Versammlungen wurden
sorgfaltig eingehalten, so dass ein Grossteil der
Meetings im Hybrid-Format durchgefiihrt wurde.

-« Eswurden grossere Fahrzeuge fur den Personentrans-
port beschafft.

+ Vor Ort angeworbenes Personal wie Fahrerlnnen und
Dolmetscherlnnen wurden vor Aufnahme ihrer
Tatigkeit auf den Coronavirus getestet.

+ Alle Beobachterinnen und Beobachter erhielten
Masken und Handedesinfektionsmittel und wurden
liber die lokalen Coronavirus-Richtlinien informiert.
Damit war die OSZE auch in diesem Bereich in der
Lage, ihr Mandat in den Umstanden angepasster
Weise zu erflllen.

Anfang Juni fand das erste im Hauptstadtformat abge-
haltene Treffen des Strukturierten Dialogs im Jahr 2020
statt. Das Online-Format beglinstigte die Prasenz zahlrei-
cher hochrangiger Vertreter und Vertreterinnen der
Hauptstadte. Dabei wurde mit Ernlichterung festgestellt,
dass die meisten vertrauens- und sicherheitsbildenden
Massnahmen (VSBM) sowie Abriistungsaktivitaten auf-
grund des Coronavirus temporar suspendiert worden wa-
ren. Viele Teilnehmerstaaten betonten, dass dies kein
Dauerzustand werden diirfe und es mehr Flexibilitat
brauche, um Verifikationsmassnahmen baldmaoglichst
wiederaufnehmen zu kdnnen. Das halte ich in der Tat fir
wichtig, um ein De-facto-Aussetzen politisch-militari-
scher Verpflichtungen zu verhindern.

Zusammenfassend stellen wir also fest, dass es
kaum einen Sicherheitsbereich gibt, in welchen die Pan-
demie nicht Auswirkungen hatte. Mit Hinweis auf die
WHO oder andere Organisationen lasst sich das Thema
demnach in der OSZE nicht einfach ignorieren. Die Teil-
nehmerstaaten werden nicht darum herumkommen, sich
auch Uber die langerfristigen Auswirkungen des Corona-
virus auf die Sicherheit und damit tber den Stellenwert
des Pandemie/Sicherheits-Nexus auf der OSZE-Agenda
Gedanken zu machen. Der angestrebte Entscheid am Mi-
nisterrat in Tirana ist leider nicht zustande gekommen,
weil ein Teilnehmerstaat den Konsens verweigerte. Das
substantielle, von 56 Teilnehmerstaaten getragene Chair-


https://www.idea.int/news-media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-impact-elections
https://www.idea.int/news-media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-impact-elections
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manship Statement on Covid-19 ist jedoch ein wichtiger
Schritt in die richtige Richtung.’*

Die Bilanz

Die Pandemie erwies sich als Trendbeschleuniger. Dies gilt
fiir die Polarisierung zwischen Staaten und innerhalb von
Gesellschaften ebenso wie fir die Digitalisierung. Sie
brachte uns an einen Scheideweg zwischen Unilateralis-
mus und multilateraler Zusammenarbeit. Die OSZE be-
wies ein erfolgreiches Krisenmanagement, indem sie ein
gutes Gleichgewicht zwischen Mitarbeiterschutz und
Mandatserfiillung fand und so ihre Aufgaben in den Um-
standen angepasster Form weiter erfillen konnte. Dies
trifft flir den Konferenzbetrieb zu, wo Vorsitz und Sekre-
tariat einen eigentlichen Digitalisierungsschub auslosten,
aber auch fur die Aktivitaten der Feldoperationen und In-
stitutionen. Die Hoffnung, die gemeinsame Bekampfung
des Coronavirus konnte im Konfliktmanagement als Ge-
legenheit fir vertrauensbildende Massnahmen genutzt
werden, erfillte sich nicht. Im Gegenteil: Parteien schie-
nen die Pandemie als Vorwand zu nutzen, um die Bewe-
gungsfreiheit von Bevolkerungen und OSZE-Akteurinnen
weiter einzuschranken. Die Coronavirus-Bilanz in den ver-
schiedenen Verhandlungsformaten ist im besten Fall ge-
mischt. In der Trilateralen Kontaktgruppe wie bei den Co-
Vorsitzenden der Minsk Gruppe erschwerte der
Online-Charakter der Verhandlungen das Aufkommen ei-
ner konstruktiven und vertrauensvollen Dynamik. Die
konzeptuellen Arbeiten zur Schnittstelle zwischen Pande-
mie und Sicherheit unterstrichen die Bedeutung dieses
Nexus und mussen weitergefiihrt und Uber das Chair-
manship Statement hinaus politisch valorisiert werden.

132 OSCE, Chairmanship Statement on COVID-19, MC.27EW20, 15.12.2020.
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Bilanz und Schlussfolgerungen

In der Einleitung habe ich stichwortartig das politische
Umfeld skizziert, in welchem die OSZE gegenwartig tatig
ist: geringes Vertrauen in multilaterale Institutionen und
Mechanismen zur Losung globaler Probleme — stattdes-
sen triumphieren unilaterale und transaktionale Ansatze.
Die Polarisierung zwischen den Schlusselakteurlnnen der
euroatlantischen Sicherheit vertieft sich weiter. Akute ge-
waltsame Konflikte sind zur Realitat im OSZE-Raum ge-
worden, wahrend sich die Ristungskontrollregimes in
Auflosung befinden und die Risiken militarischer Zwi-
schenfalle zunehmen. Bleibt zu hoffen, dass mit der neu-
en Administration Biden einige dieser Trends gestoppt
oder gar umgekehrt werden konnen. Dies ware wichtig,
denn gleichzeitig mehren sich die transnationalen Sicher-
heitsbedrohungen, welchen nur in grenziiberschreitender
Zusammenarbeit begegnet werden kann. Damit sind wir
mit dem Paradox konfrontiert, dass einerseits multilate-
rale Kooperation in Frage gestellt wird und Dialograume
schrumpfen, wahrend der Bedarf an Kooperation und
echtem Dialog zunimmt. Die OSZE prasentiert ein Spie-
gelbild dieser Situation.

Aus dieser Sackgasse finden wir nur hinaus,
wenn wir die kooperative Sicherheit wieder zu einem
zentralen sicherheitspolitischen Ansatz im OSZE-Raum
machen. Dafiir braucht es ein neues Narrativ, wonach die
Sicherheitsrisiken des 21. Jahrhunderts nur durch inter-
nationale Zusammenarbeit nachhaltig zu bewaltigen
sind. Es braucht politische Fiihrung, um entsprechendes
Denken und Handeln auszuldsen. Eine solche Politik
muss von einer breit abgestutzten gesellschaftlichen Be-
wegung getragen werden.*** Ganz nach dem Motto: Frie-
den und Stabilitat sind zu wichtig, als dass man sie nur
den Diplomatinnen und Diplomaten liberlassen konnte.
In diesem Sinne und beeindruckend substanziell prasen-
tiert sich der breit abgestiitzte Antrag im Deutschen
Bundestag unter dem Titel «45 Jahre Schlussakte von
Helsinki, 30 Jahre Charta von Paris — Die OSZE fur kiinfti-
ge Aufgaben starken».>34

Wahrend es flr die neuen Sicherheitsrisiken
auch neue Politiken braucht, mussen die Prinzipien der Si-
cherheitskooperation im OSZE-Raum nicht neu erfunden
werden. Sie sind angelegt in den Schliisseldokumenten
des KSZE/OSZE-Prozesses: Dem Schlussabkommen von
Helsinki, der Charta von Paris und den Gipfelerklarungen
von Istanbul und Astana. Was es hingegen braucht, ist ein
Prozess, der es Teilnehmerstaaten erlaubt, sich darauf zu
einigen, was diese Prinzipien heute bedeuten, um sich in
glaubwdirdiger Weise wieder auf sie verpflichten zu kon-

133 Vgl. Giinther Bachler, «Kriegsgefahren in Europa mit kooperativer Sicher-
heit begegnen (Gastkommentar)», in: NZZ, 17.01.2020.

134 Deutscher Bundestag/19. Wahlperiode, Antrag der Fraktionen CDU/
CSU, SPD, FDP und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, «45 Jahre Schlussakte
von Helsinki, 30 Jahre Charta von Paris — Die OSZE fiir kiinftige Aufgaben
starken», 17.11.2020.
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nen. Ein solcher Prozess musste auch erlauben, sich kons-
truktiv mit den Dilemmas auseinanderzusetzen, die in
den statuierten Prinzipien und Grundsatzen angelegt
sind. Das Selbstbestimmungsrecht der Volker vs. die terri-
toriale Integritat; die Nichteinmischung in innere Angele-
genheit vs. die direkte und legitime Sorge aller Teilneh-
merstaaten flr die Einhaltung der Verpflichtungen in der
Humanitaren Dimension; oder die Unteilbarkeit der Si-
cherheit vs. das Recht eines jeden Staates, seine Sicher-
heitsarrangements frei zu wahlen — um drei wichtige
Grundsatze mit potentiell gewichtigen Zielkonflikten zu
nennen. Ein breit abgestutzter diplomatischer Prozess,
der uns gut vorbereitet zum 50-jahrigen Jubildum der
Schlusserklarung von Helsinki im Jahr 2025 flhrt, bietet
sich geradezu als Weg an.

Klar ist jedoch auch, dass im Moment die Vor-
aussetzungen fur die Lancierung eines derart anspruchs-
vollen Prozesses nicht gegeben sind. Weder zeigen die
Schlusselakteurinnen Interesse, noch wiirden die von
Konflikten betroffenen Staaten einen solchen Prozess to-
lerieren. Uber die nichsten zwei bis drei Jahre sollten des-
halb weniger weitreichende Ziele angestrebt werden,
welche im Idealfall und unter der Voraussetzung gleich-
zeitiger Fortschritte in der Konfliktlésung (Ukraine, Na-
gorno-Karabach, Georgien) dann die Grundlagen schaf-
fen, den zuvor skizzierten Prozess auszuldsen, der zur
glaubwirdigen Wiederverpflichtung auf die Helsinki-
Prinzipien flihren konnte. Die Ziele in der ersten, vorberei-
tenden Phase waren auf die institutionelle Starkung, auf
die Verbesserung der Handlungsfahigkeit der OSZE aus-
gerichtet. Entscheidend ist jedoch auch in der ersten Pha-
se, dass der Prozess politisch getragen wird. Aus friiheren
Prozessen, einschliesslich dem von der Schweiz geflihrten
«Helsinki+40»-Prozess, wird deutlich, dass die Erfolgsfak-
toren — neben der nicht beeinflussbaren glinstigen politi-
schen Grosswetterlage —ein inhaltlicher Fokus, ein durch-
dachtes Prozessdesign und insbesondere politischer
Support sind. Ahnlich wie zu Zeiten der KSZE braucht es
vermutlich eine Gruppe von engagierten Landern — da-
mals waren es oft die Neutralen und Nicht-paktgebunde-
nen Lander (N+N) — die bereit sind, einen Prozess anzulei-
ten und zu unterstiitzen. Selbstverstandlich ist ein solches
Vorhaben eng mit Vorsitz und Troika abzustimmen und
bendétigt zumindest die Duldung der Schlusselakteurin-
nen.

Wenn ich nun Bilanz ziehe Gber meine Tatigkeit
als Generalsekretar in den letzten dreiJahren, so fallt die-
se zwangslaufig durchzogen aus. Eine kritische Analyse
der Zielerreichung beziiglich der «Fit4Purpose»-Reform-
agenda zeigt, dass eine beachtliche Menge von effizienz-
und effektivitatssteigernden Massnahmen umgesetzt
werden konnten (vgl. die folgende Tabelle).
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Wer also glaubte, die OSZE sei reformunfahig oder -im-
mun, wurde eines Besseren belehrt. Das ist die positive
Botschaft fur die Zukunft. Es muss jedoch ebenso er-
wahnt werden, dass Reformen, die fur das gute Funktio-
nieren der Organisation essentiell sind, teils in den Anfan-
gen stecken geblieben oder teils zumindest noch nicht
Uber die Ziellinie geschoben worden sind. Das gilt insbe-
sondere fiir die Budgetreform und die Reformen des ver-
traglich engagierten und des sekundierten Personals. Viel
Potential bietet auch die geplante Schaffung von gemein-
samen Dienstleistungszentren.

Im Bereich der Gleichberechtigung der Ge-
schlechter haben wir bemerkenswerte Fortschritte er-
zielt. Besonders stolz bin auf das neue, paritatisch zusam-
mengesetzte Direktionsteam. Im Weiteren denke ich an
die Verabschiedung und bereits fortgeschrittene Umset-
zung der Gender Parity Strateqy, den Aktionsplan gegen
die sexuelle Belastigung am Arbeitsplatz und den Arbei-
ten zur Pravention von sexueller Ausbeutung und Miss-
brauch. Deren Konsolidierung ist aber auch abhangig von
einer weiteren Starkung der internen Gouvernanzstruktu-
ren (Stichworte: interne Justiz, Konfliktpravention, Ethik).
Die Aufbauorganisation des Sekretariats ist zweckmassig
und braucht keinen radikalen Umbau. Einige wenige, an-
gedachte oder in der Praxis bereits umgesetzte Verbesse-
rungen im Organigramm wirden jedoch das Funktionie-
ren des Sekretariats erleichtern. Die Teilnehmerstaaten
taten gut daran, dem Management des Sekretariats hier
gewisse Spielraume zu lassen und sich nicht zum Mikro-
management verleiten zu lassen.

Zusammen mit einem engagierten Sekretariat
ist es gelungen, vier unterschiedlich aufgestellte Vorsitze
massgeblich zu unterstlitzen und die OSZE damit durch
stlirmische Wasser zu flhren.

Die OSZE vermochte ihr Angebot als inklusive
Dialogplattform in einer polarisierten Welt aufrechtzuer-
halten und beziiglich der informellen Dialograume gar et-
was auszubauen. Strategische Planungskapazitaten im
Sekretariat konnten zugunsten von Vorsitz und Troika ge-
schaffen werden. Noch ist deren Potential allerdings sys-
tematischer zu nutzen. Partnerschaften mit anderen in-
ternationalen Organisationen im ganzen OSZE-Raum und
dariiber hinaus konnten weiterentwickelt werden. Beson-
ders signifikant fiel die Starkung gegeniiber der EU und
der UNO und ihren Unter- und Spezialorganisationen aus.

