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Zusammenfassung

1.  Die radikale Transformation des internationalen Systems nach dem Zusammenbruch
des Kommunismus hat auch die Herausforderungen an die Sicherheit und Friedenspolitik
grundlegend verandert und zu einer "Dezentralisierung des internationalen Sicherheits-
systems" gefihrt. Unmittelbar davon betroffen sind Europa und das Territorium der friihe-
ren Sowjetunion, wo nach dem Wegfall der konflikteindimmenden Wirkung des Kalten
Krieges plotzlich einen Vielzahl alter und neuer sicherheitspolitischer Probleme auf die Ta-
gesordnung rickte. Angesichts dieser Entwicklungen finden regionale Friedensstrategien
verstarktes Interesse. Besondere Aufmerksamkeit richtet sich dabei auf die "Konferenz tiber
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa" (KSZE).

2. Bis 1990 war die KSZE ein Prozef§ aufeinander aufbauender multilateraler diplomati-
scher Konferenzen mit einem sich allmidhlich_verdichtenden Normengefiige. Zwar ist es
umstritten, welchen Anteil die KSZE an der Uberwindung des Ost-West-Konflikts in Eu-
ropa hatte, unumstritten ist aber, dafl die "alte” KSZE erheblich zur Zivilisierung der Ost-
West-Beziehungen beigetragen hat. Nachdem ihre alte Funktion iiberfllissig geworden ist,
stehen die KSZE-Mitgliedsstaaten vor dem Problem, ob und wie die KSZE zur Regelung
der ethnonationalen Konflikte, zur Uberwindung der wachsenden wirtschaftlichen und so-
zialen Kluft in Europa und zur Losung der Schwierigkeiten, die mit den macht- und sicher-
heitspolitischen Verschiebungen infolge der Vereinigung Deutschlands und der Auflosung
der Sowjetunion verbunden sind, beitragen kann.

3. Die neuen Institutionen der KSZE, wie der Rat der AuBenminister, der Ausschufl
Hoher Beamter oder das Zentrum fiir Konfliktverhiitung, sowie die politischen und militiri-
schen "Krisenmechanismen"” haben sich bisher als weitgehend wirkungslos erwiesen, zur
Gewaltverminderung bei den Kriegen auf dem Balkan und im Kaukasus beizutragen. Die
KSZE stand vor der Herausforderung, auf Konflikte zu reagieren, bei denen es fraglich ist,
ob es iiberhaupt Mittel gibt, als "dritte Partei” das Verhalten der Akteure im Sinne gewalt-
freier Losungsmoglichkeiten zu beeinflussen.Generell ist es von auBen schwierig, einen
Watfenstillstand zu erzwingen und die Konfliktparteien an den Verhandlungstisch zu brin-
gen. Als ein Ergebnis der wissenschaftlichen Forschung muf festgehalten werden, dafl die
Erfolgsbilanz militarischer Interventionen in Biirgerkriege und/oder nationale Befreiungs-
kriege nicht iberzeugend ist. Erst im Proze8 der krisenhaften Zuspitzung wurde zudem das
Instrumentarium der Konfliktintervention entwickelt. Gemessen an der normalen
Reaktionsgeschwindigkeit internationaler Organisationen ist der Ausbau der KSZE von ei-
nem KonferenzprozeB zu einer regionalen Abmachung der UNO mit Krisenmechanismen
und dem Mandat zu friedenserhaltenden Missionen in geradezu rasantem Tempo vorange-
gangen. Es stellt sich allerdings die grundsdtzliche Frage nach der Problemlosungsfihigkeit
internationaler Organisationen, da sie vor allem darauf gerichtet sind, Interessenkonflikte
zwischen nach innen und aufien handlungs- und organisationsfahigen Staaten zu regeln. Bei
den jetzigen ost- und sidosteuropaischen Kriegen handelt es sich jedoch um Iden-
tititskonflikte zwischen verschiedenen ethnonationalen Gruppen und damit um Themen, die
nur schwer verhandelbar sind. Es geht um ungeordnete Zerfallsprozesse von
Volkerrechtssubjekten, aus denen erst im Laufe einer lingeren Ubergangszeit neue
souverane Staaten entstehen werden. in Europa 1in Europa SchlieBlich stand die KSZE kon-
zeptionell vor dem Problem, im Spannungsverhiltnis zwischen dem Prinzip der territorialen
Integritdt souverdner Staaten einerseits und dem Selbstbestimmungsrecht der Volker ande-
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rerseits eine Entscheidung zu treffen. Sie hat zwar die Sezession anerkannt, gleichzeitig
aber wieder das Territorialprinzip angewandt, indem die Grenzen der bisherigen jugo-
slawischen Teilrepubliken fiir sakrosankt erkliart wurden.

4. Fiir den Erfolg von Vermittlungsbemihungen kommt es nicht primdr darauf an, daf
"dritte Parteien” unparteiisch und unabhdngig sind. Vielmehr sollten sie uber Ressourcen
verfiigen, mit denen die Rahmenbedingungen eines Konfliktes soweit verdndert werden
konnen, dafi die Konfliktparteien erkennen, eine gewaltsame Interessendurchsetzung wiirde
sich zu threm Schaden auswirken. Im Sinne vélkerrechtlicher Legitimitéit sollten Interven-
tionen, vor allem dann, wenn sie militirische Mittel einbeziehen, nur im Rahmen einer In-
stitution kollektiver Sicherheit durchgefiihrt werden, d.h. einer Institution, der auch die
Konfliktparteien angehoren. Diese kann dann einzelne Michte oder Militirbiindnisse zur
Durchfiihrung der Maflnahmen beauftragen. Neben der UNO erfiillt in Europa nur die

KSZE diese Anforderung.

5.  Eine verbesserte Handlungsfahigkeit der KSZE erfordert die Institutionalisierung und
organisatorische Biindelung von Entscheidungsmechanismen, allerdings sollte auch mog-
lichst viel von der alten ProzeBorientierung und der Verkniipfung mit gesellschaftlichen
Kraften und Bewegungen erhalten bleiben. Bisher vollzog sich diese Gratwanderung vor
allem durch die parallele Etablierung von Institutionen und Mechanismen - mit sich iiberla-
gernden Zuordnungen und Zustindigkeiten. Dies fiihrt zu einer starken Belastung der koor-
dinierenden Instanzen und zu einer erheblichen Schwerfilligkeit bei der Reaktion auf neue
Krisensituationen. Hinzu kommt, da durch die mittlerweile hohe Zahl der KSZE-Staaten
alle Entscheidungen im gesamten Kreis der Mitglieder ein beachtliches AusmaB an Ab-

stimmung erfordern.

Auf Grund dieser Miingel halten wir vier institutionelle Neuerungen fiir wiinschenswert:
- Die Einrichtung eines KSZE-Generalsekretirs,

- die Weiterentwicklung des Konfliktverhiitungszentrums zur zentralen Institution fiir
Vertrauens- und Sicherheitsbildende MaBnahmen,

-  die Bindelung aller MaBnahmen zum Krisenmanagement und zur friedlichen Streitbei-
- legung, die vom Ausschufi Hoher Beamter verantwortet werden, in einem gesonderten
"Netzwerk fiir Streitbeilegungen” und

- mittel- bis langfristig die Einrichtung eines KSZE-Sicherheitsrats.

