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Einleitung

Thema und Fragestellung

Europa und weite Teile der Welt waren durch den Kalten Krieg und den Ost-
West-Konflikt! entzweit: auf der einen Seite die kommunistischen, totalitiren,
staatssozialistischen, dstlichen und von der UdSSR dominierten Staaten, auf der
anderen die kapitalistischen, pluralistischen, liberaldemokratischen, westlichen
und von den USA beeinflussten Staaten. Erst mit dem Zerfall der kommunisti-
schen Regime 1989/90 und der Auflosung der Sowjetunion 1991 endete der bipo-
lare Systemkonflikt zwischen Ost und West. Solange dieser Konflikt andauerte,
gab es auch Impulse, diesen mit friedlichen Mitteln zu iiberwinden oder zumin-
dest zu bidndigen, zu zihmen und zu entspannen. Genauso gab es stets Akteure,
die sich nicht so recht in das bipolare Schema und die begriffliche Dichotomie
des Ost-West-Konfliktes fiigen wollten. Unter den Entspannungsbemiihungen
ragten neben den Ristungsbegrenzungs- und Abriistungsgespriachen insbesondere
die Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) und der
sich anschliefende KSZE-Prozess hervor, in dem nicht nur militdrische, sondern
auch wirtschaftliche, kulturelle und humanitire Fragen behandelt wurden. An-
ders als bei den Riistungsvereinbarungen waren in den KSZE-Prozess neben ost-
lichen und westlichen auch neutrale und nicht-paktgebundene Staaten involviert.
Sie tibernahmen keineswegs nur die Rolle von Statisten, sondern saf8en als gleich-
berechtigte Gesprichspartner am Verhandlungstisch, nahmen auf den Verlauf
und das Ergebnis der Verhandlungen erkennbaren Einfluss und schreckten kei-
neswegs vor den besonders brisanten Themen der Agenda zuriick.

Einer dieser Staaten war Osterreich, das sich nach dem Zweiten Weltkrieg be-
reits frith in geschicktem und hartnickigem Verhandeln mit der UdSSR geiibt
hatte — zundchst um die volle Souverinitit wiederzuerlangen und einen Abzug
der Besatzungsmichte zu erwirken. Allen Zweifeln und Schwierigkeiten zum
Trotz endeten die Verhandlungen 1955 in einem Staatsvertrag und dem Ende der
alliierten Besatzung. Im Gegenzug erklirte sich Osterreich per Gesetz fiir aufien-
politisch neutral®. Fiir die dsterreichische Aulenpolitik wahrend des Kalten Krie-
ges waren nicht nur Staatsvertrag und Neutralititsgesetz, sondern auch die letzt-
lich erfolgreiche und somit grundlegend positive Verhandlungserfahrung mit der

I Vom Kalten Krieg kann man frithestens ab 1945 sprechen; der Ost-West-Konflikt, der diesem
zugrunde liegt, reicht weiter zurtick, wenn man so will, bis zur Oktoberrevolution und dem
Eintritt der USA in den Ersten Weltkrieg 1917. Vgl. Jost Diilffer, Jalta, 4. Februar 1945. Der
Zweite Weltkrieg und die Entstehung der bipolaren Welt, Miinchen 1998; Wilfried Loth, Die
Teilung der Welt 1941-1955, Miinchen 1980; Werner Link, Der Ost-West-Konflikt. Die Orga-
nisation der internationalen Beziehungen im 20. Jahrhundert, Stuttgart 1980.

2 Vgl. Gerald Stourzh, Um Einheit und Freiheit. Staatsvertrag, Neutralitit und das Ende der
Ost-West-Besetzung Osterreichs 1945-1955, Wien 2005; Rolf Steininger, Der Staatsvertrag.
Osterreich im Schatten von deutscher Frage und Kaltem Krieg 1938-1955, Innsbruck 2005.



2 Einleitung

UdSSR von immenser Bedeutung. Bereits seit Ende der 1950er Jahre bemiihten
sich die osterreichischen Bundesregierungen gezielt, die Beziehungen zu den ost-
europiischen Staaten zu normalisieren und peu a peu zu intensivieren3. Die sow-
jetische Idee einer europdischen Sicherheitskonferenz begriifiten sie friithzeitig —
auch aufgrund der prinzipiellen Uberzeugung, dass man in Verhandlung mit der
UdSSR durchaus Verbesserungen erreichen konne. Dieser Optimismus wurde aus
den Erfahrungen der Staatsvertragsverhandlungen gespeist. Letztlich war die Un-
terstiitzung nahezu jeglicher Entspannungsbemiihungen in Osterreich auch aus
sicherheitspolitischen Griinden Staatsrdson, was Bruno Kreisky in seiner Rede auf
dem KSZE-Gipfeltreffen am 31. Juli 1975 in Helsinki unterstrich: ,,Gibt es sie [die
Entspannung], dann liegen wir im Herzen dieses Kontinents als blithendes Ge-
meinwesen und als sichere Heimstidtte seiner Menschen, gibt es sie nicht, dann
leben wir im diisteren Schatten einer militdrischen und politischen Demarkati-
onslinie, [...] die durch ganz Europa geht“4.

Im Laufe des KSZE-Prozesses avancierte Osterreich — auch durch das Zusam-
menspiel mit den anderen neutralen sowie den nicht-paktgebundenen Staaten
(N+N)> — zu einem wichtigen Akteur. Einerseits vertraten die dsterreichischen
Diplomaten bei den KSZE-Verhandlungen genuin osterreichische Interessen, an-
dererseits spielten sie und die anderen N+N-Staaten auch als Vermittler zwischen
Ost und West eine wichtige Rolle®. Aber auch umgekehrt war die KSZE fiir die
Profilierung der osterreichischen Auflenpolitik von enormer Bedeutung. Thomas
Fischer zufolge war der KSZE-Prozess das einzige Forum, in dem Osterreich die
Entwicklung des Kalten Krieges aktiv beeinflussen konnte’. Ahnlich schitzt dies

3 Vgl. Elisabeth Rohrlich, Kreiskys AuBSenpolitik. Zwischen dsterreichischer Identitit und inter-

nationalem Programm, Goéttingen 2009, S.246-255; Karl Birnbaum, Bruno Kreisky als Ent-

spannungspolitiker, in: Werner Gatty u.a. (Hrsg.), Die Ara Kreisky. Osterreich im Wandel

1970-1983, Innsbruck 1997, S. 89-94, hier S.89-91; Oliver Rathkolb, Austria’s ,,Ostpolitik* in

the 1950s and 1960s: Honest Broker or Double Agent?, in: Austrian History Yearbook 16/1995,

S.129-145; Oliver Rathkolb, Zentrale Trends in der 6sterreichischen Au8enpolitik nach 1945,

in: Gernot Heiss u.a. (Hrsg.), An der Bruchlinie. Osterreich und die Tschechoslowakei nach

1945, Innsbruck u.a. 1998, S. 155-174, hier S. 166.

Bruno Kreisky, Konferenz fiir [!] Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Helsinki,

31.7.1975, in: Kreisky, Reden 1I, hg. v. Prasidium der SPO u.a., Wien 1981, S.490-493, hier

S.493. Zu Kreiskys Rede vgl. Kapitel 1.4.7.2.

5 Zu dieser Gruppe gehorten die vier Neutralen Finnland, Osterreich, Schweden und die
Schweiz sowie die finf blockfreien bzw. nicht-paktgebundenen Staaten Jugoslawien, Zypern,
Malta, Liechtenstein und San Marino. Vgl. Thomas Fischer, Neutral Power in the CSCE. The
N+N States and the Making of the Helsinki Accords 1975, Baden-Baden 2009, S. 18.

6 Vgl. Thomas Fischer, Bridging the Gap between East and West. The N+N as Catalysts of the
CSCE Process, 1972-1983, in: Poul Villaume/Odd Westad (Hrsg.), Perforating the Iron Cur-
tain. European Détente, Transatlantic Relations, and the Cold War, 1965-1985, Kopenhagen
2010, S.143-178.

7 Thomas Fischer, Austria and the Helsinki Process, in: Arnold Suppan/Wolfgang Mueller
(Hrsg.), Peaceful Coexistence or Iron Curtain? Austria, Neutrality, and Eastern Europe in the
Cold War and Détente 1955-1989, Wien/Berlin/Miinster 2009, S.168-202, hier S.168. Vgl.
Hanspeter Neuhold, Die neutralen Staaten Europas und die Konferenz iiber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa, in: Hermann Volle/Wolfgang Wagner (Hrsg.), KSZE — Konferenz
iber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa. In Beitrigen und Dokumenten aus dem
Europa-Archiv, Bonn 1976, S.55-61, hier S.55f.
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der langjihrige osterreichische KSZE-Diplomat Franz Ceska ein. Osterreich habe
mit seinem Engagement innerhalb der N+N iiber weitaus mehr Einflussmoglich-
keiten auf die Ost-West-Beziehungen verfiigt, als dies etwa im Rahmen der UNO
der Fall gewesen sei. Die KSZE bot Osterreich zugleich die Moglichkeit, ,,seine
Auflenpolitik stindig zu definieren und zu artikulieren® und zu zeigen, dass es
sideologisch nicht neutral® war®. Nicht zuletzt spielte die KSZE auch fiir die Pfle-
ge der bilateralen Beziehungen Osterreichs eine betrichtliche Rolle, insbesondere
gegeniiber Jugoslawien®. Folgt man dem langjdhrigen sterreichischen Aulenmi-
nister Willibald Pahr, so wurde die KSZE zum wichtigsten Element der ,aktiven
Neutralititspolitik“ unter Bundeskanzler Bruno Kreisky!©.