Das Sekretariat vermochte die Konfliktlosungs-
formate fir den Konflikt in der Ostukraine und die drei
langwierigen Konflikte inhaltlich wie auch logistisch we-
sentlich zu unterstiitzen. Das gilt insbesondere auch fir
unsere Flaggschiffoperation, die SMM. Gerade das Auf-
flammen des Nagorno-Karabach-Konflikts zeigte jedoch
auch die Grenzen des Konfliktmanagements der OSZE
auf. Fehlt der Wille der Parteien, Fortschritte in der Lo-
sung des Konflikts anzustreben, bleibt auf die Dauer ein
erhebliches Eskalationspotential. Entscheidet sich dann
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Box 8: Umsetzung der Zehn-Punkte Reformagenda:
Resultate und noch nicht verwirklichte Ziele'**

Ziel

Plattform zur Unterstiit-
zung von inklusivem
Dialog und gemeinsamem
Handeln

Positive vereinigende
(unifying) Agenda

Partnerschaften wirksa-
mer gestalten

Managementreform des
Sekretariats

Leistungserbringung im
Feld

Reform des Budgetzyklus

In Mitarbeitende investie-
ren

Einschluss von Frauen und
derJugend in allen drei
Dimensionen

Technologie als Enabler

Das OSZE-Profil scharfen
und starken

Resultate

Unterstitzung Strukturierter Dialog;
Konsolidierung/Schaffung von informellem
Dialograum:; Initiativen zur Férderung der
kooperativen Sicherheit

Strategische Planungskapazitaten geschaf-
fen; Relevanz des Ansatzes bestatigt;
moderne Sicherheitsrisiken auf der OSZE-
Agenda vorangebracht

Diverse MoU mit UNO-Organisationen,
UfM, LAS; Exchange of Letters mit der EU

68 von 77 Massnahmen umgesetzt;
substanzielle Einsparungen und Effektivi-
tatssteigerungen

Lokales Ownership gestarkt; klarere Profile
und langerfristige Planung

Verschlankung Budgetdokumentation;
benutzerfreundlicheres Performance Based
Programme Reporting (PBPR)

Pilot Direktanmeldung von Sekundierten;
Talent Acquisition Programme

Paritatisches Direktionsteam; Gender Parity
Strategy, Studien zum «glass ceiling» und zu
Frauen in der Ersten Dimension; Safe Space
Survey; Aktionsplan gegen sexuelle Belasti-
gung am Arbeitsplatz; Prozess Pravention
von sexueller Ausbeutung und Missbrauch

Youth and Security Framework; Mainstrea-
ming-Pilot der Mission Serbien

Informationssicherheit; Geschaftsautoma-
tion; Arbeitsplatztransformation; Tech-Aus-
ristung SMM; Kooperation mit Tech-Indus-
trie

Social Media-Prasenz; Storytelling/Human
Impact Stories; Medienprasenz durch
Missionen des Generalsekretars

Noch nicht verwirklicht

Resilienz des Strukturierten Dialogs;
Nutzung der Dialogplattformen jenseits
der offentlichen Diplomatie

Breite politische Unterstuitzung fiir den
Ansatz, wahrend Terminologie zu Uber-
prifen ist; Strategische Planungsinstru-
mente systematisieren

Schaffung von Liaison Offices; Beseitigung
der Hindernisse in der Kooperation mit
Partnerlandern im Mittelmeer und Asien;
Klarung der Zusammenarbeit mit Privat-
sektor

Geplante Shared Service Centres umsetzen;
Ressourcenmobilisierungsstrategie und
-Aktionsplan finalisieren; Organigramm-
Anpassungen umsetzten

Prasenz «light» (programmatische
Zusammenarbeit ohne formelle Feldpra-
senz); thematische Hubs

2-Jahresbudget; langere Programme
Outline-Periode und Nutzung als strategi-
sches Steuerungsinstrument, Kapitalin-
vestitionsplan;

Reform des Beitragsschliissels

Vertraglich angestelltes Personal: Verlan-
gerung Dienstdauer der Direktorinnen,
Pause zwischen Anstellungsperioden;
beide Reformplane fur Sekundierte

Uberprifung der Umsetzung der Mass-
nahmenplane; mehr Kandidatinnen fiir
HoM-Positionen; mehr weibliche Sonder-
gesandte des Vorsitzes

Konsolidierung ICT-Gouvernanz; ungenu-
gende personelle/finanzielle Ressourcen

Moderner Brand; Revision PC/DEC
485/2002

eine Partei zur militarischen Eskalation, verfligt die OSZE
uber keinerlei Mittel, der Gewalt Einhalt zu gebieten.

Zu guter Letzt vermochte ich einige Impulse zu
geben, um jungere transnationale Sicherheitsrisiken auf
der OSZE-Agenda voranzubringen oder die Organisation
zumindest darauf vorzubereiten. Ich denke dabei an die

135 Im Zeitraum zwischen dem 14.02.2018 und 18.07.2020.
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Schnittstellen zwischen Sicherheit und Migration, Klima-
wandel, raschem technologischen Wandel wie beispiels-
weise Kunstlicher Intelligenz, aber auch an den «China-
Faktor». Auch dem Sturm der Pandemie und ihren
Herausforderungen an die Zentrale und im Feld haben
wir erfolgreich getrotzt, indem wir ein lberzeugendes
Gleichgewicht zwischen Mitarbeiterschutz und Mandats-
umsetzung gefunden haben.
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Zugegebenermassen hat mich die Frage meines
Mandats Uber weite Strecken wenig beschaftigt. Es wa-
ren spezifische Veranstaltungen wie eine «SG’s Hour», ein
OSZE-Fokus-Seminar oder das Verlangerungs-Hearing
vom 5. Juni 2020, die mich die diversen Vorgaben intensiv
studieren liessen.’*® Meist war fiir mich offensichtlich,
was zu tun war: Es mussten Managemententscheide ge-
fallt, Leadership gezeigt und die Organisation auf unter-
schiedlichsten Ebenen uberzeugend vertreten werden. Es
war auch klar, dass es nicht reichte, sich Gber die Krise des
Multilateralismus zu beklagen, sondern die Organisation
sich auch reformieren musste, um «Fit4Purpose» zu blei-
ben. Auch wenn es ab und zu kritische Stimmen gab, so
war mir dafiir die Wertschatzung der Teilnehmerstaaten
insgesamt gewiss. Das galt im Ubrigen auch fur mein
Selbstverstandnis, dass der Generalsekretar zwar immer
unparteilich bleiben, deshalb aber nicht schweigen muss.
Trotzdem bin ich Uberzeugt, dass ein klareres Bewusst-
sein der Teilnehmerstaaten lber die Rolle der Generalse-
kretarin helfen wiirde, deren Potential systematischer zu
nutzen. Da geht es einerseits um die an sich konzeptuell
unbestrittenen Managementverantwortlichkeiten, bei
welchen die Teilnehmerstaaten dem Generalsekretar je-
doch die notigen Freiraume nicht zugestehen. Im Weite-
ren geht es um die deutlich offener definierten Koordina-
tionsaufgaben des CAO unter den Exekutivstrukturen, die
in Krisensituationen und in Reaktion auf komplexe Sicher-
heitsrisiken an Bedeutung gewinnen. Und zu guter Letzt
geht es naturlich um die politisch-diplomatischen Funkti-
onen in Vertretung der Chairperson-in-Office. Deshalb
scheint mir ein entsprechender Klarungsprozess mit den
Teilnehmerstaaten und dem Vorsitz angezeigt (vgl. Punkt
9 meiner politischen Empfehlungen).

Im Sinn von Schlussfolgerungen habe ich eine
Reihe von Empfehlungen formuliert. Dabei unterscheide
ich zwischen eher technischen und eher politischen Mass-
nahmen, wohlwissend, dass diese Unterscheidung ein
Stuck weit willkirlich ist. Bewusst beschranke ich mich
auf Empfehlungen, die meines Erachtens «in Reichweite»
liegen. Massnahmen, die zwar notwendig waren, aber
seit vielen Jahren komplett blockiert werden, wie die Kla-
rung des rechtlichen Status oder die Schaffung eines
konstituierenden Dokuments, liste ich bewusst nicht auf.

Bei den eher technischen Empfehlungen, die in
der nachstehenden Box aufgefiihrt sind, geht es in erster
Linie um den Abschluss und die Konsolidierung der von
mir initiierten «Fit4Purpose»-Reformagenda. Sie sind ins-
besondere relevant, wenn es um die institutionelle Star-
kung der Organisation geht.

136 Siehe «Das Mandat des Generalsekretdrs» S.45.
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Box 9: Technische Empfehlungen:

- Die informellen Dialogplattformen wie die Security
Day Events und Talking Points konsolidieren,
Track-2-Plattformen wie die Cooperative Security
Initiative oder die Perspectives 20—-30 Initiative
weiter ermutigen und den Dialog mit dem OSZE-
Netzwerk von Think Tanks und akademischen
Institutionen systematischer pflegen.

- Die Rahmenbedingungen fiir die Zusammenarbeit
mit nicht-traditionellen Partnern der OSZE — Privat-
sektor, Internationale Finanzierungsorganisationen
und bilaterale Entwicklungsorganisationen — weiter
klaren und starken.

- Die Koordination und Kooperation zwischen
Sekretariat und den Institutionen gemass der
Leitlinie «to deliver as one» verbessern, ohne deren
Autonomie in Frage zu stellen. Eine Kultur der
Zusammengehorigkeit schaffen.

+ Die Managementreform vollenden, indem die
gemeinsamen Dienstleistungszentren realisiert, die
Ressourcenmobilisierungsstrategie verabschiedet
und die Aufbauorganisation sanft angepasst wird.

- Die Budgetreform verwirklichen, indem die Pro-
gramme Outline langerfristig ausgestaltet, ein
2-Jahresbudget und ein Kapitalinvestitionsplan
geschaffen wird.

- Die HR-Reformen fiir sekundiertes und vertraglich
gebundenes Personal verwirklichen, um die Wettbe-
werbsfahigkeit der OSZE auf dem Arbeitsmarkt zu
starken.

+ Die Gender-Politiken tatkraftig umsetzen, indem
Midterm Reviews bzw. Zwischenevaluationen der
Gender Parity Strategy und des Aktionsplans gegen
sexuelle Belastigung am Arbeitsplatz durchgefiihrt,
die Massnahmenplane entsprechend angepasst und
die Strategie zur Pravention von sexueller Ausbeu-
tung und Missbrauch verabschiedet wird.

+ Die Kommunikationskanale in der Konfliktmanage-
ments-Architektur (N-4, TCG, SMM, Vorsitz, SG/CPC)
fiir die Ostukraine klaren und verbessern (Standard
Operating Procedures schaffen).

« Die Instrumente des OSZE-Konfliktzyklus im
Rahmen des 10-Jahre-Jubilaums des Ministerrats-
entscheids 3/2011 und die Kenntnisse lber die Early
Response-Toolbox unter OSZE-Akteuren starken.

- Die OSZE-Kommunikationspolitik modernisieren,
indem ein moderner OSZE-Brand definiert, der
PC-Entscheid 485/2002 revidiert und die personel-
len Mittel erhoht werden.
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Die zehn politischen Empfehlungen lauten wie folgt (vgl.

Box):

1. Im Hinblick auf das 50-Jahr-Jubilaum des Schlussab-
kommens von Helsinki wird ein diplomatischer
Prozess in der OSZE lanciert, der das Konzept der
kooperativen Sicherheit starkt und eine glaubwiirdi-
ge Wiederverpflichtung auf die fundamentalen
Prinzipien der Kooperation ermdoglicht.

2. Der Ministerrat einigt sich auf einen «Kompakt fir
eine gut funktionierende Organisation»: Er macht es
sich zu einem politischen Anliegen, die Organisation
mit einem zeitgerechten und adaquaten Budget zu
versorgen, Uberwindet die zeitraubenden Hindernisse
auf dem Weg zur Verabschiedung der Agenden von
Routine-Meetings der OSZE (Lsung des CSO-Access-
Problems, Einfiihrung von Standardagenden) und
unterstutzt weitere Massnahmen zur Starkung ihrer
Handlungsfahigkeit. Ein starkeres politisches Engage-
ment hierfir wird auch am ehesten verhindern, dass
von einzelnen Teilnehmerstaaten standig Verbindun-
gen zwischen sachfremden Themen hergestellt und
damit die ganze Organisation blockiert wird.

3. Die Flaggschiff-Dialogplattform der OSZE, der
Strukturierte Dialog, wird Uber ein hoheres offentli-
ches Profil, einen mindestens zweijahrigen Vorsitz
und Arbeitsplan sowie die Offnung gegeniiber
nichtstaatlichen Akteurinnen und Akteuren (Akade-
mie/Think Tanks, Zivilgesellschaft) gestarkt.

4. Das Vorsitzmodell der OSZE wird entlang der von der
SPSU gemachten Vorschlage attraktiver und leichter
ausgestaltet.

5. Die strategische Planung der Organisation wird tUber
die Konsolidierung der Kapazitaten im Sekretariat
(Strategic Policy Support Unit) und die Weiterentwick-
lung der Instrumente (4 Jahres-Programme Outline;
Mehrjahresplan der Troika [+]) ausgebaut.

6. Die strategischen Partnerschaften mit der UNO und
ihren Unter- und Spezialorganisationen, der EU sowie
bei Interesse weiteren internationalen Organisatio-
nen werden gefestigt (mehrjahrigen Aktions-/
Arbeitsplane, leichte Verbindungsbiiros). Dazu gehort
auch, die Arbeit der OSZE klarer auf die Erreichung
der SDGs ausrichten.

7. Die Zusammenarbeit mit den OSZE-Partnerlandern
im Mittelmeer und Asien wird vertieft, indem der
Partnerschaftsfonds mit regularen und extrabudge-
taren Budgetmitteln aufgestockt, die Out-of-Area-
Restriktion aufgehoben und seitens der Troika
Mehrjahresplane vorgeschlagen werden.