6.  Angesichts der neuen ethnonationalen Herausforderungen verdienen der Minderhei-
tenschutz und die Vereinbarung von Verhaltensregeln und Prozeduren fiir staatliche Zer-
falls- und Neubildungsprozesse eine besondere Aufmerksamkeit. Ein zentrales Kriterium fiir
die Beurteilung von Sezessionen, Staatszerfall und Staatenneubildung ist, welche Konflikt-
regelungen letztlich fiir die betroffenen Menschen mit der groSten Akzeptanz und den ge-
ringsten "Kosten" verbunden sind. Prioritit sollte dabei haben, den bestehenden Staat in
seinen bisherigen Grenzen zu erhalten und durch internationalen Druck darauf hinzuwirken,
dab die verschiedenen Nationalititenkonflikte friedlich geregelt werden. Erst, wenn es nicht
gelingt, durch Demokratisierung, Verbesserung des Minderheitenschutzes und die Starkung
dezentraler Strukturen eine grundlegende Akzeptanz fiir einen multi-nationalen Staaten bes
allen ethnonationalen Gruppen zu erreichen, mu8 {iber staats- und vélkerrechtliche Alterna-
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tiven nachgedacht werden. Dies ist eine besondere Aufgabe der KSZE: Auf ihr sollten Ver-
haltensregeln dafiir vereinbart werden, nach welchem Verfahren Staatenneugriindungen ab-
laufen sollten (international kontrollierte Volksabstimmungen, "regressives Prinzip", Regeln
fur die Aufteilung des Vermégens u.a.)

7. Die vorbeugende KSZE-Diplomatie allein reicht jedoch nicht aus, um auf ethnonatio-
nale Konflikte einzuwirken, weil diese sich zu einem erheblichen Teil auf inner- bzw. zwi-
schengesellschaftlicher Ebene abspielen. Internationale Instanzen und diplomatische Akteure
sind auf dieser Ebene nur dann handlungsfihig, wenn sie in gesellschaftsorientierte Kon-
fliktregelungsmechanismen eingebettet sind. Dazu zihlen die "citizen diplomacy”, d.h. die
Bemuhungen privater Personen, Initiativen und Organisationen, die Spannungen zwischen
verschiedenen Kulturen bzw. Staaten durch Begegnungen, Austauschprogramme, Partner-
schaften und andere informelle Kontakte zu iiberbriicken. Dazu zihlen aber auch die profes-
sionellen Ansatze einer friedlichen Konfliktbearbeitung auf der zwischengesellschaftlichen
Ebene durch die Intervention einer "dritten Partei” - die transnationalen Mediationsprojekte.

8. Im Mittelpunkt solcher Mediationsprojekte stehen ein- bis zweiwdchige "workshops”,
zu denen mehr oder weniger einflufireiche Vertreter der Konfliktparteien eingeladen wer-
den. Die Initiatoren und Mediatoren verstehen sich als "dritte Partei”, die fiir eine kommu-
nikative und lernfordernde Atmosphire zu sorgen hat und sich um Anstd8e fiir eine gemein-
same Problemlosung durch die Betroffenen bemiiht. Entscheidend ist die Vorstellung, die
klassische "Nullsummensituation” eines zugespitzten Konfliktes (der Gewinn des einen ist
der Verlust des anderen) in eine Konstellation mit einer positiven Gesamtsumme (jeder kann
gewinnen) umzuwandeln. Im KSZE-Prozef sollte alles unternommen werden, um derartige
Initiativen zu ermutigen und ihre Arbeitsbedingungen zu verbessern. Ein wichtiger Schritt
ware etwa die Einrichtung einer KSZE-Stiftung fiir Konfliktforschung und Konfliktmedia-
tion, die entsprechende Einzelprojekte finanziell fordert, Weiterbildungs- und Beratungs-
maBnahmen organisiert und fiir eine Abstimmung mit den anderen Institutionen im "KSZE-
Netzwerk fur friedliche Streitbeilegung" sorgt.

9. Eine der schwierigsten Fragen bei der Weiterentwicklung des KSZE-Prozesses betrifft
den Einsatz militarischer Mittel zur Friedenssicherung. In diesem Zusammenhang beschlos-
sen die Mitgliedsstaaten auf dem Folgetreffen in Helsinki, den KSZE-Aufgabenkatalog
durch "Friedenserhaltende MaBnahmen" (KSZE-"Blauhelme") zu erweitern. Es ist aller-
dings zu fragen, ob solche Missionen, die keine ZwangsmaBnahmen umfassen, die Zu-
stimmung der direkt betroffenen Parteien erfordern und unparteiisch durchgefiihrt werden,
den Gegebenheiten auf dem Balkan und im Kaukasus gerecht werden. Bereits der jetzige
Einsatz von UN-Friedenstruppen in Bosnien-Herzegowina geht in "humanitire Interven-
tion" iber. Es diirfte zukiinftig darauf ankommen, eine "Kasuistik" fiir einen Katalog legi-
timer humanitérer Interventionen mit militirischen Mitteln auch gegen den Willen von Kon-
fliktparteien zu erarbeiten. Dafiir bietet sich der KSZE-Verhandlungsrahmen in besonderem
Malle an, da hier am ehesten die Prioritdt nicht-militdrischer Mittel gewihrleistet ist und
zugleich Mechanismen legitimer Verregelung fiir militirische Einsitze bereitstehen.

10. Der Erfolg der multilateralen Entspannungsdiplomatie in Europa fiihrte nach dem
Ende des Ost-West-Konflikts auch in anderen Weltregionen zu groBfem Interesse an der
KSZE. Vor allem im Gefolge des zweiten Golfkrieges wurden Vorschlige zur Diskussion
gestellt, wichtige Strukturmerkmale des KSZE-Prozesses auf eine Konferenz iiber
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Sicherheit und Kooperation im Nahen Osten anzuwenden. Die Handlungsschwiche der
KSZE gegeniiber den Krisen und Kriegen bei der Auflosung Jugoslawiens und der
Sowjetunion hat allerdings die Attraktivitit solcher Vorschlige beeintrichtigt. Gleichwohl
sind sie unverindert aktuell, wenn die Ubertragung nicht schematisch erfolgt. Allein schon
auf Grund der anhaltenden Tendenzen zur Dezentralisierung des internationalen
Sicherheitssystems zihlt die Entwicklung regionaler Friedensstrategien zu den vordringli-
chen Aufgaben internationaler Politik. Auch wenn man beriicksichtigt, daB die
Besonderheiten des alten KSZE-Prozesses, der sich auf die spezielle Situation des Ost-West-
Konflikts in Europa bezog, auf andere Regionen nicht {ibertragbar sind, so ist doch nicht
auszuschlieBen, daB Methoden der Vertrauensbildung und bestimmte Verhandlungs-
techniken ebenfalls fiir andere Konfliktkonstellationen verwendbar sind. Wenn die KSZE
nicht als "Blaupause"” verwendet, sondern in erster Linie in threm Prozeficharakter gesehen
wird, kann die Kenntnis ihrer Strukturen und Mechanismen dazu beitragen, Friedens-
strategien zu entwickeln, die auch anderen Weltregionen angemessen sind.
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1. Einleitung

Die radikale Transformation des internationalen Systems nach dem Zusammenbruch des
Kommunismus hat auch die Herausforderungen an die Sicherheits- und Friedenspolitik
grundlegend verdandert. Die jahrzehntelang drohende Gefahr eines weltweiten Nuklear-
krieges scheint gebannt zu sein. Die Voraussetzungen fiir gemeinsames Handeln der stindi-
gen Mitglieder des UN-Sicherheitsrates haben sich deutlich verbessert. In vielen Teilen der
Welt sind die Chancen fiir Demokratisierungsprozesse und die Achtung der Menschenrechte
gestiegen und damit auch die Chancen fiir dauerhafte Friedensstiftung.

Demgegentiber steht, daB die Moglichkeiten zur Zivilisierung der internationalen Beziehun-
gen bislang von den Hauptakteuren des fritheren Ost-West-Konfliktes vollig unzureichend
genutzt wurden. Offen ist auch, ob durch die Neuformierung des internationalen Systems
nicht traditionelle und neue Rivalititen zwischen den Fiihrungsmichten bzw. den Wachs-
tumszentren der Welt aufflammen werden. Noch dramatischer ist der Ausbruch ethnonatio-
naler Konflikte, Krisen und Kriege auf dem Boden der ehemaligen sozialistischen Staaten.
Nicht zuletzt zeichnen sich aufgrund der 6kologischen Krise und wachsender Migrationsbe-
wegungen neuartige Konflikte um Ressourcen und eine Renaissance territorialer Streitig-

keiten ab.