Stirker als Finnland, Schweden und die Schweiz machte sich Osterreich im
KSZE-Prozess durch sein herausragendes Engagement im wohl heikelsten Pro-
blemfeld der KSZE, den humanitiren Fragen, einen Namen. Dass bei den KSZE-
Verhandlungen zwischen 1972 und 1975 auch ein so genannter Dritter Korb iiber
die ,,Zusammenarbeit in humanitiren und anderen Bereichen“!! zustande kam,
war unter anderem der 6sterreichischen KSZE-Delegation zu verdanken. Dies be-
tonen sowohl beteiligte Diplomaten!? verschiedener Teilnehmerstaaten als auch
Historiker und Politikwissenschaftler!3. Der weit verbreiteten These folgend, dass
die KSZE wesentlich ,,zu einer Abmilderung der Konfrontation zwischen Ost und
West und zur Uberwindung des Ost-West-Konflikts“!4 beigetragen habe, leistete

8 Franz Ceska, Détente und KSZE-Prozess — Osterreich zwischen Helsinki (1975) und Madrid
(1983), in: Oliver Rathkolb/Otto Maschke/Stefan Liitgenau (Hrsg.), Mit anderen Augen gese-
hen. Internationale Perzeptionen Osterreichs 1955-1990, Wien u.a. 2002, S.507-521, hier
S.517.

9Vgl. Otmar Holl, Zusammenarbeit Osterreich-Jugoslawien im multilateralen Rahmen,
in: ders. (Hrsg.), Osterreich — Jugoslawien: Determinanten und Perspektiven ihrer Beziehun-
gen, Wien 1988, S.137-178, hier S.153-170; Ceska, Détente, in: Rathkolb/Maschke/Liitgenau
(Hrsg.), Mit anderen Augen, S.518.

10 S0 in: Michael Gehler, Osterreichs Auenpolitik der Zweiten Republik. Von der alliierten Be-
satzung bis zum Europa des 21. Jahrhunderts, Innsbruck/Wien/Bozen 2005, S.453; Michael
Gehler, Vom Marshall-Plan bis zur EU. Osterreich und die europiische Integration von 1945
bis zur Gegenwart, Innsbruck u. a. 2006, S. 150.

1 Schlussakte der Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa vom 1. August
1975, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.237-284, hier S.267.

12 Vgl. Helmut Liedermann, Osterreichs Rolle beim Zustandekommen der KSZE, in: Rathkolb/
Maschke/Liitgenau (Hrsg.), Mit anderen Augen, S.487-505, hier S.498f.; Ceska, Détente, in:
Rathkolb/Maschke/Liitgenau (Hrsg.), Mit anderen Augen, S.513; Hans-Jorg Renk, Der Weg
der Schweiz nach Helsinki. Der Beitrag der schweizerischen Diplomatie zum Zustandekom-
men der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE), 1972-1975,
Bern u.a. 1996, S. 119-138; Luigi Ferraris, Report on a Negotiation. Helsinki-Geneva-Helsinki
1972-1975, Alphen aan den Rijn/Geneve 1979, S.299-328; John Maresca, To Helsinki. The
Conference on Security and Cooperation in Europe 1973-1975, Durham/London 1987,
S.148, 152.

13 Vgl. Michael Zielinski, Die neutralen und blockfreien Staaten und ihre Rolle im KSZE-Pro-
zef3, Baden-Baden 1990, S.210-215; Fischer, Austria, in: Suppan/Mueller (Hrsg.), Peaceful co-
existence, S. 188; ders., Neutral Power, S.194-197, 240-242, 263-266.

14 Peter Schlotter, Die KSZE im Ost-West-Konflikt. Wirkung einer internationalen Institution,
Frankfurt am Main u.a. 1999, S.13. Vgl. u. a. Oliver Bange/Gottfried Niedhart, Introduction,
in: dies. (Hrsg.), Helsinki 1975 and the transformation of Europe, New York 2008, S.1-21,
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Osterreich mit seinem Engagement einen nicht unwesentlichen Beitrag zu den
politischen Umbriichen, die sich 1989/1990 im kommunistischen Europa ereig-
neten.

Dass sich das neutrale Osterreich im Rahmen der KSZE gerade fiir humanitére
Fragen so stark engagierte, mag auf den ersten Blick iiberraschen. Obgleich au-
Benpolitische Neutralitit keine moralische bzw. Gesinnungsneutralitit auferlegt,
Osterreich also als freiheitliche, pluralistische Demokratie auch auf internationa-
ler Ebene seine ideellen Positionen offen vertreten konnte, war dies eine schwieri-
ge Gratwanderung. Schlief3lich schaltete es sich damit unmittelbar in einen Kern-
bereich der ideologischen Auseinandersetzung zwischen Ost und West ein und
lief zumindest potenziell Gefahr, die Glaubwiirdigkeit seiner Neutralitit gegen-
tiber der UdSSR zu schwichen. Dies ist auch fiir eine volkerrechtlich verankerte
Neutralitdt ein nicht zu unterschitzender weicher Faktor, da ein Neutralititsge-
setz nur wenig niitzt, wenn die praktizierte Aulenpolitik von den Grofimichten
nicht als neutral angesehen wird. Wie Elisabeth Rohrlich iiber die osterreichische
Suche nach einem Platz in den internationalen Beziehungen nach 1955 konsta-
tiert, lielen sich ,,ideologische Westbindung und auflenpolitische Neutralitit [...]
nicht immer problemlos verbinden.“1> Bis in die frithen 1970er Jahre spielte
dieser Unsicherheitsfaktor zumindest eine unterschwellige Rolle in der osterrei-
chischen Auflenpolitik und zeichnete unter anderem fiir die anfangs vorsichtige
Haltung Osterreichs gegeniiber der sowjetischen Idee einer europiischen Sicher-
heitskonferenz und der westlichen Forderung nach ideologisch strittigen Ver-
handlungsthemen verantwortlich!®.

Bei genauerem Hinschauen erscheint Osterreichs Engagement fiir die ,hu-
manitdre Dimension“ des KSZE-Prozesses jedoch tiberaus schliissig. Zum einen
hatten sich die osterreichischen Bundesregierungen nach Unterzeichnung des
Staatsvertrages bei aller Vorsicht gegeniiber dem Osten nie aus der ideologischen
Auseinandersetzung zwischen Ost und West herausgehalten und die ideelle Zu-
gehorigkeit Osterreichs zum Westen stets betont. Sich in die Auseinandersetzung
um ideologisch strittige Fragen im Rahmen der KSZE einzuschalten, war somit
auch ein Ausdruck dessen, dass man unumwunden zum ideellen Standpunkt
Osterreichs steht. Fiir Politiker, die allzu sehr auf die Belange und Sorgen der
kommunistischen Staaten Riicksicht zu nehmen schienen, hatten Kritiker schnell
den Austriazismus ,,Ostanfilligkeit zur Hand. Mit diesem Vorwurf sah sich selbst
Bruno Kreisky Anfang der 1960er Jahre wegen seiner ostpolitischen Initiativen als

hier S.3, 15f.; Jacques Andréani, Le Piege. Helsinki et la chute du communisme, Paris 2005;
Daniel Thomas, The Helsinki Effect. International Norms, Human Rights, and the Demise of
Communism, Princeton, NJ 2001; Wilfried von Bredow, Der KSZE-Prozef}. Von der Zih-
mung zur Auflosung des Ost-West-Konflikts, Darmstadt 1992, S. 191.

15 Rohrlich, Kreiskys Auenpolitik, S. 122.

16 Vgl. Benjamin Gilde, ,,Kein Vorreiter®. Osterreich und die humanitire Dimension der KSZE
1969-1973, in: Helmut Altrichter/Hermann Wentker (Hrsg.), Der KSZE-Prozess. Vom Kalten
Krieg zu einem neuen Europa 1975 bis 1990, Miinchen 2011, S.41-50; Thomas Fischer, Die
Sowjetunion, Osterreich und die finnische KSZE-Initiative vom 5.Mai 1969, in: Wolfgang
Mueller/Michael Portmann (Hrsg.), Osteuropa vom Weltkrieg zur Wende, Wien 2007, S. 313-339.



Einleitung 5

Auflenminister konfrontiert!”. Kreisky war allerdings alles andere als ostanfillig.
Er hielt im Gegenteil mit seiner dezidiert antikommunistischen Grundhaltung
nie hinterm Berg, hatte aber als pragmatischer Auflenpolitiker keinerlei Beriih-
rungsingste gegeniiber dem Osten, wie dies etwa in der frithen westdeutschen
Auflenpolitik der Fall war!®, So gesehen stellt dieses Engagement gerade in der
Ara Kreisky eher eine Kontinuitit der dsterreichischen Auflenpolitik dar.

Zum anderen handelte es sich bei der humanitidren Zusammenarbeit um einen
Problemkomplex, zu dem die Zweite Republik von Anfang an einen ganz beson-
deren Bezug hatte. Mehr als eine halbe Million Fliichtlinge und Vertriebene such-
ten nach dem Krieg in Osterreich ein neues Zuhause. Familien, die seit den Zeiten
der Monarchie tiber das gesamte Gebiet des ehemaligen Habsburger Reiches ver-
streut lebten, waren plotzlich durch den ,Eisernen Vorhang voneinander ge-
trennt. Wihrend der Ungarnkrise 1956 nahm Osterreich schitzungsweise 200 000
Flichtlinge auf, von denen etwa 20000 dauerhaft blieben. Als 1968 der Prager
Frithling niedergeschlagen wurde, stellte die dsterreichische Gesandtschaft in Prag
unermiidlich Einreisevisa aus und ermoglichte so circa 160000 Tschechen und
Slowaken die Ausreise in das Nachbarland, wo gut 12000 von ihnen eine neue
Heimat fanden!®. Zudem spielte Osterreich als Transitland fiir emigrierende sow-
jetische Juden eine herausragende Rolle. Zwischen 1973 und 1989 kamen etwa
eine viertel Million jiidische Emigranten aus der UdSSR zunichst nach Oster-
reich, um wenig spiter nach Israel, meist jedoch in die USA weiterzuziehen?0.
Nicht zuletzt setzten sich osterreichische Spitzenpolitiker und Diplomaten immer
wieder fiir humanitire Einzelfille ein. Egal ob bei Staatsbesuchen, am Rande der
UN-Vollversammlung oder im diplomatischen Alltag der osterreichischen Vertre-
tungsbehorden — bei nahezu jeder sich bietenden Gelegenheit wurden diskret und
meist auflerhalb des Protokolls so genannte humanitdre Hartefalllisten tber-
reicht, fiir deren Losung sich die dsterreichische Bundesregierung einsetzte?!.