8. Ein neues Kooperationsmodell («light footprint») in
Erganzung zu den bestehenden Feldoperationen wird
geschaffen, welches mehrjahrige programmatische
Zusammenarbeit ohne eine formelle Feldprasenz und
mit regularen Budgetmitteln erlaubt.
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9. Die Rolle des Generalsekretars wird geklart und in
pragmatischer Weise tiber den Dialog mit den
Teilnehmerstaaten und der Klarung der politischen
Rolle mit CiO und PC-Chair geklart. Konkretes Ziel:
Der Managementspielraum der Generalsekretarin
wird erweitert und die politische Rolle gemass den
Erwartungen des Vorsitzes klar definiert.

Den fiir die Zukunft so zentralen Nexus-Themen
werden gebuhrender Stellenwert, Aufmerksamkeit
und Ressourcen eingeraumt, d.h. den Schnittstellen
zwischen Sicherheit und Pandemien, Migration,
Klima und dem raschen technologischen Wandel
einschliesslich der Kiinstlichen Intelligenz.

10.

Box 10: Politische Empfehlungen in Stichworten

« «Helsinki+50»-Prozess

« «Kompakt fiir eine gut funktionierende/handlungs-
fahige Organisation»

« Innovativer Strukturierter Dialog

- Attraktiveres OSZE-Vorsitzmodell

- Weiterentwicklung der strategischen Planung

« Ausbau strategischer Partnerschaften mit Interna-
tionalen Organisationen, Entwicklungsorganisatio-
nen und Privatsektor; SDG-Blickwinkel

- Vertiefung Partnerschaften im Mittelmeer und
Asien

+ Neue Kooperationsmodelle «light» fuir programma-
tische Zusammenarbeit

- Systematischere Nutzung des Potentials der
Generalsekretarin

« Verankerung neuer Nexus-Themen (Technologie/Al,
Klima, Migration, Pandemie) auf OSZE-Agenda;
keine Angst vor China-Faktor

Die OSZE ist eine einzigartige Organisation: Sie erfillt als
inklusives Dialogforum, als Konfliktmanagerin und -ver-
mittlerin sowie als Anbieterin von Unterstiitzung bei der
Bewaltigung von Sicherheitsbedrohungen und der Um-
setzung von OSZE-Verpflichtungen wichtige Aufgaben
zur Aufrechterhaltung von Sicherheit und Stabilitat im
euroatlantischen und euroasiatischen Raum. hr Potential
als Produzentin von kooperativer Sicherheit wird aller-
dings von den Teilnehmerstaaten noch langst nicht aus-
geschopft. Gerade im heutigen polarisierten Umfeld gilt
es, der Organisation auch Sorge zu tragen. In diesem Sinn
bedeutet der Einsatz fiir effektiven Multilateralismus ein
dezidiertes Engagement fiir eine handlungsfahige Orga-
nisation. Als Vorsitzender des Standigen Rates wie als Ge-
neralsekretar ist mir klargeworden, dass die OSZE ihr Po-
tential dann am besten zu entfalten vermag, wenn
Teilnehmerstaaten und die Exekutivstrukturen — Sekreta-
riat, Institutionen, Parlamentarische Versammlung wie
Feldmissionen — am selben Strick ziehen und mit- und
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untereinander kooperieren. Feindbilder und konstruierte
Gegensatze sind kontraproduktiv. In beiden Rollen habe
ich auch das Leistungsvermogen des Sekretariats erkannt.
Es verflgt nicht nur Giber ein institutionelles Gedachtnis,
diplomatische und fachtechnische Expertise, sondern ist
auch handlungsfahig. Es wird sich auszahlen, diese enor-
me Ressource zu respektieren und zu nutzen.
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Teil 1ll: Die OSZE im Feld

Mediationsarbeit der OSZE
in der Ukraine: Herausfor-
derungen und Chancen

Anna Hess Sargsyan™

Die Inklusivitat der OSZE: Aktiv-
posten, aber auch Belastung

Eines der zentralen Elemente bei der Analyse von Konflik-
ten und zugehorigen Friedensprozessen ist — neben Ak-
teurlnnen und konkreten Problemstellungen — der Kon-
text, in dem sich diese Konflikte und Friedensprozesse
entfalten. Kontextfaktoren haben in der Regel einen
spurbaren Einfluss sowohl auf Konfliktdynamiken als
auch auf die Friedensprozesse, da beides nicht im luftlee-
ren Raum stattfindet. Diese Faktoren kdnnen ein breites,
von der Grossmachtpolitik tUber Umweltphanomene bis
hin zu innenpolitischen und soziokulturellen Eigenheiten
reichendes Spektrum abdecken, in dem alle relevanten
Friedens- und Sicherheitsprozesse sich entwickeln.

Die Krise in und um die Ukraine sowie die Be-
mihungen der Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (OSZE) zur Mediation bilden da keine
Ausnahme. Im Hinblick auf die Konfliktursachen sowie
Konzeption und Verlauf des entsprechenden Friedenspro-
zesses miissen die geopolitischen Spannungen zwischen
Russland und den Westmachten als zentraler Kontextfak-
tor betrachtet werden, wie David Lanz in seinem Kapitel
ausfuhrt. Die seit Langem bestehende Divergenz der geo-
politischen Interessen und Wertesysteme dieser beiden
Akteure ist ein Faktor, der nicht nur zum Ausbruch des
Konflikts beigetragen hat, sondern auch eine Losung er-
schwert. Seit Ausbruch des Ukraine-Konflikts klaffen die-
se Interessen noch weiter auseinander, wodurch die Be-
ziehungen zwischen Russland und dem Westen so
schlecht geworden sind wie noch nie seit dem Ende des
Kalten Krieges. Einige Analystinnen sprechen seit 2014,
als die Krise in und um die Ukraine sich entfaltete und
Russland die Krim annektierte, ohnehin von einer Riick-
kehr des Kalten Krieges.

*

Die Ansichten in diesem Beitrag entsprechen der Sichtweise der Autorin.
Sie spiegeln nicht die Sichtweise der Institution der Autorin wider.
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Die geopolitischen Spannungen sind wieder ge-
stiegen, was sich nicht nur auf die militarische Dynamik
vor Ort, sondern auch auf die diplomatischen Bemuhun-
gen auswirkt. Die wieder aufgeflammte Rivalitat zwi-
schen den beiden Machtblocken ist nirgendwo deutlicher
geworden als in der OSZE, die paradoxerweise als einzige
Organisation mit der Krise umgehen kann. Trotz dieses
Kontexts und unterschiedlicher Interessen und Wahrneh-
mungen scheinen sich sowohl Russland als auch die west-
lichen Staaten einig zu sein, dass die OSZE die einzige Or-
ganisation ist, die man mit der Bewaltigung der Krise in
und um die Ukraine betrauen sollte.

Vor diesem Hintergrund sollen in diesem Kapi-
tel die Bemuhungen der OSZE zur Bewaltigung der Krise
in der Ukraine analysiert werden. Zunachst werden die
unterschiedlichen Interessen der beiden Lager herausge-
arbeitet sowie die Frage, wie sich diese Interessen in ihrer
Haltung gegenlber der OSZE und in ihren Erwartungen
an diese niederschlagen. Im zweiten Teil des Kapitels wird
kurz auf den facettenreichen und vielschichtigen Frie-
densprozess eingegangen, der trotz der zunehmenden
Feindseligkeit zwischen Russland und den Teilnehmer-
staaten aus dem Westen unter dem Dach der OSZE zu-
stande kam. Am Ende des Kapitels werden die wichtigs-
ten — logischerweise nur vorlaufigen — Lehren aus den
Entwicklungen in der Ukraine gezogen und die Auswir-
kungen des 44-Tage-Krieges zwischen Armenien und
Aserbaidschan um Nagorno-Karabach im Jahr 2020 ana-
lysiert. Dieser Konflikt hat die multilaterale Diplomatie
der OSZE nicht nur vor schwere Probleme gestellt, son-
dern ihre Vermittlungsbemiihungen letztlich irrelevant
gemacht, zumindest im Kontext von Nagorno-Karabach.

Die OSZE: in Wahrnehmungen
gefangen

1975 zundchst als Konferenz fir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (KSZE) gegriindet, um den ideologi-
schen Graben zwischen der Sowjetunion und dem westli-
chen Block durch die Férderung eines nachhaltigen Dialogs
zu Uberbricken, ist die OSZE bis heute die einzige koopera-
tive Sicherheitsorganisation, die sich von «Vancouver bis
Wiladiwostok» erstreckt. Nach zwei Jahren Verhandlungen
hatten die beiden Blocke mit damals insgesamt 35 Teil-
nehmerstaaten im Rahmen des Helsinki-Prozesses zehn
politisch verbindliche Schlisselprinzipien fur friedliche Ko-
existenz in Europa verabschiedet und Sicherheit dabei in-
novativ breit und umfassend definiert.* Dieser Prinzipien-
katalog («Dekalog») der Helsinki-Schlussakte? beinhaltet
unter anderem die Achtung der territorialen Integritat, das

1  Christian Ninlist, «<Die OSZE und die Zukunft européischer Sicherheit»,
CSS Analysen zur Sicherheitspolitik 202 (2017).

2 OSZE, Geschichtliches, osce.org


https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSSAnalyse202-EN.pdf
https://www.osce.org/history
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Recht auf Selbstbestimmung, die Unverletzlichkeit der
Grenzen und die friedliche Regelung von Streitfallen® und
sollte die Beziehungen zwischen den Teilnehmerstaaten in
den kommenden Jahrzehnten leiten und regeln. Zur Zeit
der Entspannungspolitik war dies eine grosse Errungen-
schaft, die in der Schlussakte von Helsinki festgeschrieben
wurde. Moglich wurde dies durch einen Kompromiss, wo-
nach der Westen die territoriale Integritat und die damali-
gen Grenzen Europas akzeptierte und der Osten wieder-
um bereit war, Uber die menschliche Dimension von
Sicherheit zu verhandeln,* wodurch die Definition von Si-
cherheit Uber die militarischen Aspekte hinaus erweitert
und grundlegende Werte wie Demokratie und Menschen-
rechte einbezogen wurden.?

Zwar endete mit dem Zusammenbruch der So-
wijetunion der Kalte Krieg, doch brach in der Folge eine
Welle ethno-politischer und ethno-territorialer Konflikte
aus, die sich zum Schwerpunkt der Bemuhungen der
OSZE um Konfliktbeilegung entwickeln sollten. Auf das
Ende des Kalten Krieges folgte aber auch eine Welle der
Demokratisierung, die vor Augen fiihrte, dass in den Teil-
nehmerstaaten, die sich im Wandel von kommunisti-
schen hin zu demokratischen Systemen befanden, de-
mokratische Prozesse und politische Traditionen etabliert
werden mussten. Im Zuge dieser innenpolitischen und
soziookonomischen Veranderungen in den Teilnehmer-
staaten entwickelte sich die OSZE von einer Konferenz
hin zu einer vollwertigen Organisation mit eigenstandi-
gen Institutionen.

Fur die meisten westlichen Teilnehmerstaaten,
die auch Mitglied von NATO und EU sind, war die OSZE nie
eine strikt auf militarische Sicherheit ausgerichtete Insti-
tution. Aus diesem Grund liegt ihr Hauptaugenmerk in
der Organisation auf der menschlichen Dimension von Si-
cherheit. Flr westliche Staaten boten die EU und die
NATO exklusivere Allianzen, fiir Russland hingegen bleibt
die OSZE die einzige regionale Sicherheitsplattform, in der
das Land im Entscheidungsprozess mit westlichen Lan-
dern auf Augenhohe steht. Im Laufe der Zeit empfanden
jedoch Russland und einige andere Staaten die Tatsache,
dass die OSZE in Landern «dstlich von Wien» den Schwer-
punkt auf Themen wie Wahlbeobachtung und die Forde-
rung der Menschenrechte legte, als Einmischung in in-
nenpolitische Angelegenheiten, zumal sie den Eindruck
hatten, dass das Augenmerk geografisch wie thematisch
ungleich ausgerichtet war. Kurz: Der Westen sah die OSZE
als Plattform fiir die Demokratisierung der osteuropai-
schen Staaten, wahrend Russland sie als gemeinsame Si-
cherheitsplattform betrachtete.

Angesichts der EU- und NATO-Erweiterung so-
wie des anhaltenden westlichen Fokus auf die menschli-

3 CVCE, Helsinki Decalogue (1 August 1975), cvce.eu, 2016.

4 Daniel Trachsler, «Die OSZE in Riicklage», CSS Analysen zur Sicherheits-
politik 110, (2012).

5  OSZE, What Is the Human Dimension, osce.org.
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che Dimension in den nunmehr unabhdngigen Staaten
des postkommunistischen Blocks bestatigten sich diese
Eindriicke. Aus russischer Sicht versuchte der Westen, im
Ostblock einen Regimewechsel herbeizufiihren, und be-
nutzte die OSZE im Wesentlichen als Instrument zur For-
derung seiner Interessen in Russlands traditioneller Ein-
flusssphare. Fiir die westlichen Staaten ging es bei dieser
Erweiterung darum, die menschliche Dimension von Si-
cherheit voranzubringen. Von Russland wurde dies als kla-
re Bedrohung seiner Interessen gesehen sowie als Ver-
such, das Land von einer gemeinsamen europdischen
Sicherheitsarchitektur auszuschliessen. Dies war nicht
das, was Russland sich urspriinglich erhofft hatte.® Die
westlichen Staaten wiederum betrachteten Russlands
langjahriges Interesse an der OSZE als «ein Vehikel um
Russlands Ziel voranzutreiben, ein «droit de regard» bei al-
len sicherheitspolitischen Entscheidungen in Europa zu
haben.»”