Parallel zu diesen Entwicklungen hat der Wandel nach dem Ende des Ost-West-Konfliktes
zu einer "Dezentralisierung des internationalen Sicherheitssystems" gefiihrt.] Unmittelbar
betroffen waren davon Europa und das Terrtorium der friitheren Sowjetunion, wo nach dem
Wegfall der konflikteindimmenden Wirkung des Kalten Krieges plotzlich eine Vielzahl
alter und neuer sicherheitspolitischer Probleme auf die Tagesordnung rickte. In den
anderen Regionen der Welt hatte der Kalte Krieg zwar auch disziplinierend gewirkt. An den
nicht bipolar abgesteckten Randern war es jedoch immer wieder zu kriegerischen Konflikten
gekommen. Sie konnten durch das neuen Einvernehmen nach dem Ende des Ost-West-Kon-
flikts zumindest gedampft, in manchen Fillen auch beigelegt werden. Zugleich gewannen
allerdings die Konkurrenz regionaler Vormidchte und endogene Konfliktursachen an Ge-
wicht. Insgesamt 1st deshalb nicht auszuschlieBen, da die Gefahr militirischer Eskalationen

eher zu- als abnehmen wird.

Angesichts dieser Dezentralisierung des internationalen Sicherheitssystems fanden regionale
Friedensstrategien verstirktes Interesse. Besondere Aufmerksamkeit richtete sich dabel auf
die "Konferenz uber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa” (KSZE), genauer auf den
mit ihr verbundenen "KSZE-ProzeB}". Welchen Anteil die KSZE an der Uberwindung des
Ost-West-Konfliktes in Europa hatte, ist zwar bis heute umstritten.2 Unumstritten ist je-
doch, daBl der besondere Charakter der KSZE als ein Prozefl aufeinander aufbauender mul-
tilateraler diplomatischer Veranstaltungen mit einem sich allmahlich verdichtenden Nor-
mengeflige erheblich zur Zivilisierung der Ost-West-Bezichungen beigetragen hat.

Mit der "Charta von Paris” vom November 1990 wurde freilich auch ein neues Kapitel in
der KSZE-Geschichte aufgeschlagen. An die Stelle des ordnungspolitischen Grundkonfliktes
zwischen Ost und West trat das gemeinsame Bekenntnis zu Rechtsstaatlichkeit, pluralisti-
scher Demokratie und Marktwirtschaft. Dieses Bekenntnis sollte 1n der neuen KSZE auch

1 Barry Buzan, People, States and Fear. An Agenda for International Security Studies in the Post-Cold
War Era, Boulder 1992, S. 186-229.

2 Vgl. zur positiven Einschiatzung Wilfried von Bredow, Der KSZE-Proze8. Von der Zahmung zur
Auflosung des Ost-West-Konflikts, Darmstadt 1992, S. 19.




institutionell verankert werden, indem nicht nur der Prinzipien- und Normenkatalog ausge-
weitet, sondern auch Regeln und Prozeduren zur multilateralen Unterstiitzung rechtsstaatli-
cher, demokratischer und marktwirtschaftlicher Reformprozesse verabschiedet wurden.
Damit wurde die KSZE zur zentralen gesamteuropdischen Plattform, was beim Helsinki-
Gipfeltreffen im Juli 1992 auch offiziell bekrdftigt wurde, als die Teilnehmerstaaten sie zur
"regionalen Abmachung" im Sinne der Charta der Vereinten Nationen erkldrten. Die Uber-
gangszeit von der Pariser Charta 1990 zum Helsinki-Gipfel 1992 markiert allerdings eine
Phase, in der die KSZE mit einer Vielzahl neuer Herausforderungen konfrontiert wurde und
oft genug die in sie gesetzten Erwartungen, insbesondere im Hinblick auf die friedliche Re-

gelung ethnonationaler Konflikte, nicht erfiillen konnte.

Gleichwohl war es vor allem die KSZE, die als Vorbild fiir regionale Friedensstrategien im
Mittelmeerraum und im Nahen Osten, in Afrika, in Zentralamerika und in Asien _il_ls Ge-
sprach kam. Zum offiziellen Thema zwischenstaatlicher Politik sind derartige Initiativen
aufler 1n Afrika und dem Mittelmeerraum bisher allerdings noch nicht geworden.3 Ange-
sichts der Dezentralisierung sicherheitspolitischer Herausforderungen werden die Fragen der
Weiterentwicklung und der Ubertragbarkeit des KSZE-Modells weiterhin auf der Tagesord-
nung bleiben. Offen ist freilich, worauf sich der Modellcharakter der KSZE genau bezieht:
auf die "alte" KSZE, mit deren Hilfe der Ost-West-Konflikt in Europa "kleingearbeitet"
wurde, oder auf die "neue" KSZE mit ihren Elementen kooperativer Sicherheit und den di-

versen Krisenmechanismen.

Im folgenden sollen die Moglichkeiten und Grenzen einer regionalen Friedensstrategie am
Beispiel der KSZE genauer untersucht werden. Unser Ausgangspunkt ist dabei eine Be-
standsaufnahme der bisherigen Strukturmerkmale des KSZE-Prozesses, wie er sich in der
besonderen Ost-West-Konfliktkonstellation, bezogen auf Europa, herauskristallisiert hat
(Abschnitt 2). Dieser Teil ist aufgeschliisselt in ein Resiimee des alten KSZE-Prozesses,
eine Darstellung des institutionellen Gefliges der neuen KSZE und eine Zusammenfassung
der neuen KSZE-Krisenmechanismen. Im dritten Abschnitt wird die Rolle der KSZE bei
den Kriegen im zerfallenden Jugoslawien und um Nagornij-Karabach untersucht, um an-
hand dieser Herausforderungen die Defizite der neuen KSZE genauer bestimmen zu kon-
nen. Im vierten Abschnitt geht es dann um die Zukunft der KSZE als regionale Friedens-
strategie. Dabei werden im einzelnen vier Aspekte berticksichtigt: die Weiterentwicklung zu
emner internationalen Organisation, die Regimebildung beim Schutz von Minderheiten und
bei der Neubildung von Staaten, die Konfliktprivention und schlieBlich die Friedenssiche-
rung mit militarischen Mitteln. Der letzte, fiinfte Abschnitt ist der Frage gewidmet, welche

SchluBfolgerungen sich aus den KSZE-Erfahrungen fiir andere regionale Friedensstrategien
ziehen lassen.

3 Vgl. zu diesen beiden Regionen die Dokumente des Africa Leadership Forums: The Kampala
Document. Towardg. a Conference on Security, Stability, Development and Cooperation in Africa,
Kampalq 1991, sowie das I_)ocumento copjunto de Espafia, Francia, Italia y Portugal, Conferencia para



2. Die Strukturmerkmale der KSZE von Helsinki 1972 bis Helsinki 1992

2.1 Die institutionelle Entwicklung des alten KSZE-Prozesses von 1972 bis 1990

Als Anfangsdatum des KSZE-Prozesses wird heute in der Regel der 1. August 1975 be-
trachtet. Damals unterzeichneten die Staatsoberhdupter bzw. Regierungschefs der 35 KSZE-
Teilnehmerstaaten die SchluBakte von Helsinki. Die Vorgeschichte reicht freilich sehr viel
weiter zurlick. So hatte die Sowjetunion bereits 1954 vorgeschlagen, iiber eine gesamteuro-
pdische Konferenz ein System der kollektiven Sicherheit zu schaffen. Zu einem Thema der
praktischen Politik wurde das Konferenzprojekt freilich erst, als sich in der zweiten Hilfte
der sechziger Jahre die Supermachtbeziehungen konsolidierten und die kleineren Biind-
nispartner iber einen wachsenden Handlungsspielraum verfiigten. Eine wichtige Einstim-
mung und Voraussetzung fiir die Konferenz bildeten schliefllich die erfolgreichen bilateralen
Ost-West-Verhandlungen zu Beginn der siebziger Jahre, insbesondere die Ostvertrige zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und der Sowjetunion, Polen und der Tschechoslowa-
ke1, das Viermédchteabkommen iiber Berlin (West) und der Grundlagenvertrag zwischen der
Bundesrepublik und der DDR. -

Die multilateralen Konsultationen zur Vorbereitung der KSZE begannen offiziell im No-
vember 1972 1n Dipoli in Helsinki. Da sich bei diesen Verhandlungen bereits die wesentli-
chen Struktur- und ProzefBelemente der alten KSZE herauskristallisierten, erscheint es sinn-
voll, den KSZE-ProzeB von diesem Zeitpunkt ab zu datieren.