Zwar wire es falsch, die osterreichische KSZE-Politik auf den humanitiren
Bereich zu beschrinken, schliefllich gab es noch andere Themen, fiir die Oster-
reich sich im Rahmen der KSZE einsetzte. Insbesondere die militdrischen Aspekte
der KSZE waren fiir Osterreich aufgrund seiner geopolitischen Lage von vitalem
Interesse. Osterreich lag an der Grenze zwischen NATO und Warschauer Vertrag,
war von Staaten beider Lager fast vollstindig umgeben. Es musste beftirchten, im
Falle einer direkten militdrischen Konfrontation der Militirbiindnisse einer der
Hauptleidtragenden zu sein, und konnte von einer militirischen Entspannung

17 Vgl. Paul Lendvai, Der ,,Kreisky-Effekt“ und die internationalen Medien, in: Erich Bielka/Pe-
ter Jankowitsch/Hans Thalberg (Hrsg.), Die Ara Kreisky. Schwerpunkte der osterreichischen
Auflenpolitik, Wien 1983, S.323-347, hier S.338f.

18 Vgl. Rohrlich, Kreiskys Aufenpolitik, S. 122-151.

19 Heinz Fassmann/Rainer Miinz, Osterreich — Einwanderungsland wider Willen, in: Heinz
Fassmann (Hrsg.), Migration in Europa. Historische Entwicklung, aktuelle Trends und politi-
sche Reaktionen, Frankfurt am Main/New York 1996, S.209-229, hier S.212.

20 Fagsmann/Miinz, Osterreich, in: Fassmann (Hrsg.), Migration in Europa, S.214.

21 Vgl. Kapitel 11.3.3.



6 Einleitung

nur profitieren. Die so genannten Vertrauensbildenden Mafinahmen stellten da-
her eine Konstante in der dsterreichischen KSZE-Politik dar; fiir deren Durch-
setzung, Einhaltung und stindige Erweiterung engagierte es sich gemeinsam mit
den anderen N+N-Staaten wihrend des gesamten KSZE-Prozesses?2. Es waren
jedoch die humanitiren Aussagen von Korb III sowie das ebenfalls in der KSZE-
Schlussakte festgehaltene Siebte Prinzip der Achtung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, welche nach 1975 die grofite Eigendynamik entfalteten und das
Machtmonopol der kommunistischen Regierungen in Europa erschiitterten. Aus
diesem Grund ist eine genauere Untersuchung der dsterreichischen KSZE-Politik
gerade mit einem Schwerpunkt auf der humanitiren Dimension?? iiberaus rele-
vant, zumal dieses Thema bislang ein Desiderat darstellt.

Die zentrale Fragestellung der vorliegenden Untersuchung ist daher, welche
Bedeutung Osterreich bei der Entstehung und Entwicklung der humanitéren Di-
mension der KSZE zukam — begonnen im Dezember 1969, als die NATO erstmals
die Behandlung von ,freer movement® auf einer Europdischen Sicherheitskonfe-
renz forderte, bis hin zum Abschluss des Madrider KSZE-Folgetreffens im Sep-
tember 1983. Dieser Zeitrahmen bietet sich nicht nur durch die genannten Zisu-
ren im KSZE-Prozess, sondern auch durch die bisher einzige SPO-Alleinregierung
Osterreichs unter Bruno Kreisky an: Am 21.April 1970 wurde Kreisky zum
Bundeskanzler ernannt und blieb bis zum 24. April 1983 im Amt. Ihm folgte Fred
Sinowatz, der einer Koalitionsregierung von SPO und FPO vorstand. Bruno
Kreisky, der von 1959 bis 1966 bereits Auflenminister seines Landes gewesen war,
prégte in seiner dreizehnjihrigen Kanzlerschaft die AuSenpolitik des Landes wie
kaum ein anderer vor oder nach ihm.

Die Fragestellung dieser Untersuchung lasst sich entlang der Chronologie in
mehrere Komplexe zergliedern. Zunéchst ist zu untersuchen, wie die osterreichi-

22 Vgl. Gilde, ,,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 46; Fischer, Aus-
tria, in: Suppan/Mueller (Hrsg.), Peaceful coexistence.

23 Die ,humanitire Dimension® ist im KSZE-Prozess zu einem stehenden Begriff geworden, was
allein schon die Titel mehrerer Publikationen zum Thema verdeutlichen: Alexis Heraclides,
Security and Co-operation in Europe. The Human Dimension, 1972-1992, London u. a. 1993;
Andrej Zagorskij, Die menschliche Dimension der KSZE, die Sowjetunion und Ruflland,
Hamburg 1992; Arie Bloed/Pieter van Dijk (Hrsg.), The human dimension of the Helsinki
process. The Vienna Follow-up Meeting and its Aftermath, Dordrecht; Boston; London 1991;
Helmut Liedermann, Some Reflections on the Humanitarian Dimension of the CSCE Pro-
cess, in: Hanspeter Neuhold (Hrsg.), CSCE: N+N Perspectives. The Process of the Conference
on Security and Co-operation in Europe from the Viewpoint of the Neutral and Non-Aligned
Participating States, Wien 1987, S.135-143. Sie bezeichnet zusammenfassend die human-
itdren Fragen der KSZE-Schlussakte vor allem im Dritten Korb und im Menschenrechtsprin-
zip des Ersten Korbes. Sie blieb aber nicht darauf beschrankt. In Korb I kann auch das iiber-
aus ambivalente VIII. Prinzip (,Gleichberechtigung und Selbstbestimmungsrecht der Vol-
ker®) sowie Teile des IX. Prinzips (,,Zusammenarbeit zwischen den Staaten“) zur humaniti-
ren Dimension gerechnet werden, obschon sie nach 1975 keine herausragende Rolle spielten.
Nicht zuletzt ziehen sich die humanitiren Fragen wie ein diinner roter Faden durch den
Zweiten Korb, da an zahlreichen Stellen auf die Bedeutung von Kontakten, Austausch und
Zusammenarbeit von individuellen Geschiftsleuten, Wissenschaftlern, Technikern etc. hinge-
wiesen wird. Vgl. KSZE-Schlussakte, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.242f., 248-265.
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sche Regierung — anfangs noch unter Bundeskanzler Josef Klaus und Aufienmi-
nister Kurt Waldheim, ab April 1970 unter Kreisky und seinem ersten Au3enmi-
nister Rudolf Kirchschlidger — auf die westliche Forderung reagierte, auch huma-
nitire Fragen auf der KSZE zu behandeln. Dabei muss insbesondere geklart
werden, welche Motive der bereits angedeuteten anfanglichen Zurtickhaltung
Osterreichs zugrunde lagen, sowie wann und warum man auf eine aktive Unter-
stiitzung dieses Themenkomplexes umschwenkte. AufSerdem ist zu fragen, wie
sich die osterreichische Haltung genau darstellte — im Vergleich zu den westlichen,
vor allem aber zu den anderen neutralen Staaten.

Der mit Abstand grofite Teil der Untersuchung widmet sich der Frage, welch
Anteil der osterreichischen Auflenpolitik an der Entstehung des Dritten Korbes
sowie dem Menschenrechtsprinzip zukam und welche Rolle sie bei den Verhand-
lungen iiber diese humanitiren Bestimmungen wihrend der KSZE-Folgetreffen in
Belgrad 1977/1978 sowie in Madrid 1980-1983 spielte. Wie sah die jeweilige dster-
reichische Haltung zu Korb III und Prinzip VII genau aus? Wie stellte sie sich im
Vergleich zu den westlichen und den anderen neutralen Staaten dar? In welchem
Mafe vertrat Osterreich hier eigene, nationale Interessen? Wie und mit welchem
Erfolg vermittelte es zwischen den divergierenden Positionen von Ost und West?
Wie vertrug sich die ideelle Zugehorigkeit Osterreichs zum Westen mit der Rolle
eines Vermittlers zwischen den beiden Blocken, gerade in derart heiklen Fragen?

Die KSZE-Verhandlungen zwischen 1972 und 1975 und die ersten beiden Fol-
getreffen fithrten — nicht nur aus humanitirer Sicht — zu sehr unterschiedlichen
Ergebnissen. Wihrend beim KSZE-Gipfeltreffen in Helsinki am 1.August 1975
eine umfangreiche Schlussakte unterzeichnet wurde, die sehr detailliert auf Men-
schenrechtsfragen einging und zahlreiche humanitire Erleichterungen vorsah,
entging das Belgrader Folgetreffen nur knapp einem volligen Scheitern und ende-
te mit einem lediglich dreiseitigen Dokument ohne jegliche Aussage zu huma-
nitdren Fragen. In Madrid wiederum kam trotz wesentlich widrigerer Umstidnde
als in Belgrad nach dreijahrigem Ringen ein substanzielles und ausgewogenes
Schlussdokument zustande, das auch fiir Korb III und die Menschenrechte einen
deutlichen Schritt nach vorn bedeutete. Die Qualitit und Quantitit der jeweiligen
Verhandlungsergebnisse sind selbstredend weder im Guten noch im Schlechten
allein auf das osterreichische Engagement zuriickzufithren. Die Untersuchung be-
leuchtet daher auch, welche sonstigen Faktoren fiir die KSZE-Verhandlungen ge-
rade im humanitiren Bereich eine Rolle spielten. Dabei schliefit sich zugleich die
Frage an, welche Moglichkeiten und Spielrdaume die dsterreichische Diplomatie
hierbei hatte und an welche Grenzen sie stie8. Fiir jede der Verhandlungsphasen
wird zudem darauf eingegangen, wie das Verhandlungsergebnis und das Agieren
der Delegation von AufSenministerium und Bundesregierung beurteilt wurden.

Eine weitere Fragestellung, die sich zwar nicht im Aufbau der Arbeit nieder-
schldgt, aber als roter Faden durch die Untersuchung zieht, bezieht sich auf die
Position Osterreichs unter den Neutralen. Es wurde bereits erwihnt, dass sich
Osterreich in seinem Engagement fiir die humanitire Dimension der KSZE von
den anderen Neutralen unterschied. Dies gilt es niher zu beleuchten. In allen
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Abschnitten der Arbeit, wo die bisherige Forschung bzw. die herangezogenen
Quellen dartiber Aufschluss geben, soll darauf eingegangen werden, wie sich die
Osterreichische KSZE-Politik im Vergleich zu der Finnlands, Schwedens und der
Schweiz darstellte. Dabei geht es nicht zuletzt darum, mehr iiber die Moglich-
keiten und Grenzen neutraler Auflenpolitik im Kontext des Ost-West-Konfliktes
sowie itiber die Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen der Neutralitats-
politik Osterreichs und der anderen drei Neutralen in Erfahrung zu bringen.