In dieser Logik verfolgt Russland die Konsolidie-
rung seiner politisch-militarischen Interessen in seinem
Einflussbereich mithilfe von alternativen Blindnissen und
Integrationsprojekten wie der Eurasischen Wirtschafts-
union. Die Bestrebungen ehemaliger Sowjetrepubliken,
sich der EU durch tiefgreifende und umfassende Handels-
abkommen anzundhern, werden von Russland daher mit
grosser Vorsicht betrachtet. Je starker einige der postkom-
munistischen OSZE-Teilnehmerstaaten danach strebten,
sich den europaischen oder euro-atlantischen Politik- und
Sicherheitsbiindnissen anzuschliessen, desto deutlicher
nahm Russland sie als ausserhalb seiner Einflusssphare
und damit als direkte Bedrohung seiner Interessen wahr.
Dies galt auch fiir Georgien und die Ukraine. Es ist daher
nicht verwunderlich, dass sich die Beziehungen zwischen
Russland und dem Westen nach dem Georgien-Russland-
Krieg von 2008 bereits auf einem historischen Tiefpunkt
befanden, als 2014 die Ukraine-Krise ausbrach.

Die Zusammenarbeit zwischen Ost und West
innerhalb der OSZE verlief noch nie reibungslos, und der
Graben konnte im Grunde nie vollstandig Uberbriickt
werden. Die zentralen Faktoren dafiir umfassen die poli-
tisch-militarische Entwicklung und Ausrichtung der Teil-
nehmerstaaten (insbesondere in der Zeit nach dem Kal-
ten Krieg), das primare Augenmerk der Teilnehmerstaaten
entweder auf die politisch-militarische oder aber die
menschliche Dimension sowie im Zusammenhang mit
diesen Aspekten den geografischen Schwerpunkt der Ak-
tivitaten der Organisation.

Um die Gesamtdynamik der Ost-West-Span-
nungen innerhalb der OSZE besser zu verstehen, miissen
zudem die Auswirkungen dieser Spannungen auf ihre Be-
muhungen zur Konfliktbeilegung betrachtet werden.

6  William H. Hill, No Place for Russia: European Security since 1989 (New
York: Columbia University Press, 2018).

7 Philip Remler, «OSCE Mediation in an Eroding International Order»,
Security and Human Rights 27:3—4 (2016), S.273-288.


https://www.cvce.eu/content/publication/2005/7/12/1bccd494-0f57-4816-ad18-6aaba4d73d56/publishable_en.pdf.
https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSS-Analysen-110-DE.pdf
https://www.osce.org/odihr/what-is-the-human-dimension
https://doi.org/10.1163/18750230-02703007
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Uber Zeit und Raum hinweg hat sich dieser Antagonismus
zwischen Russland und dem Westen in verschiedenen
langwierigen Konflikten in unterschiedlicher Form nie-
dergeschlagen, darunter in Nagorno-Karabach, Transnis-
trien, Abchasien und Slidossetien sowie in der Ukraine.
Innerhalb der Minsk-Gruppe der OSZE, die sich
mit dem Konflikt um Nagorno-Karabach befasst, scheint
es immer eine enge Zusammenarbeit und ein Einverneh-
men zwischen den Ko-Vorsitzlandern Russland, USA und
Frankreich gegeben zu haben, zumindest nominell. Das
liegt an einer Reihe von Faktoren. Am wichtigsten ist da-
bei, dass die Zusammenarbeit in der Gruppe eng mit den
Eigeninteressen der vermittelnden Lander im Sudkauka-
sus verbunden ist. Ein Vergleich zwischen den Ukraine und
Nagorno-Karabach Prozessen wiirde den Rahmen dieser
Arbeit sprengen. Festzustellen ist aber, dass die Zusam-
menarbeit in einem Mediationsformat nicht notwendi-
gerweise zu einer erfolgreichen Konfliktbewaltigung
flhrt, wie der Krieg von 2020 in Karabach zeigte. Ebenso
wenig flihrt eine solche Zusammenarbeit zwangslaufig
zur Beilegung des Konflikts, wie in der Ukraine deutlich
wurde. Trotz der zunehmenden Spannungen zwischen
den Grossmachten gab es ein anhaltendes Bekenntnis
zum Konfliktbewaltigungsprozess in Bezug auf die Ukrai-
ne, auch wenn eine Einigung noch in weiter Ferne liegt. Im
Fall Karabach hat die anscheinend reibungslose Zusam-
menarbeit zwischen den Machten im Rahmen des Media-
tionsformats, wenn tberhaupt, nur sehr wenige Friichte
getragen. Aus beiden Fallen lassen sich wichtige Lehren
und konkrete Konsequenzen fur die kiinftige Vermitt-
lungsarbeit der OSZE ziehen: Die OSZE kann die freiwilli-
gen Bemuhungen ihrer Teilnehmerstaaten um Konfliktbe-
waltigung und -beilegung unterstitzen — sie kann aber
eine gewaltsame Eskalation nicht verhindern, wenn eine
oder mehrere Seiten eine militarische Losung anstreben.

Ukraine-Krise: Ausdauertest
fur die OSZE

Nach drei Jahren intensiver Verhandlungen entschied sich
der ehemalige ukrainische Prasident Janukowitsch 2013
gegen die Unterzeichnung eines tiefgreifenden und um-
fassenden Handelsabkommens mit der EU, was Unzufrie-
denheit und Massenproteste im Land ausldste. Die ukrai-
nische Offentlichkeit ging auf die Strasse, um von ihrer
Regierung eine starker pro-europdische und pro-westli-
che Ausrichtung in soziookonomischen, aussen- und si-
cherheitspolitischen Fragen zu fordern. In Kiew schlugen
friedliche Proteste in gewaltsame Zusammenstosse um.
Schliesslich kam es zum Sturz Janukowitschs und zum
Ausbruch eines dusserst gewaltsamen Konflikts in der
Ostukraine, bei dem Russland stark militarisch beteiligt
war und die abtriinnigen Regionen Donezk und Luhansk
unterstiitzte. Unter diesen Entwicklungen litten die Sou-

91

veranitat und Stabilitat der Ukraine massiv. Infolge des
heftigen Konflikts hat die Ukraine die Kontrolle tiber ihre
410 Kilometer lange Grenze zu Russland, die gesamte
Krim und Teile der Regionen Donezk und Luhansk verlo-
ren, deren politischer Status immer noch umstritten ist
(siehe Karte auf Seite 59).

Relativ friih begannen internationale Vermitt-
lungsbemuihungen. Nach dem Abklingen der massiven
Gewalttatigkeiten Ende 2017 kdchelt der Konflikt auf klei-
ner Flamme weiter. Noch immer gibt es keine politische
Losung oder einen endgliltigen Waffenstillstand. Insbe-
sondere die Fragen der zeitlichen Abfolge und Priorisie-
rung der politischen (Status der abtrlinnigen Republiken)
und der sicherheitspolitischen Aspekte (Grenzkontrolle,
endglltiger Waffenstillstand) behindern Fortschritte bei
den Minsker Gesprachen zur Losung des Konflikts. Um
dies zu veranschaulichen,® wird im weiteren Verlauf des
Kapitels auf die geopolitischen Spannungen eingegan-
gen, die den Ausbruch des Konflikts zumindest mitverur-
sacht haben durften, und auf die Frage, wie die relevan-
ten geopolitischen Akteurlnnen im Rahmen der
OSZE-Mediation mit dem Konflikt umgingen.

Wie bereits erwahnt, erreichte die feindliche
Haltung zwischen Russland und dem Westen — einmal
abgesehen vom Kaukasuskrieg 2008 —im Jahr 2014 einen
historischen Hohepunkt. Dies stellte die Relevanz der
OSZE als Institution fur Konfliktmanagement und koope-
rative Sicherheit in Frage: Durch Russlands Annexion der
Krim und sein militarisches Engagement im Osten der Uk-
raine wurden ihre Schliisselprinzipien verletzt. Der dama-
lige Generalsekretar der OSZE, Lamberto Zannier, hielt
fest, dass «seit Beginn der Ukraine-Krise der Dialog inner-
halb der OSZE extrem angespannt, oft undiplomatisch
und mitunter von sehr schweren gegenseitigen Anschul-
digungen gepragt ist.» ° Dennoch ist es der Organisation
gelungen, sowohl ein Ventil flir Spannungen als auch ein
Instrument fir Engagement zu schaffen, sodass die OSZE-
Teilnehmerstaaten in bestimmten Fragen gemeinsam
handeln kénnen. Paradoxerweise wurde der Handlungs-
spielraum der OSZE gerade zu jener Zeit am meisten ge-
braucht, als er aufgrund des offenen Antagonismus zwi-
schen Russland und den westlichen Staaten rapide
schrumpfte. Dies unterscheidet die Situation von derjeni-
genimJahr 2008, als die OSZE ins Abseits gedrangt wurde
und die EU — unter Fihrung Frankreichs und getrieben
von ihren eigenen geopolitischen Interessen und Dynami-
ken im Stidkaukasus —im Kaukasuskrieg eine prominente-
re Rolle einnahm. Nach Beginn des Ukraine-Konflikts 2014

8  Fiireine umfassende Analyse des vielschichtigen Konflikts und des Frie-
densprozesses in der Ukraine siehe Anna Hess Sargsyan, «Komplexitat
aufschlisseln im ukrainischen Friedensprozess», CSS Analyse zur Sicher-
heitspolitik 243 (2019), sowie Sabine Fischer, «<Der Donbas-Konflikt:
Widerstreitende Narrative und Interessen, schwieriger Friedensprozess»,
Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP), April 2019.

9  Lamberto Zannier, «Preface», in: Christian Ninlist / David Svarin (Hrsg.),
Perspectives on the Role of the OSCE in the Ukraine Crisis (Zuirich: Center
for Security Studies an der ETH Ziirich und foraus, 2014), S.7-8.


https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSSAnalyse243-DE.pdf
https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSSAnalyse243-DE.pdf
https://www.swp-berlin.org/publikation/donbas-konflikt-schwieriger-friedensprozess/
https://www.swp-berlin.org/publikation/donbas-konflikt-schwieriger-friedensprozess/
https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/Perspectives-on-the-Role-of-the-OSCE-in-the-Ukraine-Crisis.pdf
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einigten sich die beiden Lager trotz zunehmender Feind-
seligkeit darauf, dass die OSZE die einzige Plattform zur
Bewaltigung der Krise in und um die Ukraine sein sollte®.
Im Hinblick auf die Ukraine war allen Parteien klar, dass
die OSZE der bevorzugte multilaterale Rahmen fir Kom-
munikation und letztlich Kooperation sein sollte.**

Es lasst sich durchaus von einer gliicklichen Fu-
gung sprechen, dass beim Ausbruch der Ukraine-Krise die
Flhrung der OSZE in den Handen der Schweiz lag, die in
der Friedensmediation langjahrige Erfahrung und Enga-
gement aufwies. Die Rolle der Eidgenossenschaft als Bri-
ckenbauerin war fiir die Organisation ein Segen. Dank ih-
rer Neutralitat und ihres Zugangs zu wichtigen
Akteurlnnen gelang es der Schweiz, wahrend sie den
OSZE-Vorsitz innehatte, bereits zu Beginn des Konflikts
eine facettenreiche und vielschichtige Friedensarchitek-
tur zu initiieren und zu festigen. Die OSZE wird fur ihre
mangelnde Effizienz bei der Konfliktlosung kritisiert. Un-
ter dem Schweizer Vorsitz gelang es der Organisation je-
doch, auf die Krise in und um die Ukraine mit einer bisher
nicht gekannten Effizienz zu reagieren.

Der OSZE-Vorsitz bietet dem respektive der am-
tierenden Vorsitzenden Raum fur die Einleitung von Initi-
ativen, und die Schweiz bewies eine kompetente und um-
fassende Fiihrung, indem sie den Konfliktparteien eine
Plattform fir den Dialog und das operative Krisenma-
nagement mithilfe der OSZE-Mechanismen bot.*? Einer
der wichtigsten Beitrage war die rasche Entsendung der
Sonderbeobachtermission in die Ukraine (SMM), die an-
fangs zur Stabilisierung der Sicherheitslage beitragen soll-
te und spater die Uberwachung und Verifizierung des
Waffenstillstands libernahm. ** Die SMM bleibt ein gutes
Beispiel fur eine zivile Uberwachungsmission, die als
«Auge und Ohr» der OSZE dient, was die Situation vor Ort
im Osten der Ukraine anbelangt.

Auf die Einrichtung der SMM folgte die Bildung
der Trilateralen Kontaktgruppe (TCG) mit Vertreterinnen
der Ukraine, Russlands und der OSZE. Dieses Vermittlungs-
gremium entwickelte sich im Laufe der Zeit zu einer voll-
wertigen Plattform fir zweiwochentliche Treffen zwi-
schen ukrainischen und russischen Delegationen und den
De-facto-Behorden der sogenannten Luhansker und Do-
nezker Republiken unter der Koordination des Vertreters

10 Eine umfassende Darstellung der Rolle der OSZE bei der Reaktion auf die
Krise in und um die Ukraine enthalt der Abschlussbericht des Panel of
Eminent Persons on European Security as a Common Project (Experten-
gremium zur europaischen Sicherheit als gemeinsames Projekt) unter
der Federfiihrung von Wolfgang Ischinger: Back to Diplomacy, osce.org,
November 2015

Pl Dunay, «The OSCE and the East: The Lesser Evil», in: Niinlist/Sva-
rin (Hrsg.), Perspectives on the Role of the OSCE in the Ukraine Crisis,
S.17-22.

Thomas Greminger, «The 2014 Ukraine Crisis: Curse and Opportunity for
the Swiss Chairmanship», in: Nlnlist/Svarin (Hrsg.), Perspectives on the
Role of the OSCE in the Ukraine Crisis, S.11-12.