Die Geschichte des KSZE-Prozesses von 1972 bis 1992 148t sich in vier Phasen einteilen
(vgl. Schaubild 1):4

4 Vgl. die Periodisierung bei Reimund Seidelmann, Der KSZE-ProzeB. Perspektiven und Probleme fiir
die Verfriedlichung der europdischen Staatenordnung, Bonn 1989 (Interdependenz, Materialien der
Stiftung Entwicklung und Frieden, Heft 2/ 1989). Zur Geschichte des KSZE-Prozesses im einzelnen
vgl. Mathias Jopp/ Berthold Meyer/ Norbert Ropers Peter Schlotter, Zehn Jahre KSZE-ProzeB. Bilanz
und Perspektiven gesamteuropidischer Entspannung und Zusammenarbeit, Frankfurt 1985 (HSFK-
Report 7/ 1985); Berthold Meyer/ Norbert Ropers/ Peter Schlotter, Der KSZE-ProzeB, in: Gert Krell
u.a. (Hrsg.), Fniedensgutachten 1987, Frankfurt a.M. 1987, S. 140-159; Norbert Ropers/ Peter
Schlotter, Der KSZE-Prozef3, in: Klaus von Schubert u.a. (Hrsg.): Friedensgutachten 1988, Frankfurt
a. M. 1988, S. 41-59; Norbert Ropers/ Peter Schlotter, Der KSZE-Prozef}, in: Egon Bahr u.a. (Hrsg.),
Frniedensgutachten 1989, Frankfurt a. M. 1989, S. 77-97; Norbert Ropers, Der KSZE-Proze8, in: Gert
Krell u.a. (Hrsg.), Frniedensgutachten 1990, Frankfurt a. M. 1990, S. 137-153; Berthold Meyer/ Peter
Schlotter, Der KSZE-ProzeBl, in: Johannes Schwertfeger u.a. (Hrsg.), Friedensgutachten 1991,
Frankfurt a. M. 1991, S. 108-118; Berthold Meyer/ Peter Schlotter, Die KSZE vor neuen
Herausforderungen, in: Reinhard Mutz u.a. (Hrsg.), Friedensgutachten 1992, Frankfurt 1992, S. 207-

218.
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2.1.1 Die Vorbereitungsphase (1972 - 1975)

Die Aushandlung der SchluBakte von Helsinki war gepriagt durch ein Tauschgeschift, das es
ermoOglichte, die Interessen beider Seiten miteinander zu verkniipfen: Das Ostliche Streben
nach Anerkennung des Status quo und von den kapitalistischen Staaten gefOrderten stirke-
ren Wirtschaftsbeziehungen stand dem westlichen Bemiihen um die Steuerung und Einbin-
dung des sowjetischen Konfliktverhaltens und um mehr Freiziigigkeit fir Menschen und In-
formationen gegeniiber. Die ordnungspolitischen Grundvorstellungen hingegen waren nicht

verhandlungsfahig.

Die eigentliche Leistung der ersten KSZE-Runde bestand darin, das gesamte Spektrum der
Ost-West-Beziehungen in Europa je nach ihrem Konfliktgrad "kleinzuarbeiten". Mit Aus-
nahme der Abrustung und Riistungskontrolle, die an die MBFR-Verhandlungen delegiert
wurden, umtalte die Schluflakte so gut wie alle gesamteuropdischen Konfliktthemen. Die
Qualitat der Beschliisse reichte von Formelkompromissen fiir die grundlegenden Kontrover-
sen iiber "Friedliche Koexistenz" versus "Wandel durch Annidherung" bis zu ersten vertrau-
ensbildenden MaBnahmen. In der Sprache der Regimeanalyse enthilt die SchluBakte sowohl
Prinzipien, Normen und Regeln als auch Vorgaben fiir Entscheidungsprozeduren.”

Die 1975 verabschiedete SchluBakte erscheint im nachhinein als ein Hohepunkt der Ent-
spannungspolitik. Die gefafiten Beschliisse waren voOlkerrechtlich zwar nicht verbindlich.
Das Konferenzprinzip des "blockiibergreifenden Multilateralismus”, gekennzeichnet durch
die gleichberechtigte Teilnahme aller europdischen und nordamerikanischen Staaten (mit
Ausnahme Albaniens) und die BeschluBfassung nach dem Konsensprinzip, gab dem Text je-
doch erhebliches politisches Gewicht. Verstirkt wurde es dadurch, daB sich die Teilnehmer-
staaten 1m letzten Teil des Dokuments, dem sogenannten "vierten Korb", auf eine Folge-
konferenz eimmgten, auf der die Umsetzung der Vereinbarungen diskutiert werden sollte.
Weitergehende Vorschlige der Sowjetunion zu einer Institutionalisierung der KSZE wurden
von den westlichen Staaten abgelehnt.

2.1.2 Die Phase der Entspannungskrise und der Implementierungskontroversen
(1975 - 1985)

Die Verschlechterung der Ost-West-Beziehungen in der zweiten Hilfte der siebziger Jahre
wirkte sich unmittelbar auch auf den KSZE-Proze8 aus. Die Folgekonferenzen von Belgrad
(1977/78) und Madrid (1980-1983) standen unter dem Eindruck einer scharfen Konfronta-
tion zwischen den beiden Fithrungsmichten, die sich gegenseitig vorwarfen, die Geschifts-
grundlage der Entspannungspolitik aufgegeben zu haben. Beide Seiten argumentierten dabei
mit den Bestimmungen der SchluBakte, wenn auch gelegentlich mit einer hochst selektiven
Interpretation. So wurden die Implementierungsdebatten zu einem wichtigen Feld der west-
ostlichen Auseinandersetzungen. In manchen Phasen schien damit der ProzeB8 kurz vor dem
Abbruch zu stehen. In buchstiblich letzter Minute gelangten die Kontrahenten jedoch
immer wieder zu einer Einigung {iber die Fortsetzung oder die Wiederaufnahme der
Verhandlungen. '

S Vgl. Norbert Ropers/Peter Schlotter, Regimeanalyse und KSZE-ProzeB, in: Beate Kohler-Koch
(Hrsg.), Regime in den internationalen Beziehungen, Baden-Baden 1989, S. 315-324.



Die erstaunliche Zahlebigkeit des KSZE-Prozesses in diesen Krisenmomenten verlangt nach
emer genaueren Analyse seiner Wirkungsweise. Das wichtigste innovative Element der
KSZE-Diplomatie war unter diesem Aspekt zweifellos ihr prozeBorientierter Charakter. Er
erlaubte es, das Konferenzprofil den sich verschlechternden Rahmenbedingungen anzupas-
sen, ohne auf die bereits erreichten Verstindigungen verzichten zu miissen, die im beider-
seitigen Interesse lagen. Wenn es nicht gelang, bei den Folgekonferenzen neue Kompro-
misse zu vereinbaren, wurden die Beschliisse von 1975 bekriftigt.