Die vorliegende Untersuchung beschrinkt sich jedoch nicht nur auf den multi-
lateralen Verhandlungsprozess. Schliefilich war es gerade das Besondere an der
KSZE, dass sie nicht nur auf multilateraler, diplomatischer Ebene eine Rolle spiel-
te, sondern auch in den bilateralen und transnationalen Beziehungen und in den
Gesellschaften der KSZE-Staaten, vor allem im Verhiltnis zwischen Staat und
Biirger, wirksam wurde. Die KSZE-Schlussakte wurde ihren eigenen Bestimmun-
gen entsprechend in allen Teilnehmerstaaten veroffentlicht, von Teilen der Bevol-
kerung rezipiert und war von den Regierungen unilateral, bilateral und multilate-
ral zu implementieren. Die Untersuchung widmet sich vor allem der Frage nach
der bilateralen Implementierung der humanitiren Bestimmungen der KSZE-
Schlussakte. Gab es im 6sterreichischen Auflenministerium eine Implementie-
rungsstrategie? Wie sah diese aus bzw. wie versuchte die dsterreichische Diploma-
tie, die KSZE-Schlussakte bilateral zu implementieren?

Zu kldren ist nicht zuletzt, welche Rolle die verschiedenen relevanten Akteure
spielten. Bruno Kreisky hatte eine duflerst dominante Stellung in der dsterreichi-
schen Auflenpolitik. Zu fragen ist daher, welchen konkreten Einfluss er auf die
Osterreichische KSZE-Politik hatte. Welche Bedeutung kam den jeweiligen Au-
Benministern Rudolf Kirchschlager (1970-1974), Erich Bielka (1974-1976) und
Willibald Pahr (1976-1983) zu? Welche Rolle spielten die Diplomaten, die die
KSZE-Verhandlungen fuhrten? Welche anderen staatlichen wie nichtstaatlichen
Akteure waren dariiber hinaus fur die KSZE-Politik relevant? Abschlieflend hat
die vorliegende Arbeit den Anspruch, die KSZE-Politik in die 6sterreichische Au-
Benpolitik der Kreisky-Ara einzuordnen, Kontinuititen und Briiche aufzuweisen
und das Engagement fiir die humanitire Dimension der KSZE abschlieflend zu
bewerten. Dabei wird auch auf die Frage einzugehen sein, ob Osterreich ein
neutraler Vermittler war oder ob es mit seinem humanitiren Engagement ,,mis-
sionarische Absichten“?* verfolgte, also den Status quo in Europa — genauer: in
Osteuropa — verdndern wollte oder nicht.

Daneben fordert die vorliegende Arbeit einige iibergeordnete Erkenntnisse zu
Tage. Am Beispiel der KSZE wird das Verhiltnis Osterreichs zur 6stlichen Hege-
monialmacht, zu den kleineren kommunistischen Staaten, zur westlichen Staa-
tengemeinschaft sowie zu den anderen Neutralen und Nicht-Paktgebundenen
deutlich. Somit erhilt zugleich das Wesen der 6sterreichischen AufSen- und Neu-
tralitdtspolitik weitere Konturen und die Rolle von Bundeskanzler Kreisky in der
Auflenpolitik seines Landes wird exemplarisch herausgearbeitet. Nicht zuletzt soll

24Vgl. S.433.
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diese Untersuchung auch einen Forschungsbeitrag zur Geschichte des KSZE-Pro-
zesses, des Kalten Krieges und des Ost-West-Konfliktes leisten.

Forschungsstand

Die Forschungsliteratur zum Kalten Krieg und zum Ost-West-Konflikt, die den
kontextuellen Rahmen des KSZE-Prozesses bilden, ist duflerst umfangreich und
kann daher nur unvollstindig und im Hinblick auf die hiesige Fragestellung
wiedergegeben werden. Seit 1990 sind zahlreiche Gesamtdarstellungen?® sowie
einzelne enzyklopddische Sammelbinde?® zu dieser Epoche erschienen, die zum
Verstindnis des KSZE-Prozesses aber meist nur wenig beitragen. Die allermeisten
Werke erwihnen die KSZE nur am Rande, verklammert mit der Brandt’schen Ost-
politik, der sowjetisch-amerikanischen Détente der 1970er Jahre und den wachsen-
den Spannungen nach 1975, wobei die meisten Darstellungen fehlerhaft sind?’. Die
KSZE-Folgetreffen von Belgrad, Madrid und Wien werden in den meisten Fillen
gar nicht erst erwihnt. Entsprechend vage ist daher in aller Regel die Einordnung
des KSZE-Prozesses in den Kalten Krieg und den Ost-West-Konflikt insgesamt.
Dies gilt speziell fiir die angloamerikanische Literatur, die in der Regel auf die Su-
permichte fokussiert ist und die europiische Perspektive haufig vernachlissigt.
Positiv hervorzuheben sind vor allem drei Werke: Georges-Henri Soutou geht
iiber eine Kurzdarstellung hinaus und analysiert, welchen Platz die Helsinki-
Schlussakte innerhalb des Kalten Krieges einnimmt?8. Helmut Altrichter und
Walther Bernecker widmen dem KSZE-Prozess gleich ein ganzes Unterkapitel?°.
Wilfried Loth nimmt das KSZE-Gipfeltreffen in Helsinki als Ausgangspunkt und
bezieht die KSZE systematisch in seine Darstellung ein3°. Dass die KSZE in der

25 Exemplarisch seien erwihnt: Wilfried Loth, Helsinki, 1. August 1975. Entspannung und Ab-
riistung, Miinchen 1998; Bernd Stover, Der Kalte Krieg 1947-1991. Geschichte eines radikalen
Zeitalters, Bonn 2007; Helmut Altrichter/Walther L. Bernecker, Geschichte Europas im
20. Jahrhundert, Stuttgart 2004, Georges-Henri Soutou, La Guerre de Cinquante Ans. Les re-
lations Est-Ouest 1943-1990, Paris 2001; John Lewis Gaddis, Der Kalte Krieg. Eine neue Ge-
schichte, Miinchen 2007; Tony Judt, Geschichte Europas von 1945 bis zur Gegenwart, Miin-
chen/Wien 2006; Melvyn Leffler, For the Soul of Mankind. The United States, the Soviet
Union, and the Cold War, New York 2007; Gregor Schéllgen, Geschichte der Weltpolitik von
Hitler bis Gorbatschow 1941-1991, Miinchen 1996; Vladislav Zubok, A Failed Empire. The
Soviet Union in the Cold War from Stalin to Gorbachev, Chapel Hill 2007.

26 So etwa Melvyn Leffler/O.A. Westad (Hrsg.), The Cambridge History of the Cold War, 3 Bén-
de, Cambridge 2010; Gustav Schmidt (Hrsg.), Ost-West-Beziehungen: Konfrontation und
Détente 1949-1989, 3 Biande, Bochum 1993-1995.

27 So werden héufig Korb III und das Prinzip der Menschenrechte aus Korb I durcheinander ge-
worfen oder gleichgesetzt und die KSZE-Schlussakte als Vertrag oder Abkommen bezeichnet,
das wiederum nicht nur den politischen, sondern auch den territorialen Status quo in Europa
anerkannt habe. Gerade Letzteres hatte die Bundesrepublik mit einem Passus zur friedlichen
Grenzinderung aber verhindert. Vgl. Ferraris, Report on a Negotiation, S. 120-122.

28 Soutou, La Guerre, S.561-564.

29 Altrichter/Bernecker, Geschichte Europas, S.351-358.

30 Loth, Helsinki.
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iibrigen Literatur nur unzureichend berticksichtigt wird, mag unter anderem da-
ran liegen, dass sie erst in jiingster Zeit genauer erforscht wurde und wird.

Von Anfang der 1970er bis Ende der 1990er Jahre war der KSZE-Prozess vor
allem ein Betdtigungsfeld fiir die Politikwissenschaft und die Friedens- und Kon-
fliktforschung, wovon unzihlige Aufsitze, Sammelbinde und Monografien aus
dieser Zeit zeugen?!. Dariiber hinaus beteiligten sich einige der KSZE-Diploma-
ten aus Ostlichen, westlichen und neutralen Staaten an der Erforschung der KSZE,
indem sie ihre Erinnerungen zu Papier brachten32. In den vergangenen zehn Jah-
ren entdeckte die Zeitgeschichtsforschung den KSZE-Prozess als lohnenswerten
Untersuchungsgegenstand, nicht zuletzt, weil aufgrund der tblichen Sperrfrist
von 30 Jahren erst in diesem Zeitraum die einschligigen Quellen in den meisten
KSZE-Teilnehmerstaaten zuginglich wurden. So gibt es mittlerweile mehrere
quellengestiitzte monografische Studien zu einzelnen Teilnehmerstaaten, etwa der
Bundesrepublik Deutschland?3, Frankreich34, den USA3>, der Schweiz?® oder Po-

31 Zu den wichtigsten Monografien und Sammelbanden zihlen Thomas, Helsinki Effect; Schlot-
ter, Die KSZE; Sylvia Rohde-Liebenau, Menschenrechte und internationaler Wandel. Der Ein-
fluss des KSZE-Menschenrechtsregimes auf den Wandel des internationalen Systems in Euro-
pa, Baden-Baden 1996; Bredow, Der KSZE-Prozef3; Zielinski, Die neutralen und blockfreien
Staaten; Victor-Yves Ghebali, La diplomatie de la détente. La CSCE, d’Helsinki a Vienne
(1973-1989), Bruxelles 1989; Hubert Isak (Hrsg.), Die Konferenz fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (KSZE) als Instrument europdischer Friedenspolitik, Wien 1988; Kari
Mottold (Hrsg.), Ten Years after Helsinki. The Making of the European Security Regime,
Boulder u.a 1986; Robert Spencer (Hrsg.), Canada and the Conference on Security and Co-
operation in Europe, Toronto 1984; Jost Delbriick/Norbert Ropers/Gerda Zellentin (Hrsg.),
Griinbuch zu den Folgewirkungen der KSZE, Kéln 1977; Hans-Peter Schwarz, Zwischenbi-
lanz der KSZE, Stuttgart 1977; Gerhard Wettig, Frieden und Sicherheit in Europa. Probleme
der KSZE und der MBEFR, Stuttgart 1975; Hans-Peter Schwarz/Helga Haftendorn (Hrsg.),
Europdische Sicherheitskonferenz, Opladen 1970.