Fir weitere Informationen tiber die SMM und ihre Arbeit siehe Hilde
Haug, «The Minsk Agreements and the OSCE Special Monitoring Mis-
sion: Providing Effective Monitoring for the Ceasefire Regime», Security
and Human Rights 27:3—4 (2016), S.342-357.
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des amtierenden Vorsitzenden der OSZE.** Die Trilaterale
Kontaktgruppe bildet die einzige inklusive Plattform fir
Gesprache zwischen der Ukraine, Russland und Vertretern
der De-facto-Behorden. Sie zielt auch auf die Umsetzung
der wichtigsten Bestimmungen der Minsker Vereinbarun-
gen ab, die als Grundlage flr den Friedensprozess dienen.*®

Uber diese Bemiihungen hinaus kamen unter
dem Schweizer Vorsitz eine Reihe von OSZE-Mechanis-
men und -Instrumente zur Bewaltigung der Krise in der
Ukraine zum Einsatz, namentlich das Biro fir demokrati-
sche Institutionen und Menschenrechte (ODIHR) fiir die
Wahlbeobachtung, der Hochkommissar fiir Nationale
Minderheiten (HCNM) sowie der Beauftragte fiir Medien-
freiheit (RFoM). Darliber hinaus hat das Biiro des OSZE-
Projektkoordinators in Kiew die Ukraine bei der Einleitung
eines nationalen Dialogs unterstutzt.®

Im Jahr 2021 scheint der Ukraine-Konflikt trotz
der anfanglich schnellen Entsendung der SMM und der
Einrichtung eines vielschichtigen Friedensprozesses im-
mun gegen eine politische Losung zu sein. Selbst die aus-
gefeilteste Friedensarchitektur und erfahrene Diplom-
atinnen scheinen nur begrenzten Erfolg in Kontexten zu
haben, in denen es den Parteien an ausreichendem politi-
schem Willen mangelt, ihre Differenzen mit friedlichen
Mitteln beizulegen. Der ukrainische Kontext bildet in die-
ser Hinsicht keine Ausnahme.

Der Friedensprozess in der Ukraine wird durch
eine Vielzahl von Faktoren beeinflusst; dies beinhaltet in-
nenpolitische und soziookonomische Entwicklungen, den
politischen Willen der Konfliktparteien, ihr Kalkdil im Hin-
blick auf die Machtverhaltnisse sowie lbertriebene Er-
wartungen an eine mogliche Einigung. Der Einfluss dieser
Faktoren sollte bei der Betrachtung der Effektivitat der
OSZE-Friedensarchitektur im Umgang mit dem Ukraine-
Konflikt nicht unterschatzt werden. Wenn man sich je-
doch auf die Frage beschrankt, wie sich die Spannungen
zwischen Russland und dem Westen auf den Prozess aus-
gewirkt haben, lasst sich erkennen, dass es trotz der zu-
nehmenden Gegensatze ein gemeinsames Engagement
und Handeln gab, um den Friedensprozess innerhalb des
etablierten OSZE-Rahmens voranzubringen. An und fir
sich kann dies positiv gesehen werden, auch wenn es den
Friedensprozess langfristig zu einer «Geisel» der begrenz-
ten organisatorischen Fahigkeiten der OSZE und der an-
haltenden geopolitischen Rivalitdten machen koénnte.
Eine weitere wichtige Frage ist die nach der Reihenfolge
—muss es eine Annaherung zwischen den Grossmachten

14 Fir weitere Informationen zur Trilateralen Kontaktgruppe siehe Chris-
tian Schlapfer, «Ukraine Crisis and Mediation: Not Business as Usual»,
Security and Human Rights, 27:3—4 (2016) S.327-341.

Fiir Hintergrundinformationen liber die Verhandlungen zur Lésung des
Ukraine-Konflikts siehe Hess Sargsyan, «Komplexitdt aufschliisseln im
ukrainischen Friedensprozess».

15

16 Zannier, «Preface», und Greminger, «The 2014 Ukraine Crisis», in:
Niinlist/Svarin (Hrsg.), Perspectives on the Role of the OSCE in the Ukraine

Crisis.
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sowie generell zwischen Ost und West geben, damit der
Ukraine-Konflikt endgiiltig beigelegt werden kann, oder
konnte eine solche Annaherung auf die endgiiltige Beile-
gung des Konflikts folgen? Oder sollten beide Prozesse
parallel ablaufen, um ein effizienteres Vorgehen bei der
Beilegung zu gewahrleisten?

Gegenwartig ist es aufgrund einer Reihe sich
verandernder Kontextfaktoren schwierig vorherzusagen,
welche Wendung der Friedensprozess in der Ukraine neh-
men wird, insbesondere nach dem jlingsten, im Septem-
ber 2020 ausgebrochenen Krieg zwischen Armenien und
Aserbaidschan um Nagorno-Karabach. Trotz ihres zwei
Jahrzehnte wahrenden Engagements und ihrer Bemuhun-
gen um Konfliktmanagement konnte die OSZE einen zwei-
ten Krieg in Karabach nicht verhindern, obwohl die Situa-
tion dort als Langzeitkonflikt eingestuft ist. Der
44-Tage-Krieg zwischen Armenien und Aserbaidschan mit
direktem militarischen Engagement der Turkei konnte
nicht nur die OSZE als Plattform fiir Konfliktmanagement
abwerten, sondern auch generell die Friedensmediation
als wertvolles Instrument zur Beilegung von Konflikten.
Russland nahm trotz seiner Verpflichtungen gegentiber
der OSZE die Beendigung des Kriegs selbst in die Hand und
umging letztlich die Minsk-Gruppe. Mit der Stationierung
von Friedenstruppen in Karabach festigte Russland sein
strategisches Bollwerk im Stidkaukasus, insbesondere ge-
genlber dem einmal mehr selbstbewussten geopoliti-
schen Auftreten der Turkei in der Region. Ausserdem wur-
deeine gemeinsame russisch-turkische Beobachtermission
eingerichtet, die den Waffenstillstand in und um Nagorno-
Karabach Uberwachen soll — ein beispielloser Schritt, der
als Herausforderung filir Russlands geopolitische Interes-
sen in der Region angesehen werden kann.

Dies ist ein weiterer Fall, in dem OSZE-Teilneh-
merstaaten nicht nur die Schlisselprinzipien des Helsinki-
Dekalogs — namlich die Nichtanwendung von Gewalt —
verletzten, sondern auch das multilaterale Vorgehen zur
friedlichen Beilegung von Konflikten im Rahmen einer ko-
operativen Sicherheitsorganisation umgingen. Sollte der
Prozess zur Beilegung des Ukraine-Konflikts aus der Spur
geraten oder eine umfassende politische Losung in naher
Zukunft ausbleiben, konnte es zu einer erneuten Eskala-
tion kommen, wie im Fall von Nagorno-Karabach, wo-
durch die kooperative Sicherheit in Europa noch starker
gefahrdet ware.

Ein steiniger Weg

Im Laufe ihrer 40-jahrigen Geschichte ist die OSZE als Or-
ganisation immer wieder in Krisen und in die Fange sich
scheinbar gegenseitig ausschliessender Wahrnehmungen
und Interessen bezlglich ihres Daseinszwecks geraten.
Dies wiederum hat Auswirkungen auf die Beziehungen
zwischen dem Westen und Russland, die, wie in diesem
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Kapitel erortert, abhangig von diversen Faktoren zwischen
geschaftlicher Kooperation und Widerstreit schwanken.

In Zeiten relativer Ruhe, wie zwischen 1996 und
2008 oder 2009 und 2014, scheint die Organisation in ei-
nen Dornroschenschlaf gefallen zu sein und sich aufinter-
ne Reformen konzentriert zu haben, was angesichts der
politischen Interessen ihrer Mitglieder sowie ihrer auf
Konsens basierenden Entscheidungsverfahren eine
durchaus schwierige Aufgabe ist."”

In einer sich rasch auflésenden multilateralen
Weltordnung verscharfte die Krise in und um die Ukraine
die Spannungen zwischen Russland und dem Westen.
Doch auf paradoxe Weise bewegte sie die beiden Lager
unter dem Dach der OSZE zu einem gemeinsamen Vorge-
hen. Die Ukraine-Krise machte die Organisation relevan-
ter denn je, indem sie deren Sichtbarkeit erhohte und das
Potenzial fiir Konfliktmanagement nutzte. Neben vielen
anderen Faktoren hat auch der Schweizer Vorsitz — mit
seinem Engagement fiir Friedensmediation, seinen rele-
vanten Kenntnissen, dem Zugang zu den beiden Blocken
und mit Respekt — diese Kooperation im ukrainischen
Umfeld ermoglicht. Unvorhergesehene Ereignisse konn-
ten daflir sorgen, dass die Institution aufgeruttelt wird
und das «Dornréschen» aufwacht. Auf lange Sicht lenken
sie jedoch die Ressourcen und die Energie der Organisati-
on von den langst uberfalligen, aber ins Stocken gerate-
nen institutionellen Reformen ab. Der inklusive Charakter
der OSZE und die auf Konsens basierenden Entschei-
dungsverfahren sind Fluch und Segen — sie bleiben fiir die
Organisation ebenso ein Aktivposten wie eine Belastung.
Angesichts der geopolitischen und verfahrenstechni-
schen Beschrankungen laufen die Bemiihungen der OSZE
um Friedensvermittlung Gefahr, ihre eigentlichen Ziele zu
verfehlen, und konnen bestenfalls als Konfliktmanage-
ment angesehen werden.

Nach wie vor gilt die gemeinsame Vereinbarung
aller Teilnehmerstaaten Gber die zehn Prinzipien des Hel-
sinki-Dekalogs, um den Graben zwischen unterschiedli-
chen Wertesystemen und Interessen zu Uberbricken. Die
jeweilige Prioritat dieser Prinzipien und ihre Auswirkun-
gen auf die Praxis sind jedoch umstritten. Dies widerspie-
gelt sich auch darin, wie sich der fur Dialog und Zusam-
menarbeit zur Verfligung stehende Raum im Laufe der
Zeit verandert hat. Die folgenden Fragen konnen den rele-
vanten Akteurinnen und Akteuren eine Hilfestellung bei
ihren Uberlegungen bieten, wie dieser Raum fur Dialog
und Zusammenarbeit erweitert werden kann: 1) Wie kon-
nen die Institutionen der OSZE ihre Handlungsfahigkeit
unabhangig vom Ost-West-Gegensatz erhalten und aus-
bauen? 2) Wie konnen die Teilnehmerstaaten sich von
Voreingenommenbheit in Sprache und Wahrnehmung 16-
sen, um trotz unterschiedlicher Werte, Normen und Prio-

17 Fireinen detaillierten Uberblick tiber die Herausforderungen interner
Reformen siehe das Kapitel von Thomas Greminger in diesem Band.
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ritaten Gemeinsamkeiten zu finden? 3) Wiirde dies zu ei-
nem gemeinsamen Bekenntnis auf ein normenbasiertes
Wertesystem fuihren, das die einzelnen Teilnehmerstaa-
ten daran hindert, Strategien zu verfolgen, die gegen die
grundlegenden Prinzipien der Organisation verstossen?

Die Antwort auf diese grundlegenden Fragen
hangt zu einem grossen Teil von den einzelnen Teilneh-
merstaaten, ihrem Bekenntnis zu einer multilateralen
und normenbasierten Weltordnung sowie ihrem politi-
schen Willen ab, politische und militarische Differenzen
durch Dialog und Kooperation beizulegen. Letzten Endes
ist die OSZE als multilaterale Institution den Launen ihrer
Teilnehmerstaaten ausgeliefert und kann nur so effizient
sein, wie diese es winschen. Wenn diese Problematik
nicht angegangen wird, laufen wir in den Worten Philip
Remlers Gefahr, eine «neo-westfalische Weltordnung zu
schaffen, in der ethnisch definierte Nationen ihre indivi-
duellen Interessen durch bilaterale Beziehungen voran-
treiben, in denen relative Starke und Schwache entschei-
dend sind»'® Dies wurde nicht nur die OSZE als
kooperative Sicherheitsorganisation lahmen und die auf
menschliche Sicherheit ausgerichteten Werte hinfallig
werden lassen, sondern letztlich eine Weltordnung wie
vor der Helsinki-Akte herbeifiihren, in der Macht Recht ist
und nur der Starkere tiberleben kann.

18 Remler, «OSCE Mediation in an Eroding International Order».
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Die OSZE in Transnistrien:
pragmatische Kooperation
in einem langwierigen
Konflikt

Benno Zogg

Einleitung

Die Rolle der Organisation fur Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa (OSZE) zur Starkung europaischer Sicher-
heit ist am greifbarsten und bedeutendsten im Umgang
mit den vielen, oft wenig beachteten Konflikten des Kon-
tinents. Die Eskalation des Krieges in Nagorno-Karabach
im Jahr 2020 war eine eindringliche und tragische Mah-
nung, dass viele Konflikte noch immer ungelést sind und
haufig zu Unrecht als «eingefroren» bezeichnet werden.
In Nagorno-Karabach spielt die OSZE nur eine Nebenrolle.
In einem anderen Langzeitkonflikt jedoch, in dem prag-
matische Kooperationsschritte erzielt wurden und es nur
wenige gewaltsame Zwischenfalle gab, hat die OSZE ihr
weitreichendstes Konfliktldsungsmandat: Transnistrien.

Transnistrien ist ein De-facto-Staat im aner-
kannten Hoheitsgebiet der Republik Moldawien und gilt
als Paradebeispiel flr verschiedene Faktoren europaischer
Sicherheit und die damit verbundene Aufgabe der OSZE:
anhaltende Kontroversen infolge der Auflésung der Sow-
jetunion, Schwierigkeiten der Bewaltigung, Entscharfung
und Losung derartiger Konflikte durch internationale Be-
muhungen sowie die massgebliche, vielschichtige und
einzigartige Rolle der OSZE bei diesen Bemuhungen. Die
Lage in Transnistrien ist nicht nur abhangig vom breiteren
geopolitischen Kontext, den Beziehungen zwischen Russ-
land und dem Westen sowie deren Einfluss auf die Bem{i-
hungen fir eine friedliche Beilegung, sondern kann auch
als Indikator dafuir betrachtet werden.

Dieses Kapitel illustriert beispielhaft die «OSZE-
Arbeit vor Ort». Es beschreibt den Hintergrund und den
aktuellen Stand des Transnistrien-Konflikts, die beteilig-
ten Parteien sowie den Zusammenhang mit Geopolitik
und den russisch-westlichen Beziehungen. Davon ausge-
hend werden abgeschlossene und laufende Versuche der
Konfliktlosung erortert, wobei das Hauptaugenmerk auf
der OSZE liegt, deren Rolle eingeordnet und kritisch be-
leuchtet wird. Die OSZE-Teilnehmerstaaten arbeiten in
Bezug auf Transnistrien grosstenteils zusammen, trotz
unterschiedlicher (oder nicht vorhandener) Vorstellun-
gen, wie eine endgiiltige Konfliktlosung aussehen konnte.
Somit dient der Transnistrien-Konflikt gewissermassen
als Erfolgsbeispiel fiir die Arbeit der OSZE — und das in ei-
nem zunehmend polarisierten internationalen Umfeld.
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Um die Beurteilung zu vervollstandigen, werden ab-
schliessend mogliche zukiinftige Massnahmen der OSZE
in diesem Kontext betrachtet.