Der entspannungspolitische Wert der KSZE-Diplomatie 1a8t sich vor diesem Hintergrund in
einen kurz- und einen langfristigen Wirkungsmechanismus aufschliisseln. Der kurzfristige
beruhte auf der Stabilitat und dem Gewicht der interessenausgleichenden Kompromisse und
"package deals". Je mehr Gewinn eine Seite aus solchen Vereinbarungen zog, desto grofer
war 1hre Bereitschaft, auch "Nachteile" zu akzeptieren. Der langfristige Wirkungsmecha-
nismus 146t sich stichwortartig mit der These von der "realititsstiftenden Kraft des Symboli-
schen" umschreiben: Der mit dem KSZE-ProzeB entwickelte Ficher an Verhaltensregeln,
Absichtserklarungen und praktischen Empfehlungen fiir alle moéglichen Beziehungsfelder
schuf allmahlich eine gesamteuropdische Kultur der Konfliktregulierung und Kooperations-
tforderung, der sich die Teilnehmerstaaten um so weniger entziehen konnten, je linger die-
ses Regelwerk 1n Kraft war und je hdufiger es bei Implementierungsdebatten und realen
Problemlosungen 1m Ost-West-Konflikt herangezogen wurde.

Nicht zuletzt 1st ein Strukturelement zu nennen, das fiir die politische Transformationskraft
der KSZE schlieBlich zentrale Bedeutung gewinnen sollte: die Diskussion innergesellschaft-
licher Verhiltnisse als legitimes Thema der KSZE-Konferenzen. Wahrend urspriinglich auf
westlicher Seite befiirchtet worden war, dafl die KSZE der Sowjetunion ein einseitiges Mit-
spracherecht in westeuropaischen Angelegenheiten verschaffen konnte, hatte die reale Ent-
wicklung den genau entgegengesetzten Effekt. Die Ursache lag vor allem darin, daB in der
SchluBakte die menschenrechtliche Lage in den Teilnehmerstaaten als legitimer Gegenstand
internationaler politischer Kontrolle anerkannt wurde. So entwickelte sich ein neuartiger
"Konstitutionalisierungsproze8"6 in den sozialistischen Lindern, der zur allmihlichen Ero-
sion der autoritiren Herrschaftsstrukturen beigetragen hat.

Gegen Ende der schwierigen Phase von 1975 bis 1985 zihlte der KSZE-ProzeB zu den kri-
senstabilsten Elementen der Ost-West-Bezichungen. Dies war auch einer der Griinde dafiir,
daBl auf dem Madrider Folgetreffen die sicherheitspolitische Dimension ausgebaut wurde,
indem unter dem Dach der KSZE eine spezielle "Konferenz iiber Vertrauens- und Sicher-
heitsbildende Mallnahmen und Abriistung in Europa” (KVAE) eingerichtet wurde, nachdem
die MBFR-Verhandlungen in Wien sich als Sackgasse erwiesen hatten. Die Ausdifferenzie-
rung des KSZE-Prozesses 1n zusitzliche, thematisch beschrinkte Expertentreffen und Foren
zwischen den Folgekonferenzen stellte im iibrigen einen bedeutenden Schritt zur Verfesti-

gung der multilateralen Diplomatie dar.

6 Vgl. Gerda Zellentin, Zur Rolle der Konferenzdiplomatie in den Ost-West-Beziehungen, in: Jost
Dellbriick/Norbert Ropers/Gerda Zellentin (Hrsg.), Griinbuch zu den Folgewirkungen der KSZE, Kdln

1977, S. 13-26.

7 Vgl. Ropers/Schlotter, Regimeanalyse (Anm. §), und Manfred Efinger, Vertrauens- und
Sicherheitsbildende Mafinahmen in und fiir Europa. Ein Schritt auf dem Wege zur Verregelung der Ost-
West-Bezichungen, in: Kohler/Koch (Anm. §), S. 343-384.




2.1.3  Die Phase des entspannungspolitischen Neubeginns und der institutionellen
Dynamisierung (1985 - 1989)

Die Verianderungen der sowjetischen AuBenpolitik unter Gorbatschow und die daraus fol-
genden sicherheitspolitischen Anniherungen zwischen Ost und West wirkten sich unmittel-
bar auf den KSZE-Proze8 aus. Das entscheidende Signal hierfiir war der termingerechte
und substantielle AbschluB der KVAE vor Beginn der Wiener Folgekonferenz, die 1m No-
vember 1986 begann. Im Vergleich zur KSZE-Schlufiakte von 1975 waren die Vereinba-
rungen der Stockholmer KVAE von 1986 praziser, militdrisch bedeutsamer und politisch
verbindlich. Damit gelang es zum ersten Mal im KSZE-Prozel}, den Normenkatalog weiter

aufzufachern und gleichzeitig seine Bindungswirkung zu erhohen.

Im Hinblick auf die Regimetheorie in der Wissenschaft von den Internationalen Beziehun-
gen stellt diese Vereinbarung einen wichtigen Schritt bei der Transformation der gesamteu-
ropdischen Beziehungen dar. "Regime" werden in diesem Zusammenhang als ein Satz von
Prinzipien, Normen, Regeln und Entscheidungsprozeduren definiert, um die die Erwartun-
gen der internationalen Akteure in einem bestimmten Themenbereich konvergieren.”

Der Abschlu} des Wiener Folgetreffens im Januar 1989 brachte dann eine weitere Ausdiffe-
renzierung nicht nur der Prinzipien, Normen und Regeln, sondern auch der Prozeduren zur
Umsetzung der gefaften Beschliisse. Dies betraf vor allem die "menschliche Dimension".
Die Bestimmungen zur Religionsausiibung sowie zur inner- und zwischenstaatlichen Freizii-
gigkeit wurden prazisiert. Ferner wurde ein Uberpriifungsverfahren bei Verdacht auf Ver-
letzung der Menschenrechte eingefiihrt. Ebenso bedeutsam waren die Beschlisse zur Ver-
dichtung des KSZE-Prozesses. Insgesamt wurden elf Zwischenkonferenzen bis zum nich-
sten Folgetreffen 1992 in Helsinki vorgesehen. Damit blieben die Vereinbarungen zwar
unterhalb der von manchen Delegationen gewiinschten festen Institutionalisierung in der
Form einer internationalen Organisation. Die dichte Folge der Konferenzen lief jedoch auf
einen fast kontinuierlichen Meinungsaustausch iiber die Implementierung der alten und die
Initiierung neuer KSZE-Beschliisse hinaus.3

Emne qualitativ wichtige Erweiterung bestand schlieBlich darin, die militirische Sicher-
heitsproblematik iiber die vertrauensbildenden MaBnahmen hinaus in den Rahmen des
KSZE-Prozesses zu integrieren. Die Ausklammerung dieser Dimension war zwar zu Beginn
moglicherweise eine Voraussetzung fiir den relativen Erfolg der KSZE gewesen. Das Zu-
riickbleiben der militdrischen hinter der politischen Entspannung hatte jedoch auch zu er-
heblichen Spannungen gefiihrt. Neben die Fortsetzung der KVAE (als Verhandlungen tiber
Vertrauens- und Sicherheitsbildende MaBnahmen, VSBM) traten deshalb die
"Verhandlungen uber konventionelle Streitkréfte in Europa" (VKSE), die allerdings nur die
Mitglieder der beiden Militirbiindnisse umfaBten.

8 Vgl. Norbert Ropers/Peter Schlotter, Die Institutionalisierungsdebatte im KSZE-ProzeB: Geschichte,
Modelle, Evaluation, Frankfurt 1986 (HSFK-Report 7/1986).