32 Vgl. Andréani, Le Piege; Juri Kaschlew, Mnogolikaja diplomatija, Moskau 2004; Peter Steglich/
Giinter Leuschner, KSZE — Fossil oder Hoffnung?, Berlin 1996; Renk, Weg der Schweiz; Hans-
Heinrich Wrede, KSZE in Wien. Kursbestimmung fiir Europas Zukunft, Koln 1990; Leif Me-
vik, Underveis i Europa, Oslo 1990; Maresca, To Helsinki; Ljubivoje A¢imovi¢, Problems of
Security and Cooperation in Europe, Alphen aan d. Rijn 1981; Ferraris, Report on a Negotia-
tion; Skjold Mellbin, Konferencen om Sikkerhed og Samarbejde i Europa, Vedbzk, Koben-
havn 1977.

33 Petri Hakkarainen, Amplifying Ostpolitik. The Federal Republic of Germany and the Confe-
rence on Security and Cooperation in Europe, 1966-72, Oxford 2008 (phil. Diss., University
of Oxford).

34 Nicolas Badalassi, Adieu Yalta? La France, la détente et les origines de la Conférence sur la
Sécurité et la Coopération en Europe, 1965-1975, Paris 2011 (phil. Diss., Université Sorbonne
Nouvelle — Paris 3).

35 Sarah Snyder, The Helsinki Process, American Foreign Policy, and the End of the Cold War,
Washington, D.C. 2006 (phil. Diss., Georgetown University); dies., Human Rights Activism
and the End of the Cold War. A Transnational History of the Helsinki Network. Cambridge
2011.

36 Christoph Breitenmoser, Sicherheit fiir Europa. Die KSZE-Politik der Schweiz bis zur Unter-
zeichnung der Helsinki-Schlussakte zwischen Skepsis und aktivem Engagement, Ziirich 1996;
Thomas Fischer, Die Grenzen der Neutralitit. Schweizerisches KSZE-Engagement und ge-
scheiterte UNO-Beitrittspolitik im kalten Krieg 1969-1986, Ziirich 2004.
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len37, und Staatengruppen, etwa der N+N38 und der EG%°. Fiir viele der KSZE-
Staaten stehen noch umfassende Einzelstudien aus, dies gilt insbesondere fiir Ost-
europa. Gleiches trifft mit der NATO und der Warschauer Vertragsorganisation
(WVO) auf die beiden Militirbiindnisse zu. Zudem stellen die unilaterale und
bilaterale Implementierung der KSZE-Schlussakte nach 1975 sowie die Folge-
wirkungen der KSZE in Gesellschaft und Politik der Teilnehmerstaaten, also die
Bedeutung des KSZE-Prozesses auflerhalb der multilateralen Verhandlungsme-
chanismen, nach wie vor Desiderata dar40. Die meisten der bisherigen Studien
konzentrieren sich auf die Zeit vor 1975; die quellengestiitzte Erforschung des
weiteren KSZE-Prozesses, sei es aus diplomatie- oder wirkungsgeschichtlicher
Perspektive, steht in vielen Fillen noch aus. Nicht zuletzt mangelt es an aktuellen
Uberblickswerken zur KSZE, die den derzeitigen Forschungsstand und die mitt-
lerweile sehr gute Quellenlage beriicksichtigen®!.

Das Forschungsprojekt ,Der KSZE-Prozess: Multilaterale Konferenzdiplomatie
und die Folgen (1975-1989/91)“ des Instituts fiir Zeitgeschichte Miinchen-Berlin,
das gemeinsam mit dem Lehrstuhl fiir Zeitgeschichte an der Universitit Paris IV
und dem Lehrstuhl fiir Osteuropidische Geschichte an der Friedrich-Alexander-
Universitdt Erlangen-Niirnberg durchgefithrt wird und in dessen Rahmen auch
die vorliegende Arbeit entstanden ist, wird auf Grundlage der nun zuginglichen
Quellen einen Teil dieser Forschungsliicken fiillen. In neun Einzelstudien wird
der KSZE-Prozess vor allem in der bisher wenig erforschten Epoche zwischen der
Unterzeichnung der KSZE-Schlussakte in Helsinki am 1. August 1975 einerseits,
dem Fall der Berliner Mauer am 9. November 1989, der Charta von Paris vom
21.November 1990 und der Auflosung der UdSSR am 2. Dezember 1991 anderer-
seits beleuchtet. Der diplomatiegeschichtlichen Seite der KSZE aus westlicher und
neutraler Sicht widmen sich neben der vorliegenden drei weitere Studien tiber die
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich und die Schweiz. Die Riickwirkungen

37 Wanda Jarzabek, Polska wobec Konferencji Bezpieczefistwa i Wspolpracy w Europie. Plany i
rzeczywisto$¢ 1964-1975, Warszawa 2008; Wanda Jarzabek, Hope and Reality: Poland and the
Conference on Security and Cooperation in Europe, 1964-1989. (= CWIHP Working Paper
#56), Washington, D.C. 2008.

38 Fischer, Neutral Power.

39 Angela Romano, From Détente in Europe to European Détente. How the West Shaped the
Helsinki CSCE, Bruxelles u. a. 2009.

40 Hierzu existieren bisher zwei politikwissenschaftliche Monografien: Thomas, Helsinki Effect;
Rohde-Liebenau, Menschenrechte.

41 Das Werk des Finnen Markku Reimaa geht zwar in erster Linie der Rolle Finnlands im KSZE-
Prozess nach, ist aber in seiner Darstellung so breit aufgestellt, dass es auch als Uberblicks-
werk betrachtet werden kann. Reimaas Arbeit basiert auf umfassenden Archivrecherchen,
unzihligen Zeitzeugeninterviews und einer Auswahl an Memoiren- und Forschungsliteratur,
verzichtet jedoch véllig auf Quellenangaben und wird damit wissenschaftlichen Anspriichen
nicht gerecht. Zudem ist fraglich, ob Reimaa als beteiligter Diplomat iiber die nétige kritische
Distanz zum Thema seines Werks verfiigt. Markku Reimaa, Helsinki Catch. European Securi-
ty Accords 1975, Helsinki 2008. Zuvor sind in den 1990er Jahren zwei Uberblickswerke ohne
Heranziehung der einschlidgigen Archivalien erschienen: Sigrid Péllinger, Der KSZE-, OSZE-
Prozess. Ein Abschnitt europiischer Friedensgeschichte, Wien 1998; Bredow, Der KSZE-Pro-
zef3.
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der im Rahmen der KSZE getroffenen Festlegungen auf Staat und Gesellschaft in
Osteuropa werden in fiinf weiteren Untersuchungen am Beispiel der DDR, der
UdSSR, der CSSR und Polens analysiert42. Dariiber hinaus sind derzeit Disserta-
tionen zur KSZE-Politik Schwedens und Italiens sowie zwei Studien zur Rolle der
osteuropdischen Geheimdienste, insbesondere des ostdeutschen Ministeriums fiir
Staatssicherheit, in Arbeit43.

Neben diesen monografischen Studien sind seit 2005 mehrere Sammelbinde
zur KSZE und dem weiteren Kontext von Kaltem Krieg und Détente erschienen.
Die jingste Publikation hierzu ging aus dem erwahnten Forschungsprojekt des
Instituts fiir Zeitgeschichte hervor und beleuchtet — mit Ausnahme eines Beitrags
des Verfassers** — die KSZE-Politik westlicher und neutraler Staaten zwischen
1975 und 1983 sowie die gesellschaftlichen Auswirkungen der KSZE in Osteuropa
zwischen 1975 und dem Ende des Wiener KSZE-Folgetreffens 19894, Ein weite-
rer Sammelband erschien aufbauend auf die Beitrige der Konferenz ,,Der KSZE-
Prozess: Internationale Politik und Gesellschaftliche Transformation (1975-
1989/90)“ von Oktober 2010 und richtet ebenfalls den Fokus auf die diplomatie-
und wirkungsgeschichtlichen Entwicklungen des KSZE-Prozesses nach 19754,
Dariiber hinaus sind zwischen 2008 und 2010 drei Sammelwerke erschienen, die
sich auf die Post-Helsinki-Ara konzentrieren. Der von Vladimir Bilandzi¢ und
Milan Kosanovi¢ herausgegebene Tagungsband beinhaltet die Beitridge einer Kon-
ferenz, die zum 30-jihrigen Jubildum des Belgrader Folgetreffens in der serbi-

42 Die erste Monografie aus dem Projekt erschien im Mérz 2012: Anja Hanisch, Die DDR im
KSZE-Prozess 1972-1985. Zwischen Ostabhingigkeit, Westabgrenzung und Ausreisebewe-
gung, Miinchen 2012. Zu weiterfithrenden Informationen iiber das Forschungsprojekt sowie
zu ersten Forschungsergebnissen vgl. Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess; Tagungsbe-
richt Der KSZE-Prozess: Internationale Politik und Gesellschaftliche Transformation (1975-
1989/90). 21.10.2010-23. 10. 2010, Miinchen, in: H-Soz-u-Kult, 13.12.2010, <http://hsozkult.
geschichte.hu-berlin.de/tagungsberichte/id=3394> (letzter Zugriff: 13.09.2012);
<http://www.ifz-muenchen.de/der_ksze_prozess0.html> (letzter Zugriff: 13.09.2012).