Der Transnistrien-Konflikt

Entstehung

Die Republik Moldawien (respektive die ehemalige Mol-
dawische Sozialistische Sowjetrepublik [SSR]) umfasst Ge-
biete, die einst zu Rumanien und zum russischen Zaren-
reich gehorten. Die Bevolkerung ist unterschiedlicher
ethnischer Herkunft: Mehr als zwei Drittel sind Molda-
wierlnnen, zudem gibt es grossere ukrainische, russische,
gagausische und andere Minderheiten. Transnistrien ist
ein schmaler Streifen im moldawischen Staatsgebiet 6st-
lich des Dnjestr, zuzilglich des westlich des Flusses gele-
genen Gebiets um Bender. Nach mehrfacher Eroberung
im Zweiten Weltkrieg wurde Transnistrien 1946 in die
Moldawische SSR eingegliedert. Unter sowjetischer Herr-
schaft entwickelte sie sich zur am starksten industriali-
sierten Region Moldawiens. Es bildete sich eine einfluss-
reiche urbane Elite — Ulberwiegend russischsprachig,
wahrend die Ubrige, hauptsachlich landliche Bevolkerung
Moldawiens Rumanisch sprach.?

Nach dem Zerfall der Sowjetunion rief die Fiih-
rung der Moldawischen SSR im Jahr 1991 die unabhangi-
ge Republik Moldawien aus und beschloss —im Zuge des
weithin gestarkten nationalen Gedankens in dieser Zeit —,
Rumanisch als Landessprache zu etablieren und das kyril-
lische Alphabet abzuschaffen. Aus Angst vor einer mogli-
chen Vereinigung mit Rumanien und Marginalisierung er-
klarte sich seinerseits das ostliche Ufer des Dnjestr fur
unabhangig. Durch Angriffe auf moldawische Polizeipos-
ten und moldawische Sicherheitskrafte versuchte Trans-
nistrien, seine Position zu festigen, und erhielt Unterstiit-
zung von ehemaligen sowjetischen Truppen, die dort
stationiert waren. Da die Separatistinnen zahlenmassig
Uberlegen und besser ausgerlstet waren, wurden die
moldawischen Krafte rasch lberwaltigt. Nach zwei Mo-
naten endete der Konflikt, bei dem rund 1000 Menschen
ihr Leben verloren hatten, in einem Waffenstillstand. Die
heutigen Grenzen und die Vertreibung von 25000 Men-
schen sind auf diesen Konflikt zurtickzuftihren.?

Status quo

Seitdem ist Transnistrien (offiziell die «Pridnestrowische
Moldawische Republik») de facto ein unabhangiges Terri-

1 Thomas de Waal, Uncertain Ground: Engaging with Europe’s De Facto
States and Breakaway Territories (Washington DC: Carnegie Endowment
for International Peace, 2018), S.38-40.

James J. Coyle, Russia’s Border Wars and Frozen Conflicts (Cham, Schweiz:
Palgrave Macmillan, 2018), S.164f.
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torium mit eigener Wahrung und fast einer halben Milli-
on Einwohnerinnen und Einwohnern. Die Bevolkerungs-
zahl Moldawiens liegt derzeit bei drei Millionen. Die
mehrheitlich russischsprachige Bevolkerung Transnis-
triens besteht zu je etwa einem Drittel aus Personen mol-
dawischer, russischer und ukrainischer Herkunft.? In der
abtrlinnigen Region werden zahlreiche Relikte und Sym-
bole der Sowjetvergangenheit zur Schau gestellt: Das
Zentrum der Hauptstadt Tiraspol erinnert an einen sow-
jetischen Themenpark mit Lenin-Statuen, sowjetischen
Denkmalern und Flaggen mit Hammer und Sichel.

Als nicht anerkanntes De-facto-Regime ist
Transnistrien eine juristische Grauzone fir Volkerrecht
und humanitares Recht. Die Region hat bereits zahlreiche
Regierungswechsel erlebt. In den Berichten Freedom in
the World wird das politische System jedoch durchwegs
als «nicht frei» eingestuft. Ferner hat es eine der hochsten
Inhaftierungsquoten Europas und willkiirliche Festnah-
men, Misshandlung und sogar Folter sind keine Selten-
heit.* Die Tatigkeit von Nichtregierungsorganisationen ist
stark beschrankt. Viele Organisationen sind politisiert
und werden faktisch von den transnistrischen Behorden
kontrolliert.®

Im Transnistrien-Konflikt ist es seit Anfang der
1990er-Jahre zu keinen nennenswerten Kampfhandlun-
gen gekommen. Im Gegensatz zu anderen Kontexten im
postsowjetischen Raum ist Transnistrien eng mit dem
moldawischen Staatsgebiet vernetzt: Tausende Men-
schen Uberqueren Tag fur Tag die Grenze, und Transnis-
trien kann Uber Moldawien Handel treiben. Moldawien
und Transnistrien wurden sogar schon als «De-facto-Kon-
foderation» bezeichnet, da sie 187 Abkommen geschlos-
sen haben.® Im politischen Diskurs Moldawiens dominiert
der Konflikt nicht und das Land gibt weniger als 0,4 Pro-
zent seines Bruttoinlandprodukts fiir Verteidigung aus.’
Die Begeisterung fiir eine Wiedereingliederung halt sich in
Grenzen: Sie ist nur fur etwa ein Prozent der jungen Mol-
dawierinnen und Moldawier eine Prioritat.? Die Eingliede-
rungsbehorde des moldawischen Staates ist schlecht fi-
nanziert und unterbesetzt. Weitere Zugestandnisse an die
transnistrische Region werden in Moldawien kaum befiir-
wortet, und auch Transnistrien ist nicht erpicht darauf,
sich wieder mit einem Land zu vereinen, das von innenpo-

3 Thomas de Waal / Nikolaus von Twickel, Beyond Frozen Conflict: Scenari-
os for Separatist Disputes of Eastern Europe (Briissel: CEPS, 2020), S.147.

4 Lia Neukirch, «<Frozen» Human Rights in Abkhazia, Transdniestria, and
the Donbas: The Role of the OSCE in a Shaky System of International Hu-
man Rights Protection Mechanisms», in: Institut fiir Friedensforschung
und Sicherheitspolitik (IFSH) (Hrsg.), OSCE Yearbook 2017 (Baden-Baden:
Nomos, 2018), S.182-88.

5  Matthew Frear et al., «Report on Complementary and Alternative Modes
of Engagement with the Eastern Partnership Countries», EU-STRAT, Juli
2018,5.13.

6  Thomas de Waal, Uncertain Ground, S.35.
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litischen Problemen und Instabilitat gepragt ist.° Indes
schiiren der Konflikt und seine aussenpolitischen Dimen-
sionen weiterhin ein Klima der Rivalitat und Unsicherheit.*

Die Mehrheit der Bevdlkerung in Moldawien
und Transnistrien sieht den Konflikt und die Frage der na-
tionalen Identitat ganz pragmatisch: Viele besitzen eine
doppelte oder sogar dreifache Staatsbiirgerschaft (mit
einem rumanischen, ukrainischen und/oder russischen
Pass), sprechen Moldawisch und Russisch und beherr-
schen sowohl das lateinische als auch das kyrillische Al-
phabet. Allein durch sprachliche oder kulturelle Aspekte
lasst sich der Konflikt also nicht erkldren. Die Ursache ist
eher in der Uberlagerung mobilisierender Faktoren zu su-
chen, insbesondere in der Instrumentalisierung histori-
scher Narrative.™

Auf beiden Seiten des Dnjestr herrscht wirt-
schaftliche Not. Transnistrien wie auch Moldawien sind
durch Armut, Emigration und Bevolkerungsriickgang ge-
kennzeichnet. Transnistriens Wirtschaft ist fir ihre illega-
len Aktivitaten bekannt, vor allem fiir Zigarettenschmug-
gel. Die industrielle Basis der Region zerbrockelt
allmahlich. 2015 kam es in Tiraspol sogar zu Protesten —
sonst eher eine Seltenheit — gegen die Sparmassnahmen,
den Anstieg der Preise im Gesundheits- und Bildungswe-
sen und die politischen Eliten.*? Die Wirtschaftslage ware
noch prekarer, wenn Transnistrien nicht mit grosstenteils
kostenloser Energie versorgt wirde, und zwar aus einer
Gaspipeline des russischen Energieriesen Gazprom. Die
Rechnung dafiir geht an Chisinau. Aus dem Gas wird auch
Strom erzeugt, wovon ein grosser Anteil nach Moldawien
exportiert wird. Von Korruption bei diesen Energiege-
schaften profitiert auch ein Teil der moldawischen Wirt-
schaftselite.?

Die Akteure und ihre Interessen

Die innenpolitische Landschaft der Republik Moldawien
hat bewegte Zeiten erlebt: Wechsel vom prasidentiellen
zum parlamentarischen Regierungssystem, verbunden
mit einer Reihe von Skandalen um Korruption und Amts-
missbrauch, dazu zahlreiche Protestbewegungen. Aus-
senpolitisch hat sich der Staat zwar zur Neutralitat be-
kannt, doch mehrere Parteien versuchen Wahlerstimmen
(und externe Unterstlitzung) zu gewinnen, indem sie ihre
pro-russische oder pro-europaische Ausrichtung beto-
nen.** Im November 2020 wurde Maia Sandu zur ersten

9  De Waal, Uncertain Ground, S.41.
10 Dmitri Trenin, «<European Insecurity: From Managing Adversity to a New

Equilibrium», Carnegie Endowment for International Peace, 2018, S.8.
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Samuel Goda, «The Current and Future Challenges for the OSCE Mission
to Moldova», in: IFSH (Hrsg.), OSCE Yearbook 2015 (Baden-Baden: No-
mos, 2016), S.207.
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weiblichen Prasidentin der Republik Moldawien gewahlt,
nachdem sie in ihrer Wahlkampagne Korruption ange-
prangert und die Anndherung des Landes an die EU her-
vorgehoben hatte.

Die transnistrischen De-facto-Behdrden haben
nahezu alle Elemente der Eigenstaatlichkeit eingefiihrt
und halten regelmassig Wahlen ab. 2006 stimmten
97,1 Prozent der transnistrischen Bevolkerung in einem
von der OSZE nicht anerkannten Referendum fir den Bei-
tritt zur russischen Foderation.* Die transnistrische Wirt-
schaft stagniert weitgehend, insbesondere weil Russland
Berichten zufolge 2015 seine Unterstiitzung drastisch re-
duzierte. Nachdem der Anteil der Schattenwirtschaft in
den letzten Jahren zurlickgegangen ist, werden nun weite
Bereiche der Wirtschaft vom Sheriff-Konglomerat be-
herrscht, das in Transnistrien seinen Einfluss zu Gunsten
einer marktfreundlicheren Politik austbt.

Derweil tritt Russland als Unterstitzer Trans-
nistriens auf. Bis 2015 steuerte es bis zu 70 Prozent des
transnistrischen Haushalts bei.** Trotz mehrfacher Zusa-
gen, Truppen abzuziehen, sind noch immer bis zu 2000
russische Soldaten in dem Landstrich stationiert, 500 da-
von als «Friedenstruppen». Auch fiir Moldawien spielt
Russland eine wichtige Rolle im Energiesektor sowie als
Zielland flir 60 Prozent der moldawischen Gastarbeite-
rinnen und -arbeiter. Ausserdem hat Moldawien einen
Beobachterstatus in der von Russland dominierten Eura-
sischen Wirtschaftsunion (EAEU). Dennoch kommt es
haufig zu Handelsstreitigkeiten zwischen Russland und
Moldawien.*’

Auf der anderen Seite hat die Abhangigkeit Mol-
dawiens von der EU als Investitionsquelle, als Ziel fir Ar-
beitsmigration und als Handelspartnerin in den vergan-
genen Jahren stark zugenommen. Das Land hat ein
Abkommen fiir eine vertiefte und umfassende Freihan-
delszone (DCFTA) mit der EU geschlossen und arbeitet mit
ihr im Rahmen der Ostlichen Partnerschaft zusammen.
Transnistrische Unternehmen kénnen lber Tochtergesell-
schaften in Moldawien auch Handel unter dem DCFTA
betreiben, was die transnistrischen Exporte in den euro-
paischen Markt befligelt hat. Bei den Bemiihungen zur
Bewaltigung des Transnistrien-Konflikts halten sich die
EU und ihre Mitgliedstaaten jedoch eher zurtick.

Die Ukraine schliesslich ist als ostlicher Nach-
bar von Moldawien und Transnistrien in einer heiklen,
zwiegespaltenen Lage in Bezug auf den Konflikt. Uber
den Hafen von Odessa verlief jahrelang die lebensnot-
wendige Versorgung Transnistriens, aber auch der
Schmuggelhandel mit dem Gebiet. 2014 hat die Ukraine
den Hahn fir russische Lieferungen nach Transnistrien
abgedreht und 2017 mit den moldawischen Behdrden

15 Goda, Challenges for the OSCE Mission to Moldova, S.208.
16 Coyle, Russia’s Border Wars, S.169.
17 Catus etal,, Interdependencies of Eastern Partnership Countries, S.13.
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gemeinsame Zollstellen eingerichtet.'®* Angesichts der
eigenen Territorialkonflikte mit Russland beobachtet die
Ukraine die Prozesse und Fortschritte rund um die Kon-
fliktlosung in Transnistrien sehr genau.

Wechselwirkung mit der Geopolitik

Die Anwesenheit russischer Truppen, die veranderte Rolle
der Ukraine, das DCFTA mit der EU und die Tatsache, dass
Moldawien direkt an einer geopolitischen Spannungslinie
liegt, verbinden den Transnistrien-Konflikt untrennbar mit
dem internationalen Gesamtkontext. Und genauso ver-
halt es sich mit den Bemiihungen um eine Konfliktlosung.