2.1.4  Der Ubergang zur neuen KSZE (1989 - 1990)

Nach den dramatischen Umbriichen in Mittel- und Osteuropa im Herbst 1989 zeichnete sich
ein substantieller Wandel in der Bedeutung und Funktion des KSZE-Prozesses ab. Mit dem
Verschwinden des Ost-West-Konfliktes entfielen weitgehend die zu normierenden und re-
gelnden Konfliktgegenstinde, auf die sich die KSZE bisher bezogen hatte. Schon das
KSZE-Treffen liber "Wirtschaftliche Zusammenarbeit in Europa" im Mirz/April 1990 er-
klarte politischen Pluralismus und Marktwirtschaft zu Orientierungspunkten der zukiinftigen
Zusammenarbeit.” Im SchluBdokument des Treffens iiber die "Menschliche Dimension" in
Kopenhagen Ende Juni 1990 wurde von einer ausdriicklichen Verkniipfung zwischen den
dre1 Elementen: Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten, Schaffung pluralisti-
scher Demokratien 1n allen europdischen Staaten und Aufbau einer gesamteuropdischen
Friedensordnung gesprochen.10 Die "Charta von Paris fiir ein neues Europa” vom Novem-
ber 1990 schlieBlich feierte die Einheit von pluralistischer Demokratie, Respektierung der
Menschenrechte und Marktwirtschaft auf der Basis des Privateigentums.!ll Zugleich unter-
zeichneten die Mitgliedstaaten der beiden Militirbiindnisse eine "Gemeinsame Erklirung",
in der sie bekundeten, daB sie sich nicht mehr als Gegner betrachteten.12

Die Funktion der alten KSZE, den Ost-West-Konflikt in Europa durch diplomatische
Tauschgeschafte und Kompromisse, durch Verhaltensregeln und Implementierungsdebatten
einzuhegen, war damit Giberfliissig geworden. Stattdessen stand die KSZE pl6tzlich vor ei-
ner Fille neuer Herausforderungen: der Erosion der alten staatlichen gesellschaftlichen und
internationalen Strukturen im Osten Europas, dem Aufflammen alter und neuer ethnonatio-
naler Konflikte, der wachsenden wirtschaftlichen und sozialen Kluft in Europa, den macht-
und sicherheitspolitischen Verschiebungen infolge der Vereinigung Deutschlands. Innerhalb
kurzer Zeit wurde der Teilnehmerkreis der KSZE drastisch erweitert. Wihrend Albanien
und die ersten vom fruheren Jugoslawien noch "ordnungsgemaB" abgespaltenen Republiken
In die KSZE aufgenommen wurden, handelte es sich bet der Erweiterung um die Mitglieder
der GUS 1m Januar 1992 schon um eine Art "Notaufnahmeverfahren". Sie wurden vor al-
lem aus sicherheitspolitischen Uberlegungen aufgenommen, unbeschadet der Defizite und
Mingel, die sie bezliglich der Einhaltung der KSZE-Vereinbarungen aufwiesen.

2.2 Die institutionelle Struktur des neuen KSZE-Prozesses

Die institutionelle Entwicklung der neuen KSZE erfolgte zwischen 1990 und 1992 in klei-
nen Schritten, da die Vorstellungen tiber die kiinftige Organisation der gesamteuropéischen
Sicherheit und Zusammenarbeit erheblich auseinandergingen.

Ein erster Schritt erfolgte auf dem Pariser Gipfeltreffen der KSZE-Staaten im November
1990. In der "Charta von Paris" einigten sich die Teilnehmerstaaten auf eine Kombination
aus regelmaBigen Konsultationen und ersten Ansdtzen fiir eine Organisationsbildung. Dazu
gehorte vor allem die Einrichtung eines mindestens einmal jdhrlich tagenden "Rates der Au-

9 Dokument der Konferenz liber Wirtschaftliche Zusammenarbeit in Europa in Bonn vom 11.4.1990, in:
Auswartiges Amt (Hrsg.), Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa. Dokumentation zum KSZE-

Prozefl 1990/91, Bonn Mai 1991, S. 21-33.
10 Dokument des Kopenhagener Treffens vom 29.6.1990, in: ebenda, S. 35-57.
11 Charta von Paris vom 21.11.1990, in: ebenda, S. 147-179.
12 Gemeinsame Erklarung vom 19.11.1990, 1n: ebenda, S. 115-117.
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Benminister", der das zentrale Forum fiir politische Konsultationen im KSZE-Prozef bilden
sollte. Zur Unterstiitzung des Rates wurden ferner ein kleines Sekretariat sowie e

"AusschuB Hoher Beamter” in Prag eingerichtet.

Schneller als erwartet standen die ersten beiden Treffen des AuBenminister-Rates im Juni
1991 in Berlin und im Januar 1992 in Prag vor dem Zwang, auf die Sezessionskonflikte in
Jugoslawien und der (ehemaligen) Sowjetunion reagieren zu miissen. Die AuBenminister
beschlossen in Berlin, den bereits vorhandenen "Mechanismen” fir die "Menschliche Di-
mension” und fiir "ungewohnliche militirische Aktivititen" zwei weitere Mechanismen hin-
zuzufiigen: einen fiir "Konsultationen und Zusammenarbeit in dringlichen Situationen” und
einen fir die "friedliche Regelung von Streitfdllen” (siche Abschnitt 2.3). In Prag verstan-
digten sich die AuBenminister dariiber hinaus auf eine Relativierung des Konsensprinzips:
Um die Wahrung der Menschenrechte in einem Land zu sichern, sollten vom Rat auch Ent-
scheidungen nach einer "Konsens-minus-eins"-Formel getroffen werden kOénnen, wonach
der zu erwartende Widerspruch eines betroffenen Landes nicht mehr als Veto wirksam
wird.

Trotz dieser Relativierung des Konsensprinzips erwiesen sich die neuen KSZE-Instrumente
als wenig geeignet, substantielle Beitrage zur Krisenbewdltigung in Siidosteuropa und im
Kaukasus zu leisten (siehe Abschnitt 3). '

Auf der vierten KSZE-Folgekonferenz, die von Mirz bis Juli 1992 wieder in Helsinki statt-
fand, wurden deshalb weitere Beschliisse zur Starkung der operativen Handlungsfihigkeit
gefalit. Die folgende Darstellung der institutionellen Struktur des neuen KSZE-Prozesses
stiitzt sich auf die EntschlieBungen des Helsinki-Dokuments von 1992: "Herausforderung

des Wandels" (siehe Schaubild 2).13 '

13 KSZE. Helsinki-Dokument 1992. Hcrausfordérung des Wandels, in: Bulletin der Bundesregierung Nr.
82 vom 23.7. 1992, S. 777-804. . '
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Uberpriifungskonferenzen

Der alte KSZE-Proze als unregelmiflige Konferenzfolge wurde verdichtet und verstetigt:
Alle zwei Jahre werden Folgetreffen der KSZE stattfinden, deren Dauer drei Monate jedoch
nicht Gberschreiten soll. AnldBlich dieser Folgetreffen sollen auch die Staats- und Regie-
rungschefs zu einem Gipfeltreffen zusammenkommen. Zentrale Aufgabe dieser Folgetreffen
wird weiterhin sein, die Implementierung samtlicher Beschliisse zu iiberpriifen und neue
Vereinbarungen zu treffen, um den KSZE-Proze8 zu stirken. Die Priorititen und Richtli-
nien der KSZE-Politik werden vom Treffen der Staats- und Regierungschefs anliBlich der
Uberpriifungskonferenzen festgelegt. Zusitzlich zu den Uberpriifungskonferenzen soll es
allerdings auch spezielle Bewertungstreffen geben, die der AusschufS Hoher Beamter, das
Kontliktverhiitungszentrum und das Biiro fiir Demokratische Institutionen und Menschen-
rechte veranstalten. Die operativen Funktionen der groBen Uberpriifungskonferenzen wer-
den sich also in Zukunft vermutlich auf die Koordination des inzwischen weit aufgeficher-
ten KSZE-Prozesses konzentrieren.

Rat der Auflenminister

Das zentrale Forum der neuen KSZE und ihrer politischen Konsultationen ist der Rat der
AuBenminister, der sich mindestens einmal jihrlich versammelt, aber auch aullerplanmaBig
tagen kann. Er kann Beschliisse zur institutionellen Weiterentwicklung der KSZE fassen.