43 An der Universitdt Stockholm arbeitet Aryo Makko an einer Dissertation zu dem Thema
»Schweden und die Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE),
1969-1975% Vgl. Aryo Makko, Multilateralism and the Shaping of an ,,Active Foreign Policy*.
Sweden during the Preparatory Phase of the CSCE, in: Scandinavian Journal of History,
(3/2010), S.310-329; <http://su.diva-portal.org/smash/record.jsf?pid=diva2:515502> (letzter
Zugriff: 13.9.2012). An der Universitit Rom promoviert Francesca Zilio iiber ,Rom und
Bonn zwischen Ostpolitik und KSZE (1969-1975) Bei der BStU arbeiten Walter Siif zu dem
Thema ,,Das MfS und der KSZE-Prozess. Der Kampf der osteuropiischen Geheimdienste ge-
gen Modernisierung und Globalisierung sowie Douglas Selvage iiber ,Das MfS und der
KSZE-Prozess, 1977-1986. Der Kampf der DDR gegen die Menschenrechte in Zusammenar-
beit mit und im Vergleich zu den anderen Warschauer Paktstaaten. Vgl. <http://www.bstu.
bund.de/DE/Wissen/Forschung/Forschungsprojekte/schwerpunkt_osteuropa.html> (letzter Zu-
griff: 13.9.2012).

44 Gilde, ,,Kein Vorreiter®, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess.

45 Altrichter/Wentker, KSZE-Prozess.

46 Matthias Peter/Hermann Wentker (Hrsg.), Die KSZE im Ost-West-Konflikt. Internationale
Politik und gesellschaftliche Transformation 1975-1990, Miinchen 2012. Da dieser Sammel-
band erst nach Redaktionsschluss erschien, konnte er bedauerlicherweise nicht mehr in die
vorliegende Arbeit einbezogen werden.
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schen Hauptstadt stattfand und vor allem Einblicke in den derzeitigen For-
schungsstand zu den Entwicklungen zwischen Helsinki und Belgrad sowie dem
Verlauf des Belgrader Folgetreffens gewihrte?’”. Die von Leopoldo Nuti sowie
Odd Arne Westad und Poul Villaume herausgegebenen Werke beleuchten die
Entwicklung des internationalen Systems und des Kalten Krieges bis weit in die
1980er Jahre. Wihrend bei Nuti nur drei der Beitrige der KSZE gewidmet sind,
steht dieses Thema bei Westad und Villaume in den meisten Aufsitzen im Mittel-
punkt48,

Im Jahr 2008 erschienen gleich drei Sammelbdnde zur KSZE, die aber aus-
schliefSlich das Vorfeld der KSZE und den Konferenzverlauf bis 1975 untersuchen.
In dem von Wilfried Loth und Georges-Henri Soutou herausgegebenen Werk
geht es nicht allein um die KSZE, sondern um die Entstehung der Entspannungs-
politik aus ostlicher, westlicher und struktureller Perspektive. Zwei der Aufsitze
befassen sich niher mit der KSZE*. Demgegeniiber widmen sich die Werke von
Andreas Wenger, Vojtech Mastny und Christian Nuenlist sowie von Oliver Bange
und Gottfried Niedhart ausschliefSlich dem KSZE-Prozess bis 1975. Wihrend Ers-
tere den Urspriingen dieses Prozesses nachgehen, richtet sich bei Letzteren das
Forschungsinteresse auf die Transformationswirkung der KSZE und der west-
deutschen Ostpolitik. In beiden Binden nihern sich die meisten Beitridge dem
Thema aus der Perspektive einzelner Teilnehmerstaaten®®. Geradezu als Auftakt
fiir die geschichtswissenschaftliche Erforschung des KSZE-Prozesses erschienen
bereits 2005, aus Anlass des 30-jihrigen Jubildiums der Unterzeichnung der KSZE-
Schlussakte, zwei Tagungsbande, die zum Teil erste quellengestiitzte Forschungs-
ergebnisse, zum Teil Beitrige beteiligter Diplomaten enthalten!.

47 Vladimir Bilandzi¢/Milan Kosanovi¢ (Hrsg.), From Helsinki to Belgrade. The First CSCE Fol-
low-up Meeting in Belgrade 1977/78, Beograd 2008.

48 Villaume/Westad (Hrsg.), Perforating the Iron Curtain; Leopoldo Nuti (Hrsg.), The Crisis of
Détente in Europe. From Helsinki to Gorbachev, 1975-1985, London 2009. Mit der KSZE
befassen sich Patrick Vaughan, Zbigniew Brzezinski and the Helsinki Final Act, in: Nuti
(Hrsg.), Crisis of Détente, S.11-25; Svetlana Savranskaya, Human Rights Movements in the
USSR after the Signing of the Helsinki Final Act, and the Reaction of Soviet Authorities,
in: Nuti (Hrsg.), Crisis of Détente, S.26-40; Douglas Selvage, The Politics of the Lesser Evil:
The West, the Polish Crisis, and the CSCE Review Conference in Madrid, 1981-1983, in: Nuti
(Hrsg.), Crisis of Détente, S.41-54.

49 Wilfried Loth/Georges-Henri Soutou (Hrsg.), The Making of Détente. Eastern and Western
Europe in the Cold War, 1965-75, London 2008. Mit der KSZE befassen sich Csaba Békés, The
Warsaw Pact and the CSCE process form 1965 to 1970, in: Loth/Soutou (Hrsg.), The Making
of Détente, S.201-220; Keith Hamilton, Cold War by other Means: British Diplomacy and the
Conference on Security and Cooperation in Europe, 1972-1975, in: Loth/Soutou (Hrsg.), The
Making of Détente, S. 168-182.

50 Bange/Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975; Andreas Wenger/Vojtech Mastny/Christian Nuenlist
(Hrsg.), Origins of the European Security System. The Helsinki Process Revisited, 1965-75,
Abingdon u.a. 2008.

51 Carla Meneguzzi Rostagni (Hrsg.), The Helsinki process. A historical reappraisal, proceedings
of the workshop held in Padua, June 7th, 2004, Padova 2005; Elisabeth Du Réau/Christine
Manigand (Hrsg.), Vers la réunification de I'Europe. Apports et limites du processus d’Helsin-
ki de 1975 a nos jours, Paris 2005.
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Zur osterreichischen KSZE-Politik existieren bislang keine monografischen
Landerstudien, von zwei unveréffentlichten Arbeiten abgesehen, welche aber den
Forschungsstand nicht nennenswert erweitern®2. Dennoch ist das Thema nicht
vollig unerforscht. Neben einem Aufsatz Erwin Schmidls und den Publikationen
des Verfassers® hat sich hierbei insbesondere der Schweizer Historiker Thomas
Fischer verdient gemacht. Erste Einblicke in die osterreichische KSZE-Politik
bietet bereits seine Dissertation tiber das Schweizerische KSZE-Engagement und
die UNO-Beitrittspolitik zwischen 1969 und 1986. Es sind vor allem Fischers
Monografie ,Neutral Power in the CSCE. The N+N and the Making of the Hel-
sinki Accords 1975“ sowie zahlreiche in diesem Zusammenhang entstandene
Aufsitze, die wertvolle Erkenntnisse iiber die Rolle Osterreichs im KSZE-Prozess
liefern. Allerdings liegt der Schwerpunkt seiner Forschungsarbeiten auf der Pha-
se bis 1975. Den Entwicklungen zwischen 1975 und 1983 widmete er sich bisher
neben seiner Dissertation nur in einigen Aufsitzen. Zudem richtet sich sein
primires Forschungsinteresse auf die Rolle der N+N im KSZE-Prozess, weshalb
er hinsichtlich der KSZE-Politik der einzelnen N+N-Staaten zwangsldufig viele
Fragen offen lassen muss. Fischer behandelt zwar auch die Verhandlungen zu
Korb 111, sofern sie die Gruppe der N+N betreffen, geht jedoch auf die humani-
tire KSZE-Politik Osterreichs nicht im Detail ein>*. Mit der Rolle der Neutralen
bzw. der Gruppe der N+N im KSZE-Prozess haben sich zuvor bereits einige
Politikwissenschaftler befasst, die indes nur auf die verdffentlichten Dokumente,
die Presseberichterstattung sowie in einigen Fallen auf Zeitzeugen zuriickgreifen

52 Udo Piskernik, Osterreichs Beitrag zur Entspannungspolitik in Europa am Beispiel der KSZE,
Klagenfurt 1993 (Diplomarbeit, Universitit Klagenfurt); Christian Gutlederer, Die Rolle Os-
terreichs im Rahmen der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Wien
1987 (phil. Diss., Universitit Wien).

53 Erwin Schmidl, L'Autriche et le processus d’Helsinki, in: Du Réau/Manigand (Hrsg.), Vers la
réunification, S.89-96; Gilde, ,Kein Vorreiter®, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess;
ders., Keine neutralen Vermittler. Die Gruppe der neutralen und nicht-paktgebundenen Staa-
ten und das Belgrader KSZE-Folgetreffen 1977/78, in: Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte
3/2011, S.413-444; Ders., Hiiter des Dritten Korbes. Die humanitire KSZE-Politik Oster-
reichs in Belgrad und Madrid zwischen Bundeskanzler, Diplomaten und internationalen
Spannungen, in: Matthias Peter / Hermann Wentker (Hrsg.), Die KSZE im Ost-West-Kon-
flikt. Internationale Politik und gesellschaftliche Transformation 1975-1990, Miinchen 2012,
S.155-172; ders., Finnland und Osterreich im KSZE-Prozess. Ein Vergleich zweier neutraler
Teilnehmerstaaten, in: Hannes Saarinen/Erkki Teravdinen (Hrsg.): Tagungsband des Deutsch-
Finnischen Historikerseminars 2010, Helsinki 2012, S.207-224; ders. / Veronika Heyde, Zwei
Wege nach Helsinki — Frankreich, Osterreich und die humanitire Dimension des KSZE-Pro-
zesses, 1969-1983, in: Jan Eckel / Samuel Moyn (Hrsg.), Moral fiir die Welt? Menschenrechts-
politik in den 1970er Jahren, Gottingen 2012, S. 170-204.

54 Fischer, Neutral Power; ders., Bridging the Gap, in: Villaume/Westad (Hrsg.), Perforating the
Iron Curtain; ders., Austria, in: Suppan/Mueller (Hrsg.), Peaceful coexistence; ders., ,A mus-
tard seed grew into a bushy tree. The Finnish CSCE initiative of 5 May 1969, in: Cold War
History 2/2009, S.177-201; ders., The Birth of the N+NA: Austrian and Swiss Foreign Policy
in the CSCE, in: Gunter Bischof/Fritz Plasser (Hrsg.), The Changing Austrian Voter, New
Brunswick, N.J. u.a. 2008, S.228-258; ders., Getting to Know Their Limits. The N+N and the
Follow-up Meeting in Belgrade 1976-1978, in: Bilandzi¢/Kosanovi¢ (Hrsg.), Belgrade, S.373-
399; ders., Die Sowjetunion, in: Mueller/Portmann (Hrsg.), Osteuropa; ders., Grenzen.
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konnten?>. Hinzu kommen zahlreiche Aufsitze dsterreichischer Diplomaten, die
am KSZE-Prozess beteiligt waren°.