2003 und 2011 unternahm Russland in Zeiten
freundschaftlicherer Beziehungen zum Westen entschie-
dene Vorstosse zur Wiederbelebung der politischen Ver-
handlungen um Transnistrien. Zwar flhrten diplomati-
sche Bemihungen nicht zu Fortschritten bei einer
politischen Regelung oder beim Status des Separatisten-
gebiets, doch die Diplomatie Russlands und des Westens
in der Transnistrien-Frage — sogar nach der Annexion der
Krim —ist grundsatzlich einvernehmlich. Das ist umso be-
merkenswerter, als 2016 NATO-Truppen Mandver in Mol-
dawien durchfiihrten und russische Truppen ihre Aktivi-
tat in Transnistrien intensivierten. Dennoch wurden
pragmatische Massnahmen zur Konfliktbewaltigung ver-
einbart (siehe Abschnitt 3.3).*°

2019 versuchte der damalige russische Vizepre-
mierminister Dmitri Kosak, mit dem Westen Uber Trans-
nistrien zu verhandeln. In Moldawien bildete sich im Som-
mer desselben Jahres eine politische Koalition aus
pro-westlichen und pro-russischen Parteien, um den Olig-
archen Vlad Plahotniuc zu stirzen, der als graue Eminenz
die moldawische Politik lange beeinflusst hatte.?® Dies
verdeutlichte, dass in diesem Zusammenhang die Mog-
lichkeit einer Einigung zwischen Russland und dem Wes-
ten besteht, und gleichzeitig auch, dass in Moldawien
Krafte mit gegensatzlichen aussenpolitischen Vorstellun-
gen durchaus in pragmatischer Weise kooperieren kon-
nen. Es wurde sogar behauptet, der Kreml erprobe in Mol-
dawien und Transnistrien bestimmte Elemente der
Aussenpolitik, um sie spater eventuell auf die Ukraine zu
Ubertragen.

Innenpolitische Faktoren konnten der Zusam-
menarbeit in der Transnistrien-Frage jetzt besonders
dienlich sein. Auch wenn Moldawien und Transnistrien
durch die russisch-westlichen Beziehungen beeinflusst
werden, mussen sie dennoch als eigenstandige Akteure
wahrgenommen werden. Die Jahre 2015 bis 2018 fiihrten

18 William H. Hill, «Current Trends in Transdniestria: Breathing New Life
into the Settlement Process», in: IFSH (Hrsg.), OSCE Yearbook 2017
(Baden-Baden: Nomos, 2018), S.151.
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sowohl in Moldawien als auch in Transnistrien zu ein-
schneidenden politischen und wirtschaftlichen Krisen, in-
klusive Machtwechseln. Transnistrien, das bis dahin weni-
ger zu Kompromissen bereit gewesen war als Moldawien,
geriet zunehmend unter Druck, als Moldawien und die
Ukraine seinen Aussenhandel starker kontrollierten.?* Da
die transnistrische Wirtschaftselite ebenso auf die EU wie
auf Russland angewiesen ist und die Coronavirus-Pande-
mie die wirtschaftlichen Probleme verscharft hat, durf-
ten pragmatische, kooperative Schritte und freundschaft-
liche Beziehungen mit Ost und West von geschaftlichem
Interesse sein.*

Konfliktlésungsversuche
und die Rolle der OSZE

Die OSZE aufgeschliisselt

Die OSZE gilt als entscheidende Institution bei den Bemu-
hungen zur Bewaltigung und Losung des Transnistrien-
Konflikts und liefert pragmatische Erfolgsgeschichten. Al-
lerdings spielen hier mehrere Organe mit eigenen Rollen
auf unterschiedlichen Ebenen innerhalb der OSZE mit.
Die OSZE-Mission in Moldawien ist in diesem Zu-
sammenhang ein festes Instrument. Ihr Mandat wurde
1993 formuliert, um ausgehend von Moldawiens territo-
rialer Souveranitat eine dauerhafte politische Regelung
zu fordern. Derzeit besteht die Mission aus 53 Mitarbei-
tenden und es steht ihr ein Budget von zwei Millionen
Euro zur Verfligung. Die Aussenstellen in den transnistri-
schen Stadten Tiraspol und Bender werden durch lokales
Personal besetzt. Die Arbeit der Mission dreht sich weni-
ger um die eigentliche Beilegung des Konflikts, sondern
eher um Pravention und um die Vorbereitung einer Ver-
sohnung. Die Mission versucht, mit Shuttle-Diplomatie
zwischen Chisinau und Tiraspol zu vermitteln, und setzt
mit zivilgesellschaftlichen Akteurinnen und Akteuren bei-
der Seiten Projekte um, die sich mit Umweltfragen, der
Einbindung junger Menschen oder anderen Themen be-
fassen. Neben diesen Projekten fiihrt die Mission in Mol-
dawien auch Aktivitaten durch, die nichts mit der Trans-
nistrien-Frage zu tun haben.? Ein Vorteil der Mission ist,
dass sie Zugang zur Region hat und deshalb der internati-
onalen Gemeinschaft und anderen OSZE-Institutionen
berichten kann, beispielsweise dem Standigen Rat in
Wien. Ausserdem fungiert sie als Schnittstelle zwischen
der politischen und der eher technischen Ebene, indem sie
Chisinau und Tiraspol jahrlich bei Treffen in Bayern Uber
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vertrauensbildende Massnahmen verhandeln lasst und
«1+1»-Gesprache organisiert.?*

Der jahrlich wechselnde OSZE-Vorsitz hat sich in
der nationalen und internationalen Politik als wichtiger
Beitrag zu den Schlichtungsbemiihungen erwiesen. Unter
dem Vorsitz der Schweiz und Serbiens wurden 2014 und
2015 die Grundlagen geschaffen, bevor Deutschland die
Transnistrien-Frage weit oben auf die Agenda setzte,
etwa beim OSZE-Ministerrat in Hamburg 2016. Die Arbeit
des deutschen Vorsitzes wurde 2017 von Osterreich fort-
gefuhrt und im Jahr darauf von Italien.?

Ein wesentliches Instrument fur die jeweiligen
amtierenden OSZE-Vorsitzenden sind die Sonderbeauf-
tragten flir die Beilegung des Transnistrien-Konflikts, die
ein dauerhaftes Engagement gewahrleisten konnen. Fur
Deutschland war es im Jahr 2016 Botschafter Meier-
Klodt, der sieben Mal in die Region reiste, um die Wieder-
aufnahme der Gesprache anzubahnen.?® 2018 und 2019
Ubernahm der italienische Politiker Franco Frattini dieses
Amt. 2020 und 2021 bestellten Albanien und Schweden
den osterreichischen Diplomaten Mayr-Harting zum Son-
derbeauftragten. Er gilt als sehr engagiert und konnte da-
her einen wesentlichen Beitrag auf dem Weg zu einer Ei-
nigung Uber Transnistrien leisten.?”

Im Prozess zur Beilegung des Transnistrien-Kon-
flikts greift die OSZE meist auf die «5+2»-Gruppe zurlick:
Moldawien, die OSZE, Russland, die Ukraine und Transnis-
trien plus die EU und USA. Das 5+2-Format wurde 2005
eingefuhrt. Seitdem hat der OSZE-Vorsitz oder die Missi-
on in Moldawien fast jahrlich Konferenzen dieser Parteien
auf verschiedenen Ebenen einberufen.

Auch andere OSZE-Institutionen leisten einen
Beitrag in diesem Zusammenhang, wenn auch in geringe-
rem Umfang. Das Hochkommissariat fur Nationale Min-
derheiten der OSZE (HCNM) kiimmert sich — zusammen
mit der Mission in Moldawien —um das Problem transnis-
trischer Schulen, die in lateinischer Schrift unterrichten,
und das Biro fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (ODIHR) Uberprift die Einhaltung von Men-
schenrechten in Transnistrien.?® Darliber hinaus hat die
Parlamentarische Versammlung der OSZE zur Entmilitari-
sierung des Separatistengebiets aufgerufen und setzt
sich daflr ein, dass internationale Beobachtermissionen
zur Uberwachung der Menschenrechte ungehinderten
Zugang erhalten.? Bemerkenswert ist zudem, dass die
OSZE, anders als in der Ukraine, in und um Transnistrien
keine Friedensforderungsmission aufgebaut hat.
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Bisherige Konfliktlosungsversuche

Die OSZE-Mission in Moldawien entwarf bereits in den
1990er-Jahren einen Rahmen fiir ein autonomes transnis-
trisches Gebiet innerhalb von Moldawien, in Anlehnung
an den Autonomiestatus einiger Entitaten in westlichen
Landern, wie zum Beispiel Stdtirol. Trotz der Befiirwor-
tung eines solchen Sonderstatus seitens der moldawi-
schen, transnistrischen und russischen Fihrung wurden
jedoch weder Fortschritte noch eine Einigung erzielt.
1994 schlossen Moldawien und Russland ein Abkommen
Uber den russischen Truppenabzug, das jedoch vom russi-
schen Parlament nie ratifiziert wurde.* Die russischen
Truppen — die inzwischen Uberwiegend aus Einheimi-
schen in russischer Uniform bestehen® —sind in Transnis-
trien geblieben. Zusammen mit moldawischen und trans-
nistrischen Truppen nehmen sie an Friedenspatrouillen
teil, die die Gemeinsame Kontrollkommission organisiert,
zu der auch die OSZE-Mission zahlt.>

2003 gelang der bisher grosste Schritt in Rich-
tung einer politischen Beilegung der Transnistrien-Frage.
Die Niederlande erklarten Transnistrien zu einer Prioritat
ihres OSZE-Vorsitzes, die OSZE-Mission eroffnete ihre
Aussenstelle in Bender und der moldawische Prasident
Wladimir Woronin bat um eine starkere Beteiligung Russ-
lands.?* Moskau ernannte mit Dmitri Kosak einen Sonder-
gesandten, der den Vorschlag unterbreitete, Transnistrien
konne Teil einer foderalisierten Republik Moldawien wer-
den, seinen unabhangigen Status weitgehend behalten
und gleichzeitig mehr Mitspracherecht in Moldawien er-
halten. Letztlich wurde das weitreichende «Kosak-Memo-
randum» vom moldawischen Prasidenten nach Massen-
protesten und von den transnistrischen Behorden, die
ihre Unabhangigkeit nicht aufgeben wollten, abgelehnt.>
Damit war deutlich, dass es sich um einen einseitigen rus-
sischen Vorstoss handelte, der weder mit den anderen
Parteien noch mit der OSZE abgestimmt worden war.

Nach diesen gescheiterten Versuchen im Jahr
2003 setzte sich schliesslich unter allen massgeblichen
Beteiligten das 5+2-Format durch. Zunachst folgte jedoch
eine unstete Phase, bis der russische Aussenminister Ser-
gej Lawrow sich 2011 fir eine Wiederaufnahme der
5+2-Verhandlungen und einen Sonderstatus Transistriens
unter Wahrung von Moldawiens territorialer Integritat
aussprach. Diesen Vorschlag akzeptierten die transnistri-
schen Behorden allerdings nicht. Moldawien erklarte sich
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indes bereit, Transnistrien einen Sonderstatus und mehr
Autonomie zu gewahren und die russischen Eigentums-
rechte in der Region zu respektieren. Im Gegenzug ver-
langte es den Abzug der russischen Truppen. Doch Tira-
spol zeigte sich nicht kompromissbereit.>® Auch in
Moldawien hatten zahlreiche Interessengruppen —insbe-
sondere diejenigen, die sich ein engeres Verhaltnis zur EU
und Rumanien winschen —Bedenken hinsichtlich der Ein-
gliederung einer russlandfreundlichen transnistrischen
Bevolkerung.

Ein ergebnisorientierter Ansatz: 5+2 gleich
«Package of 8»

2016 verlagerte der OSZE-Vorsitz unter dem damaligen
deutschen Aussenminister Frank-Walter Steinmeier auf-
grund der festgefahrenen politischen Verhandlungen in
der Transnistrien-Frage den Fokus des 5+2-Formats auf
pragmatische kleine Schritte. Ferner riickte er die in der
OSZE eher vernachlassigte wirtschaftliche Dimension in
den Vordergrund, was auch den transnistrischen Priorita-
ten entsprach.3¢

Der Prozess orientierte sich starker an konkre-
ten Ergebnissen: Das «Achter-Paket» der Prioritaten, auch
«Berliner Protokoll» respektive «Berlin+» genannt, wurde
unterzeichnet und im Rahmen eines neuen «ergebnisori-
entierten» Ansatzes umgesetzt, der sich auf «greifbare
und realisierbare Ziele» konzentrieren sollte.’” Die acht
Prioritaten umfassen die Anerkennung von in Tiraspol
ausgestellten Bildungsabschlissen und Autoschildern,
die Lizenzierung des transnistrischen Telekommunikati-
onsdienstes, die Festlegung von Umweltstandards fir das
Einzugsgebiet des Dnjestr, der Umgang mit grenziiber-
schreitenden Straftaten, der Unterricht in lateinischer
Schrift, der Zugang moldawischer Bauerinnen und Bau-
ern zu ihren landwirtschaftlichen Flachen in Transnistrien
und der freie Personen- und Warenverkehr, vor allem die
Wieder6ffnung der Gura-Bicului-Briicke.* Seit 2016 arbei-
ten die Konfliktparteien an der Umsetzung dieser acht
vertrauensbildenden Massnahmen. 2020 erklarte die
OSZE funf der acht Ziele fir im Wesentlichen erreicht.*

Es wurden also Fortschritte bei Problematiken
erzielt, die nicht nur Gegenstand grundlegender Kontro-
versen zwischen Moldawien und Transnistrien gewesen
waren, sondern auch den Alltag der transnistrischen Be-
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volkerung beeintrachtigt hatten. Dass diese Themen zu-
vor ins Stocken geraten waren, lag weniger an einer allfal-
ligen besonderen Komplexitat. Die Ursache war vielmehr,
dass sich die moldawische und die transnistrische Fuh-
rung gegenseitig misstrauten und beflirchteten, dass je-
des Zugestandnis an die andere Seite die eigene Position
schwachen konnte.*