Ausschufl Hoher Bea:mter',(AHB) |

Das zentrale Lenkungsgremium der neuen KSZE ist der Ausschuf Hoher Beamter. Der
~ Ausschul} tritt in der Regel am Sitz des KSZE-Sekretariats in Prag zusammen. Er bereitet
nicht nur die Sitzungen des Ministerrates vor und fiihrt dessen Beschliisse aus, er ist auch
zwischen den Ratssitzungen fiir die Ubersicht, Leitung und Koordinierung zustindig und
fafit als Beauftragter des Rates entsprechende Beschliisse. In Helsinki sind dem AHB vor
~ allem auf den Gebieten Frihwarnung, vorbeugende Diplomatie, Krisenbewdltigung, friedli-
- che Beilegung von Streitigkeiten und Friedenserhaltung neue Kompetenzen ubertragen wor-

~den. Um die Arbeitsfahigkeit des AHB zu erhohen, wurde die Position des "amtierenden

Vorsitzenden" besonders gestirkt. Er ist verantwortlich fiir die laufende Koordinierung des
KSZE-Prozesses. Zu seiner Unterstiitzung kdnnen Ad-hoc-Lenkungsgruppen mit begrenzter
Teilnehmerzahl (d.h. nicht aus allen KSZE-Staaten!), eine "Troika", bestehend aus dem
- amtierenden Vorsitzenden, dessen Vorginger und Nachfolger, und "persOnliche Vertreter"

-berufen werden.

Dem AHB 1st zusitzlich die Funktion {bertragen worden, einmal jahrlich als
"Wirtschaftsforum" zusammenzutreten. Der Zweck des Wirtschaftsforums ist es, den Dia-
log uber die Entwicklung der Marktwirtschaften in Osteuropa und iiber den Ausbau der
wirtschaftlichen Zusammenarbeit zu férdern. Angesichts der vielen internationalen Institu-
tionen, die in diesem Bereich titig sind (OECD, Europiische Investitionsbank, Europdische
Bank fir Wiederaufbau und Entwicklung, ECE, EG), wird der Meinungs- und Erfahrungs-
austausch im Wirtschaftsforum vor allem dazu dienen, die Arbeit dieser Institutionen Zu er-
ganzen und Anregungen fiir eine bessere Koordinierung zu geben. '
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Sekretariat

Das stindige Sekretaniat der KSZE in Prag soll die Treffen des Rates und des Ausschusses
Hoher Beamter administrativ unterstiitzen, ein Dokumentationsarchiv fithren und Informa-
tionen uber die KSZE an Einzelpersonen sowie an nicht-staatliche und an internationale Or-
gﬁnisdationen weiltergeben. Seine personelle Ausstattung ist bisher allerdings noch unzurei-
chend.

Biiro fiir Demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR)

Neben dem AHB wurde in Helsinki insbesondere das urspriinglich als "Biiro fiir freie
Wahlen" in Warschau eingerichtete Zentrum thematisch erweitert und institutionell ausge-
baut. Seine Hauptaufgabe ist es, die Einhaltung der Verpflichtungen im Bereich der
"menschlichen Dimension" zu ilberwachen. Dazu gehort insbesondere die Funktion als
Clearingstelle des "Mechanismus der menschlichen Dimension" (sieche 2.3.4). Daneben
wurden dem Warschauer Biiro noch folgende Aufgaben iibertragen:

- Informationszentrale fiir die Beratung bei Wahlen und Volkszihlungen sowie bei der
Schaffung demokratischer Strukturen.

-  (Mit-)Veranstalter fur Seminare {iber Menschenrechtsfragen und Probleme der Demo-
kratiefOrderung. Diese Seminare koénnen sich sowohl auf die Situation in einzelnen
Lindern oder Regionen als auch auf den gesamten KSZE-Raum beziehen. Bis zum
nichsten Folgetreffen in Budapest 1994 sind bereits vier Themen festgelegt worden:
Migration, positive Ergebnisse zu Fragen nationaler Minderheiten, Toleranz und freie

Medien.

- Organisator von dreiwdchigen Uberpriifungskonferenzen zur menschlichen Dimension,
die jeweils in den Jahren zwischen den groflen Uberprifungskonferenzen stattfinden

sollen.

Der Ausbau des Biiros ist nicht zuletzt darauf zuriickzufiihren, dal die Teilnehmerstaaten
die menschliche Dimension als Kernbereich des KSZE-Prozesses auch unter den neuen
Rahmenbedingungen erhalten wollten. Auf die naheliegende Delegation dieses Aufgaben-
katalogs an den Europarat wurde deshalb verzichtet. Allerdings gab es vor dieser Entschei-
dung erhebliche Auseinandersetzungen, bei der auch die Tatsache eine Rolle spielte, daB die
USA und Kanada bei einer Delegation an den Europarat ausgegrenzt worden waéren.

Hoher Kommissar der KSZE fiir nationale Minderheiten

Mit der Einrichtung dieses Amtes reagierten die Teilnehmerstaaten in Helsinki auf das hohe
Konfliktpotential von ethnonationalen Mehrheiten-Minderheiten-Beziechungen in der KSZE-
Region. !4 Die Aufgabe des Hohen Kommissars ist es, zum frithestméglichen Zeitpunkt den
AusschuB Hoher Beamter tiber potentielle Krisen und Konflikte zu informieren und durch

14  Vgl. Berthold Meyer, Erst die Spitze emnes Eisbergs. KSZE-Konfliktmanagement und nationale
Minderheiten, HSFK-Report 8/1992, Frankfurt Oktober 1992.
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direkte Konsultationen mit den betroffenen Parteien Dialog, Vertrauen und Zusammenarbeit
unter ihnen zu fordern. Der Hohe Kommissar arbeitet unter der Schirmherrschaft des AHB
und stiitzt sich auf die Ressourcen des BDIMR. Seine Informationsquellen sind Berichte der
betroffenen Parteien, aber auch direkte Recherchen vor Ort sowie die Stellungnahmen von
neutralen Experten. Das Mandat des Hohen Kommissars ist insofern beschrankt, da sich die
Friihwarnung nur auf jene Spannungsfelder bezieht, die Auswirkungen auf die Beziechungen

zwischen den Teilnehmerstaaten haben konnten.

Konfliktverhiitungszentrum (KVZ)

Das Konfliktverhiitungszentrum (KVZ) in Wien, das von der Pariser Gipfelkonferenz be-
schlossen wurde, reprasentiert eine Mischung von Institutionalisierungsvorschligen aus
zwel verschiedenen Bereichen: einerseits zur Vertrauensbildung und Verifikation und

andererseits zur Konfliktvorbeugung und friedlichen Konfliktregelung.

In der ersten Phase seines Bestehens soll das KVZ die Durchfiihrung und Einhaltung der
Vertrauens- und Sicherheitsbildenden Maflinahmen (VSBM) unterstiitzen, indem es die or-
ganisatorischen Voraussetzungen fir Konsultationen bei ungewohnlichen militdrischen Ak-
tivititen schafft, ein Kommunikationsnetz einrichtet sowie den jidhrlichen Austausch milita-
rischer Informationen und die jahrlichen Treffen zur Beurteilung der durchgefiihrten VSBM
organisiert. Das KVZ besteht aus einem Konsultativausschuf}, der bis zum Folgetreffen in
Helsinki aus den Delegationsleitern der VSBM-Verhandlungen zusammengesetzt war und
jetzt aus den Leitern der Delegationen zum Forum fiir Sicherheitskooperation besteht, sowie
einem kleinen Sekretariat. Im Juni 1991 wurde dem KVZ noch die Aufgabe iibertragen, als
"ernennende Institution” fiir den "Mechanismus der friedlichen Streitbeilegung" titig zu
werden (sieche 2.3.3). In Helsinki wurden dem Zentrum auBerdem die Funktionen zuge-
sprochen, Erkundungs- und Berichterstattermissionen zur Krisenbewiltigung und zur Kon-
fliktpravention zu entsenden und den AHB bei friedenserhaltenden Operationen zu unter-
stitzen. Insgesamt 1st das Aufgabenprofil dieser Institution aber noch nicht abschlieBend

geklirt.