Die vorliegende Arbeit ist nicht nur in der Forschung zu Détente und KSZE,
sondern auch zur osterreichischen Auflenpolitik der Nachkriegszeit zu verorten.
Herauszuheben ist hier das einzige neuere Uberblickswerk von Michael Gehler,
das auf tiber 1000 Seiten ,,Osterreichs Auflenpolitik der Zweiten Republik* zwi-
schen 1945 und 2005 darstellt. Gehler beschrinkt sich dabei nicht darauf, den
Forschungsstand zu referieren, sondern fithrte selbst umfassende Archivrecher-
chen und zahlreiche Zeitzeugengespriche durch. Er streift darin auch die Rolle
Osterreichs im KSZE-Prozess®’. Daneben gibt es eine Fiille an Publikationen iiber
Osterreichs Stellung im internationalen Beziehungsgeflecht nach dem Zweiten
Weltkrieg, auf die hier nicht niher eingegangen wird. Die meisten dieser Einzel-
studien konzentrieren sich auf die Zeit zwischen 1945 und 1970; zu den 1970er
und 1980er Jahren existieren aufgrund der Quellenlage nur wenige Studien. Den-
noch ist die dsterreichische AufSenpolitik im Untersuchungszeitraum der vorlie-
genden Studie keineswegs unerforscht. Neben Michael Gehler haben sich auch
andere 6sterreichische Historiker, allen voran Oliver Rathkolb, mit der Ara Kreis-
ky befasst, wenn auch nicht ausschlie8lich unter aufSenpolitischen Gesichtspunk-
ten®8. Zudem befassen sich die Dissertation von Elisabeth Rohrlich tber die

55 Janie Leatherman, Engaging East and West Beyond the Bloc Divisions: Active Neutrality and
the Dual Role Strategy of Finland and Sweden in the CSCE, Ann Arbor 1991 (phil. Diss.,
University of Denver); Zielinski, Die neutralen und blockfreien Staaten; Holl, Zusammenar-
beit Osterreich-Jugoslawien, in: ders. (Hrsg.), Osterreich — Jugoslawien; Neuhold (Hrsg.),
CSCE: N+N Perspectives; Simon Palmisano (Hrsg.), Die N+N-Linder Europas: Gewinner
oder Verlierer im KSZE-Prozess? Seminar am Institut fir Militdrische Sicherheitspolitik an
der Landesverteidigungsakademie Wien, 26.-27. Juni 1987, Wien 1987; Otmar Holl, Die Rolle
der N+N-Staaten in der KSZE, in: International — Zeitschrift fiir internationale Politik (1987),
S.73-77; Otmar Holl, Kleinstaaten im Entspannungsprozef3. Am Beispiel der neutralen und
nichtpaktgebundenen Staaten in der KSZE, in: OZP 3/1986, S.293-310; Christian Glatzl/
Franz Kernic/Simon Palmisano (Hrsg.), Osterreichs Sicherheit und die KSZE: Entwicklung,
Stand und Perspektiven, Wien 1985; Leo Mates, The Neutral and Nonaligned Countries,
in: Nils Andrén/Karl Birnbaum (Hrsg.), Belgrade and Beyond. The CSCE Process in Perspec-
tive, Alphen aan den Rijn 1980, S.51-63; Hanspeter Neuhold, Die allgemeine politische Kon-
stellation und die sicherheitspolitische Lage in Europa nach der KSZE-Folgekonferenz in Bel-
grad 1977/78, in: OZA (Sonderheft 1978), S. 17-32; Neuhold, Die neutralen Staaten, in: Volle/

Wagner (Hrsg.), KSZE.

Vgl. den Abschnitt zur Quellenlage.

Gehler, Osterreichs Auflenpolitik. Zur KSZE vgl. ebenda, S. 450-457.

58 Zu den wichtigsten Publikationen, die sich zumindest teilweise mit der Auenpolitik zwischen
1970 und 1983 befassen, zdhlen Manfried Rauchensteiner (Hrsg.), Zwischen den Blocken.
NATO, Warschauer Pakt und Osterreich, Wien, Kéln, Weimar 2010; Suppan/Mueller (Hrsg.),
Peaceful Coexistence; Michael Gehler/Giinter Bischof, Austrian Foreign Policy after World War
11, in: Giinter Bischof/Anton Pelinka/Michael Gehler (Hrsg.), Austrian Foreign Policy in Histo-
rical Context, New Brunswick, NJ u.a. 2006, S.1-24; Arnold Suppan, Osterreichs Ostpolitik
1955-89, in: Ibolya Murber/Zoltdn Fénagy (Hrsg.), Die ungarische Revolution und Osterreich
1956, Wien 2006, S.75-92; Oliver Rathkolb, Internationalisierung Osterreichs seit 1945, Inns-
bruck u.a. 2006; Helmut Kramer, Strukturentwicklung der Aulenpolitik (1945-2005), in: Her-
bert Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich. Das Handbuch, Wien 2006, S.807-837; Oliver
Rathkolb, Die paradoxe Republik. Osterreich 1945 bis 2005, Wien 2005; ders., The Kreisky Era,
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Auflenpolitik Bruno Kreiskys sowie die jiingste Kreisky-Biografie von Wolfgang
Petritsch mit zentralen Aspekten der osterreichischen Auflenpolitik zwischen
1970 und 19837,

Quellen

Die einschldgigen Osterreichischen Quellen zur Untersuchung auflenpolitischer
Abldufe und Entscheidungsprozesse befinden sich im Archiv der Republik, einer
Abteilung des Osterreichischen Staatsarchivs®. Dort sind vor allem die Akten des
Bundesministeriums fiir auswirtige Angelegenheiten archiviert, sofern sie vom
heutigen Bundesministerium fiir europdische und internationale Angelegenhei-
ten®! bereits ans Archiv der Republik iiberstellt worden sind. Dies ist leider nicht
bei allen Bestinden, die sich auflerhalb der 30-jahrigen Sperrfrist befinden, der
Fall. Die fiir die vorliegende Arbeit wichtigsten Akten der politischen Sektion des
Auflenministeriums sind derzeit bis einschlieflich 1975 zuginglich. Entscheidend
sind hierbei bis 1971 die Akten der Abteilung I1.6, die unter anderem fiir allge-
meine Fragen der Ost-West-Beziehungen zustindig war. Ab 1971 verfiigte die po-
litische Sektion iiber eine eigenstindige KSZE-Abteilung (II.6a bzw. ab 1975 11.7),
in deren Akten sich die wichtigsten Dokumente zur osterreichischen KSZE-Poli-
tik befinden®2. Dariiber hinaus bieten auch die Linderakten der politischen Sek-
tion wichtige Einblicke in die Auflenpolitik des Landes. Dort sind beispielsweise
Protokolle bilateraler Gespriache der Auflenminister und ranghoher Diplomaten
abgelegt, in denen die KSZE seit Anfang der 1970er Jahre ein Dauerthema war.
Diese Bestinde erlauben eine fundierte Analyse der frithen KSZE-Politik Oster-

1970-1983, in: Rolf Steininger/Giinter Bischof/Michael Gehler (Hrsg.), Austria in the twentieth
century, New Brunswick (USA), London (UK) 2002, S.263-293; ders., Die Kreisky-Ara 1970-
1983, in: Rolf Steininger/Michael Gehler (Hrsg.), Osterreich im 20. Jahrhundert, Wien 1997,
S.305-353; ders., Bruno Kreisky: Perspectives of Top-Level U.S. Foreign Policy Decision Ma-
kers, 1959-1983, in: Guinter Bischof/Anton Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era in Austria, New
Brunswick, N.J. u.a. 1994, S.130-151; Otmar Holl, The Foreign Policy of the Kreisky Era,
in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S.32-77; Herbert Denk/Helmut Kramer, Auflen-
politik und internationale Solidaritit. Die Auenpolitik der SPO von 1945-1986, in: Peter Pe-
linka/Gerhard Steger (Hrsg.), Auf dem Weg zur Staatspartei. Zu Geschichte und Politik der
SPO seit 1945, Wien 1988, S.267-292. Folgende zwei Sammelbinde bestehen in erster Linie
aus Beitrigen ehemaliger osterreichischer Diplomaten und Politiker: Rathkolb/Maschke/Liit-
genau (Hrsg.), Mit anderen Augen; Bielka/Jankowitsch/Thalberg (Hrsg.), Ara Kreisky.

%9 Rohrlich, Kreiskys Aulenpolitik; Wolfgang Petritsch, Bruno Kreisky. Die Biografie, St. Polten/
Salzburg 2010.

60 Einen guten, wenn auch nicht mehr ganz aktuellen Uberblick iiber die einschligigen Quellen
zur Erforschung der dsterreichischen Aulenpolitik bietet Michael Gehler, Sources on the Diplo-
macy of the Ballhausplatz, in: Bischof/Pelinka/Gehler (Hrsg.), Austrian Foreign Policy, S. 58-79.

61 Das Aulenministerium wurde 2007 von Aulenministerin Ursula Plassnik in ,,Bundesministe-
rium fiir europdische und internationale Angelegenheiten® umbenannt. Vgl. den Vortrag Ur-
sula Plassniks ,Rot-weifl-rotes Profil in Europa und der Welt* vom 27.6.2007 in: <http://
www.bmeia.gv.at/aussenministerium/pressenews/reden-und-interviews/archiv/2007.html>
(letzter Zugriff: 13.9.2012)

62 Zu den relevanten Abteilungen der politischen Sektion vgl. S.40-43.
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reichs bis zum Abschluss der KSZE mit dem Gipfeltreffen im Juli/August 1975 in
Helsinki und gewédhren erste Einblicke in die Implementierung der KSZE-
Schlussakte in der zweiten Jahreshilfte 1975.