Durch die Coronavirus-Pandemie wurde der
Grenzverkehr zwischen Moldawien und Transnistrien teil-
weise unterbrochen — insbesondere nachdem Transnis-
trien Kontrollposten errichtet hatte® —, weshalb die meis-
ten Arbeitsgruppen- und 5+2-Treffen nicht stattfinden
konnten.*? Trotz dieser Riickschldge lautet der breite Kon-
sens, dass die OSZE und der 5+2-Prozess weiterhin den
Hauptrahmen der Konfliktlosungsarbeit bilden sollen. Im
Dezember 2020 hob der OSZE-Ministerrat die Bedeutung
des 5+2-Rahmens fir eine politische Regelung hervor.*®
Die moldawische Prasidentin Maia Sandu forderte eine
Wiederbelebung des 5+2-Formats,** was die moldawi-
sche Regierung, die transnistrische Flihrung und Russland
grundsatzlich unterstitzen.*

Kritikpunkte

Die Kritik an den internationalen Vermittlungsversuchen
zu Transnistrien und an der Arbeit der OSZE dreht sich im
Wesentlichen um drei Aspekte. Erstens liegt trotz prag-
matischer Schritte zur Forderung der Zusammenarbeit
zwischen Moldawien und Transnistrien derzeit kein Plan
oder Entwurf zum zukinftigen Status Transnistriens vor.
Moldawiens territoriale Integritat ist anerkannt, was mit
Transnistriens erklarten Zielen der Unabhangigkeit oder
des Beitritts zur Russischen Foderation unvereinbar ist. In
Moldawien betrachtet man die OSZE-Mission mit ge-
mischten Geflihlen, da bislang keine Fortschritte hin zu
einer politischen Regelung erzielt wurden.*® Der «ergeb-
nisorientierte» Ansatz der OSZE kann nicht unendlich
fortgefuihrt werden, zumal keine politische Einigkeit zum
Status Transnistriens besteht. Dass die OSZE den Kontext
zu ihren wenigen Erfolgsgeschichten zahlt und den
Schwerpunkt auf die vereinbarten pragmatischen Schrit-
te legt, konnte von den fehlenden Aussichten fiir eine po-
litische Losung ablenken, obwohl das urspriingliche OSZE-
Mandat vorwiegend dies vorsah.
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Zweitens — und dieser Aspekt hangt mit dem
ersten zusammen — kdnnten der Status quo und die der-
zeitige Hervorhebung der pragmatischen Kooperations-
schritte Transnistrien unverhaltnismassig in die Karten
spielen. Diese Befuirchtung ist besonders bei Beobachten-
den im Westen sowie in Moldawiens westlich orientier-
ten Fach- und Politikkreisen verbreitet. Der Jamestown-
Analyst Vladimir Socor beispielsweise ist der Ansicht, dass
das Achter-Paket Moldawien umfangreiche Zugestand-
nisse abverlangt und dass es durch die Gultigkeit von in
Tiraspol ausgestellten Dokumenten die De-facto-Unab-
hangigkeit Transnistriens bekraftigt.#” Sogar der friihere
pro-russische Prasident Moldawiens, Igor Dodon, kritisier-
te die potenzielle Bevorzugung Transnistriens durch den
steuerfreien Handel transnistrischer Unternehmen tber
Moldawien.*® Einen Hinweis auf eine bevorzugte Stellung
Transnistriens liefert auch das 5+2-Format der OSZE
selbst, in dem die Region mit Moldawien gleichgestellt
ist. Das Pendant zum 5+2-Format im Ukraine-Konflikt, die
Trilaterale Kontaktgruppe, gewahrt den Donbass-Separa-
tistinnen formell keine eigene Stellung als Beteiligte.

Drittens konnte der Status Transnistriens als
Vorteil fir Russland aufgefasst werden, da es so seine Pra-
senz in der abtriinnigen Region — eventuell ein weiterer
Hebel zur Beeinflussung von Moldawien — aufrechterhal-
ten und gleichzeitig im Friedensprozess als verantwor-
tungsvoller Akteur auftreten kann, der Moldawiens terri-
toriale Integritat billigt. Die OSZE, deren Bemihungen
bisher nicht zu einer Beilegung gefiihrt haben, konnte
demnach so wahrgenommen werden, als agiere sie im In-
teresse Russlands.* Dass Russland seine Munition und
Truppen trotz der 1994 getroffenen Vereinbarung noch
immer nicht aus Transnistrien abgezogen hat, nahrt diese
Vorwiirfe. 2020 und 2021 wiederholte Prasidentin Sandu
die Forderung nach einem Abzug. Das transnistrische Par-
lament besteht indes auf der Prasenz russischer Streit-
krafte. Moskau halt dagegen, dass ein Truppenabzug
nicht zum Friedensprozess beitrage und dass plétzliche
Anderungen des Status quo destabilisierend sein konn-
ten.>°
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CSS STUDIE Multilateralismus im Umbruch: Herausforderungen und Chancen fir die OSZE

Ausblick und die zukunftige
Rolle der OSZE

Mittelfristig wird sich am Status quo wahrscheinlich
nichts andern. Die OSZE wird sich weiterhin fir die voll-
standige Umsetzung des Achter-Pakets einsetzen und
pragmatische Kooperationsschritte vorantreiben. Mogli-
cherweise erkennt die OSZE auch Chancen fiir die Zusam-
menarbeit in der zweiten Dimension, im Bereich Wirt-
schaft und Umwelt. Die Wirtschaft ist sowohl in
Moldawien als auch in Transnistrien geschwacht, was
sich durch die Pandemie noch verschlimmert hat. Dies
konnte dem Wunsch, weitere Schritte der (wirtschaftli-
chen) Kooperation zu vereinbaren, Nachdruck verleihen.

Die OSZE-Feldmission wird als Auge und Ohr vor
Ort bleiben und die OSZE-Ziele zur Zusammenarbeit und
Konfliktpravention in der Dnjestr-Region unterstutzen.®
Im Einklang damit ware eine Kooperation der Mission mit
Institutionen vor Ort, die dhnliche Ziele verfolgen, ratsam,
um die lokale Eigenverantwortung zu fordern.>> Aufgrund
der begrenzten Mittel der Mission kénnte es sich als sinn-
voll erweisen, mehr Mitarbeitende und Ressourcen einzu-
setzen und im Gegenzug die deutlich grosseren Feldmis-
sionen im Westbalkan zu verkleinern, wenn sich die
Gelegenheit ergibt.>* Im Dezember 2020 sprach sich Prasi-
dentin Sandu mit dem Vorschlag, die russischen «Frie-
denstruppen» in Transnistrien durch eine zivile OSZE-Mis-
sion zu ersetzen, sogar flr ein noch starkeres Engagement
der OSZE aus.>* Da die OSZE konsensorientiert arbeitet,
misste ein solcher Einsatz mit Russland abgestimmt wer-
den und diirfte unwahrscheinlich sein. Die transnistri-
schen Behorden wirden sich entschieden gegen einen
solchen Schritt wenden. Durch die Pandemie und eine an-
haltende strukturelle Krise der OSZE riicken grundlegende
Veranderungen, wie die Einrichtung einer neuen Beob-
achtermission, in weitere Ferne.

Das Achter-Paket und andere Massnahmen sind
wichtige Schritte zur Vertrauensbildung, die vielen Men-
schen zu beiden Seiten des Dnjestr das Alltagsleben er-
leichtern. Auf lange Sicht muss jedoch klar sein, dass selbst
eine beliebig lange Liste einzelner pragmatischer Schritte
nicht einer politischen Konfliktbeilegung oder einer Pers-
pektive fiir den Status Transnistriens in Moldawien gleich-
kommen wird. Der nicht anerkannte Status der Region
und die Anwesenheit russischer Truppen, der wachsende
Berg an Schulden fir Gaslieferungen und die anhaltende
Unsicherheit bezlglich der zukiinftigen Entwicklung des
Konflikts sind nicht nachhaltig. Mittelfristig mogen diese
Faktoren zwar kontrollierbar sein, doch sie verschlimmern
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die wirtschaftliche und demografische Misere — nicht nur
in Transnistrien, sondern auch in Moldawien.

Deshalb wird die OSZE ihre Prasenz und ihre Ge-
sprachsformate wohl aufrechterhalten und stets erneu-
ern und innovativ bleiben missen, damit sie Wirkung zei-
gen, bis das nationale und internationale Umfeld bereit
flr eine Losung sind. Vielleicht ist ein politischer Wandel
notig — vor allem im bisher wenig kompromissbereiten
Transnistrien —, damit in der Region Koalitionen zuguns-
ten einer Konfliktbeilegung moglich sind und sich ein
guinstigeres geopolitisches Umfeld entfalten kann. Wenn
die Republik Moldawien einen Weg finden wiirde, auf
Dauer damit umzugehen, dass ein grosser Teil ihrer Bevol-
kerung gute Beziehungen sowohl zu Russland als auch
zum Westen beflirwortet, ware Transnistrien weniger be-
deutungsvoll fiir Russland, um einen Fuss in der Tir zu be-
halten. Wenn es zudem Russland und dem Westen gelan-
ge, zu kooperieren und ihr Verhaltnis zu verbessern,
kénnte man diese Annaherung in Transnistrien beispiel-
haft anwenden und konkrete politische Vereinbarungen
fordern.

Schliesslich beruht die Arbeit der OSZE darauf,
dass nicht nur innerstaatliche Massnahmen ergriffen
werden, sondern dass sich auch der dussere Kontext ver-
bessert. Wie der wiederbelebte Prozess zu Transnistrien
auch aussehen mag, die OSZE ist dank ihrer Feldmission in
Moldawien, ihrer standigen Institutionen in Wien und der
unablassigen Bemuhungen ihrer Vorsitzenden in der
Lage, als wichtige Akteurin zu handeln und eine ideale
Plattform dafiir zu bieten.


https://www.foraus.ch/publications/dialogue-consensus-comprehensive-security-field-action-why-the-osce-needs-a-new-impetus-now
https://www.foraus.ch/publications/dialogue-consensus-comprehensive-security-field-action-why-the-osce-needs-a-new-impetus-now
https://www.themoscowtimes.com/2020/11/30/pull-russian-troops-out-of-moldova-new-president-says-a72184

CSS

ETH Ziirich

In Zeiten, in denen die europaische Sicherheitsarchitektur brockelt und die Spannungen zwischen dem Westen
und Russland neue Hohen erreicht haben, tritt der Wert der OSZE in vollem Umfang zutage. Die wachsende
Konfliktualitat im erweiterten europaischen Raum hat ihre Arbeit erheblich erschwert. Doch gerade deshalb
wird die OSZE mehr denn je gebraucht. Dieser Sammelband ist eine Pflichtlektiire fir Praktikerinnen und
Wissenschaftlerinnen gleichermassen, die mehr liber die Quintessenz der multilateralen Organisation erfahren
mochten, die, wenn es sie nicht gabe, erfunden werden musste.

Natalie Tocci, Direktorin des Istituto Affari Internazionali

Multilateralismus ist nach wie vor eines der faszinierendsten, wenn auch unerforschten Konzepte in Theorie

und Praxis der internationalen Beziehungen. Es ist leicht, sich mit seinen offensichtlichen Unzuldnglichkeiten und
Unvollkommenheiten zu befassen, aber es ist viel wertvoller, darliber nachzudenken, wie der Multilateralismus
effizienter und produktiver werden kann. Die Autoren dieses Buches verdienen Anerkennung daftir, dass sie

sich fur den letztgenannten Ansatz entschieden haben, der ihre Bewertung der Leistung der OSZE und ihrer
Perspektiven pragt.

Andrej Kortunow, Generaldirektor des russischen Rates fiir internationale Angelegenheiten

Dieses kleine Buch mit Beitragen von Veteraninnen an der Spitze ihres Fachs bietet umfangreiche Erkenntnisse
Uber die europaische Sicherheit in den ersten Jahrzehnten des 21. Jahrhunderts. Akute Krisen und Verletzungen
zentraler Prinzipien haben das urspriingliche Versprechen der Schlussakte von Helsinki und der Charta von
Paris ausgehohlt. Doch wie die Autoren und Autorinnen berichten, spielt die OSZE nach wie vor eine wichtige
Rolle, indem sie dem Dialog den Vorrang gegenuiber Zwang einraumt, auch wenn der politische Wille aus den
nationalen Hauptstadten fehlt.

Matthew Rojansky, Direktor des Kennan-Instituts des Wilson Center

Dieser Band ist ein absolutes MUSS fur jeden Studierenden der OSZE. Der zentrale Beitrag des Buches ist ein
60-seitiger Aufsatz des ehemaligen Generalsekretars der OSZE, Thomas Greminger, der eine kritische
Selbsteinschatzung der Erfolge und Misserfolge seiner dreijahrigen Amtszeit einschlieBlich der Zusammenarbeit
mit den vier amtierenden OSZE-Vorsitzenden — Osterreich, Italien, Slowakei und Albanien. Dieses Buch ist in
Bezug auf Detailgenauigkeit, Offenheit und Analysetiefe untibertroffen. Zusatzliche Aufsatze liber das breitere
politische Umfeld und die Konflikte in Moldawien und der Ukraine bieten einen niitzlichen Rahmen.

Wolfgang Zellner, Senior Research Fellow am Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der
Universitdt Hamburg

Der geopolitische Kontext, in dem sich die OSZE aufhalt, hat sich seit ihrer Griindung und der Zeit des Kalten
Kriegs verandert. Die Starke und Bedeutung dieser Organisation sind hingegen gleichgeblieben — gerade im
heutigen polarisierenden Umfeld mit unterschiedlichen Wertevorstellungen und Interessen. Dialogbasiertes
Konfliktmanagement bleibt zentral. Das vorliegende Buch von Botschafter Thomas Greminger liest sich wie eine
Fundgrube von «Lessons Learned» aus seiner dreijahrigen Amtszeit als OSZE-Generalsekretar. Das Buch zeigt
einmal mehr deutlich, dass Frieden nicht gottgegeben ist. Ich empfehle die Lektiire allen Menschen, denen
Frieden und Sicherheit in Europa ebenfalls viel bedeuten.

Bundesrat Ignazio Cassis, Vorsteher des Eidgendssischen Departements fiir auswdrtige Angelegenheiten (EDA)