Forum fiir Sicherheitskoopefation

Dieses Forum soll kiinftig als integraler Bestandteil des KSZE-Prozesses fiir den gesamten
Katalog von Verhandlungen und Konsultationen zur Abriistung, Riistungskontrolle sowie
zur militarischen Vertrauens- und Sicherheitsbildung zustindig sein. Die Notwendigkeit ei-
ner zentralen Koordinierung in diesem Bereich ergibt sich zunéchst aus den bislang wenig
harmonisierten Bestimmungen iiber konventionelle Abriistung in Europa.l5 Dabei ist es
vermutlich leichter, die Vereinbarungen zur Transparenz und Offenheit zu vereinheitlichen
und zu verbessern als weitergehende Reduzierungen der Militirpotentiale zu erreichen, ob-
wohl gerade hier noch erhebliche Spielrdume vorhanden sind. Am ehesten sind quantitative
Begrenzungen nach der Auflosung der Blocke auf subregionaler Ebene zu erreichen. Das

15  Vgl. die Ubersicht zu den Bestimmungen von KSE I, KSE IA, Wiener Dokument und Open-Skies-
Abkommen bei Hans-Joachim Schmidt, Konventionelle Riistungskontrolle in Europa, in: Johannes
Schwerdtfeger u.a. (Hrsg.), Friedensgutachten 1991 (Anm. 3), S. 278-293: Jorg Wallner,
;()ongentionelle Abristung in Europa, in: Reinhard Mutz u.a. (Hrsg.), Friedensgutachten 1992 (Anm.

, S. 284-295.



- 15 -

Sicherheitsforum 1st dementsprechend sehr flexibel organisiert: Den Teilnehmerstaaten ist
es freigestellt, an welchen Unterforen sie sich beteiligen wollen und an welchen nicht.

Ein weiterer Aspekt der Flexibilitit betrifft die Doppelfunktion des Sicherheitsforums: Ei-
nerseits dient es als Gremium fiir vorbereitende Gespriche und Verhandlungen, um Verein-
barungen tiber neue Abriistungsschritte und vertrauensbildende Mafnahmen zu erzielen; an-
dererseits sollen 1n seinem Rahmen Beratungen iiber konkrete Konfliktinterventionen statt-
finden. Fiir die erste Aufgabe sollen sich die nationalen Vertreter als "Besonderer Aus-
schui” konstituieren, im zweiten Fall bilden sie den "Konsultationsausschu” des KVZ.
Geplant st ferner, dal im Sicherheitsforum auch ein breiter sicherheitspolitischer Dialog
iber Bedrohungsperzeptionen, Militirdoktrinen, Streitkriftestrukturen und die Konversion
der Ristungsindustrien gefiihrt wird. Nicht zuletzt stellt sich hier natiirlich auch die Frage
nach der kinftigen Sicherheitsarchitektur Europas insgesamt. Ob und inwieweit all diese
Themen tatsdchlich im Sicherheitsforum zur Sprache kommen werden, ist derzeit noch eine
offene Frage, zumal sie sich teiweise mit der Tagesordnung im Nordatlantischen Kooperati-

onsrat uiberschneiden.

Parlamentarische Versammlun‘g

In der Charta von Paris hatten sich die Regierungen der KSZE-Staaten fiir die Einrichtung
einer Parlamentarischen Versammlung ausgesprochen. Definitiv beschlossen wurde sie auf
einem Treffen von Vertretern der nationalen Parlamente der KSZE-Staaten in Madrid im
April 1991. Die Versammlung wird bei ihren jahrlichen Sitzungen die Ausfiihrung der
KSZE-Vereinbarungen bewerten, die Treffen des Rates der AuBenminister diskutieren und
den KSZE-Gremien eigene Vorschldge unterbreiten. Entscheidungen sollen mit Mehrheit,
in speziellen Fiéllen mit Zweidrittelmehrheit getroffen werden. Dies war das erste Mal, daf3
im Rahmen der KSZE von dem bis dahin praktizierten Konsensprinzip abgegangen wurde.
Die erste Sitzung des KSZE-Parlamentes fand im Juli 1992 in Budapest statt, -

Wie die neuen KSZE-Institutionen in der Praxis funktionieren werden, kann bisher wegen
tehlender Erfahrungen noch nicht bewertet werden. Nicht geklirt ist in vielen Fillen auch
das Zusammenwirken verschiedener Institutionen bei gemeinsamen Bemiihungen zur Kon-
fliktpravention, die den AHB, das BDIMR und das KVZ betreffen. Von entscheidender Be-
deutung ist hier die Arbeitsweise der vier KSZE-Krisenmechanismen, die das dynamische
Element der neuen KSZE darstellen. Sie sollen deshalb im nichsten Abschnitt skizziert
werden, bevor wir uns mit den Argumenten zur kiinftigen KSZE-Gestalt im einzelnen aus-

einandersetzen.
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2.3 Die neuen Krisenmechanismen der neuen KSZE

Bis zur Pariser Charta vom November 1990 waren die Moglichkeiten der KSZE-Mitglied-
staaten, auf Krisen und Konflikte in und zwischen ihnen zu reagieren, auflerst genng.

Erste Ansitze dazu gab es vor allem im militarischen Bereich, bei den vertrauens- und S1-
cherheitsbildenden MaBnahmen (VSBM). Das VSBM-Dokument der Stockholmer Konfe-
renz vom September 1986 sah Verdachtskontrollen fiir den Fall vor, in dem ein Staat Zwei-
fel an der Einhaltung der Vereinbarungen durch einen anderen duBerte. 16 Dies war - noch
. Rahmen der alten KSZE - der erste Einstieg in ein vorab festgelegtes Verfahren, mit
dem die Durchfiihrung von KSZE-Vereinbarungen tberpriift werden konnte.

Der zweite Strang, aus dem sich die gegenwirtigen Krisenmechanismen der KSZE entwic-
kelt hatten, bestand in einem Verfahren, mit dem die Einhaltung der Menschenrechte tiber-
priift werden konnte. Im Schlufdokument des Wiener Folgetreffens vom Januar 1989
wurde dazu vereinbart: eine Auskunftspflicht gegenuber allen Anfragen anderer
Teilnehmerstaaten; die Bereitschaft, bilaterale Treffen zur Klirung und moglichst auch zur
Losung von Problemen im Bereich der “menschlichen Dimension" abzuhalten, schlieBlich
das Recht aller Teilnehmerstaaten, derartige Probleme insgesamt im Kreis der ubrigen
KSZE-Mitglieder bekanntzumachen und bei den einschldgigen KSZE-Sonderkonferenzen
zur Sprache zu bringen. 17

Aus diesen beiden Wurzeln sind die gegenwirtigen Krisenmechanismen herausgewachsen -
wie es dem ProzeScharakter der KSZE entspricht. Dabel hat sich der Wirkungsbereich von
der militirischen und menschlichen Dimension auf alle Bereiche der KSZE erweitert und
teilweise auch die innerstaatliche Ebene mit einbezogen. Wihrend es im Dokument des er-
sten Treffens des KSZE-Rates der AuBenminister vom Juni 1991 noch hiefl, daBl be1 der
Anwendung des politischen Krisenmechanismus "samtliche Prinzipien der Schluflakte, ein-
schlieBlich des Prinzips der Nichteinmischung in innere Angelegenheiten sowie der Charta
von Paris von vorrangiger Bedeutung (seien) und gleichermaBen und ohne Vorbehalte An-
wendung finden",18 so wurden im Laufe des Prozesses sowohl das Konsens- als auch das
Nicht-Einmischungsprinzip schrittweise relativiert.

Gegenwiartig (Oktober 1992) gibt es vier verschiedene Arten von Krisenmechanismen, die
sich auf die polit<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>