Die Stiftung Bruno Kreisky Archiv verfiigt mit dem privaten und politischen
Nachlass des fritheren Auflenministers und Bundeskanzlers iiber zwar recht hete-
rogene, dafiir aber sehr umfassende Bestinde, die fiir die Zeit bis 1975 das Bild
der osterreichischen KSZE-Politik ergidnzen und fiir die Implementierungsphase,
die beiden KSZE-Folgetreffen in Belgrad und Madrid sowie die Frage nach der
Rolle Kreiskys in der osterreichischen KSZE-Politik wichtige Anhaltspunkte bie-
ten%3. Dabei sind vor allem die drei Archivkartons zur KSZE sowie die umfassen-
den Linderakten von Bedeutung. Die Unterlagen zur KSZE beziehen sich in ers-
ter Linie auf Belgrad, in geringerem Maf3e auch auf Madrid und den KSZE-Gipfel
in Helsinki. In den Lidnderakten sind einerseits die jeweiligen Besuchsmappen
von Interesse, die fiir Kreisky anldsslich von Auslandsreisen sowie des Empfangs
auslindischer Staatsgiste erstellt wurden und in der Regel einen Sachstand tiber
alle aktuellen politischen Themen beinhalten, darunter oftmals die KSZE. Ande-
rerseits gewihren sie wichtige Einblicke in Kreiskys Engagement fiir ,humanitire
Hirtefille und unterdriickte Dissidenten in den kommunistischen Staaten Euro-
pas. Neben dem Kreisky-Archiv wurden einzelne Bestinde der OVP im Archiv
des Karl von Vogelsang-Instituts gesichtet, die Einblicke in die Haltung der Oppo-
sition zur KSZE-Politik der SPO-Regierung gewihren.

Das Bundesministerium fiir Europiische und Internationale Angelegenheiten
gewidhrte dem Verfasser freundlicherweise Einsicht in einen Sonderbestand zum
Belgrader KSZE-Folgetreffen, der bislang noch nicht ans Archiv der Republik
iiberstellt wurde®. Dieser Sonderbestand umfasst simtliche Dokumente, die bei
der osterreichischen KSZE-Delegation in Belgrad anfielen, vor allem die intensive
Korrespondenz mit dem Auflenministerium in Wien. Fiir die Untersuchung der
Rolle Osterreichs in Belgrad waren diese Akten von unschitzbarem Wert.

Neben den genannten 6sterreichischen Quellen wurden auch einige der Minis-
terratsprotokolle eingesehen, die im Archiv der Republik abgelegt sind. Die Sich-
tung der Protokolle ist aufgrund der Nutzungsbedingungen des Archivs und der
Menge an Material sehr zeitaufwindig, weshalb diese Quellen nur punktuell ein-
bezogen werden konnten. Die KSZE taucht dort jedoch ohnehin nur sehr spora-
disch auf, da in den wochentlichen Ministerratssitzungen vor allem die Tages-
politik besprochen wurde, die sich hochst selten mit der KSZE befasste.

Die KSZE war eine multilaterale Angelegenheit, in der nahezu jedes Auflen-
ministerium bzw. jede KSZE-Delegation mit den Ministerien bzw. Delegationen
der 34 anderen Teilnehmerstaaten im Dialog stand. Es lohnt sich daher in jedem
Fall der Blick in auslindische Archive. Dies ist nicht zuletzt dann sinnvoll, wenn

63 Zur Entstehung und den Bestéinden des Kreisky-Archivs vgl. Rohrlich, Kreiskys Aufenpolitik,
S.37.

64 Ein besonderer Dank gilt Ministerialrat Dr. Gottfried Loibl fiir die freundliche Unterstiit-
zung.
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Ereignisstriange rekonstruiert werden miissen, die in den osterreichischen Akten
nicht oder nur liickenhaft tiberliefert sind. AuSerdem ist der Blick von aufSen auf
die osterreichische Diplomatie manchmal erhellend. Fiir die vorliegende Arbeit
wurden einerseits die KSZE-Akten der Bundesrepublik Deutschland im Politi-
schen Archiv des Auswirtigen Amtes sowie finnische Akten im Urho Kekkonen
Archiv und im Archiv des finnischen Auflenministeriums einbezogen. Vor allem
Letztere waren besonders aufschlussreich. Aufgrund der Tatsache, dass die neut-
ralen Staaten eng miteinander zusammenarbeiteten, einander genau beobachte-
ten und sich aneinander orientierten, liefern die finnischen — wie vermutlich auch
die schwedischen und schweizerischen — Akten wertvolle Informationen {iber die
osterreichische KSZE-Politik. An vielen Stellen ergidnzen sie die Erkenntnisse, die
aus den Osterreichischen Archiven gewonnen werden konnten. Fiir die Untersu-
chung des Madrider Folgetreffens waren die finnischen Akten, die aufgrund einer
nur 25-jahrigen Sperrfrist fiir den gesamten Konferenzzeitraum zugénglich sind,
von zentraler Bedeutung.

Zuletzt sei auch das Prager OSZE-Sekretariat erwihnt, das simtliche wiahrend
der KSZE-Verhandlungen angefallenen offiziellen Dokumente aufbewahrt®.
Zwar wurde auf eine Recherche in Prag verzichtet, da die eigentlich interessanten
Dokumente weder kopiert noch zitiert [!] werden diirfen — zumindest nicht,
wenn man sie ausschliellich dort einsieht. Da viele dieser Dokumente jedoch ver-
Offentlicht oder in den AufSenamtsakten der Teilnehmerstaaten abgelegt sind, war
dies nicht notig. Dennoch wurden fiir diese Studie die Dienste des OSZE-Sekreta-
riats in Anspruch genommen. So wurden dem Verfasser einige der Dokumente,
die den genannten Restriktionen nicht unterliegen, sowie tabellarische Ubersich-
ten iiber sémtliche zwischen 1972 und 1983 angefallenen offiziellen KSZE-Doku-
mente zur Verfugung gestellt, die sich als hilfreiches Instrument erwiesen.

Zusitzlich zu diesen unveroffentlichten Quellen existieren eine ganze Reihe an
Dokumentensammlungen und Akteneditionen, die sich fiir die Erforschung der
KSZE anbieten. Fiir die Entwicklung des KSZE-Prozesses von den ersten in Rich-
tung eines europdischen Sicherheitssystems weisenden sowjetischen Initiativen
bis hin zum Belgrader Folgetreffen sind die Dokumentensammlungen von Fried-
rich-Karl Schramm, Wolfram-Georg Riggert und Alois Friedel sowie von Hans-
Adolf Jacobsen, Wolfgang Mallmann und Christian Meier unentbehrlich. Beide
liefern zu den abgedruckten Dokumenten auch jeweils analytische Beitrige®®.
Eine Mischung aus Dokumentensammlung und Sammelwerk stellen die drei
Binde von Hermann Volle und Wolfgang Wagner dar, die jeweils fiir die KSZE bis

05 Vgl. <http://www.osce.org/secretariat/prague> (letzter Zugriff: 13.9.2012) sowie die Quel-
lenangaben im Anhang.

66 Friedrich-Karl Schramm/Wolfram-Georg Riggert/Alois Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz
in Europa. Dokumentation 1954-1972, Frankfurt am Main 1972; Hans-Adolf Jacobsen/Wolf-
gang Mallmann/Christian Meier (Hrsg.), Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE).
Analyse und Dokumentation, Band I, K6ln 1973; Hans-Adolf Jacobsen/Wolfgang Mallmann/
Christian Meier (Hrsg.), Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE). Analyse und
Dokumentation 1973-1978, Band II, Kéln 1978.
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1975, fiir das Belgrader und fur das Madrider Folgetreffen die relevanten Beitrage
und Dokumente aus dem Europa-Archiv zusammenstellen®”. Des Weiteren ist die
von Igor Kavass, Jacqueline Paquin Granier und Mary Frances Dominick heraus-
gegebene sechsbindige Ausgabe nahezu simtlicher offizieller KSZE-Dokumente,
die bei den KSZE-Verhandlungen zwischen Juli 1973 und August 1975 anfielen,
hervorzuheben®. SchlieSlich sind fiir die Erforschung des KSZE-Prozesses meh-
rere Akteneditionen relevant, insbesondere je ein Band der britischen Edition
»Documents on British Policy Overseas“ und der amerikanischen Edition ,For-
eign Relations of the United States®, die sich allein diesem Thema zwischen 1972
und 1975 bzw. 1969 und 1976 widmen®. AuB8erdem hat das ,,Cold War Interna-
tional History Project zwei Document Reader mit unedierten Akten aus ameri-
kanischen und russischen Archiven veréffentlicht’0. Nicht zuletzt wurden auch in
die ,Akten zur auswirtigen Politik der Bundesrepublik Deutschland®, die mittler-
weile bis einschliefflich 1980 erschienen sind, zahlreiche Dokumente zu den
KSZE-Verhandlungen und -Konsultationen aufgenommen’!.

Zu den verdffentlichten Quellen zihlen letztlich auch die Reden, Aufsitze, In-
terviews und Memoiren beteiligter Diplomaten und Politiker. Wahrend einige
KSZE-Diplomaten aus verschiedenen Lindern ihre Erinnerungen an die KSZE in
monografischer Form zu Papier gebracht haben, gibt es derartige Veroffentli-
chungen osterreichischer Diplomaten noch nicht. Die beiden zentralen Figuren
der osterreichischen KSZE-Delegationen zwischen 1972 und 1983, Helmut Lie-
dermann und Franz Ceska, haben allerdings mehrere Aufsitze zu den KSZE-Ver-
handlungen publiziert’2. Mit einigen der dsterreichischen Diplomaten sowie ehe-

67 Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE; dies. (Hrsg.), Das Belgrader KSZE-Folgetreffen. Der Fortgang
des Entspannungsprozesses in Europa in Beitrigen und Dokumenten aus dem Europa-
Archiv, Bonn 1978; dies. (Hrsg.), Das Madrider KSZE-Folgetreffen. Der Fortgang des KSZE-
Prozesses in Europa in Beitrigen und Dokumenten aus dem Europa-Archiv, Bonn 1984.

68 Igor L. Kavass, Jacqueline Paquin Granier, Mary Frances Dominick (Hrsg.), Human Rights,
European Politics, and the Helsinki Accord: The Documentary Evolution of the Conference
on Security and Co-operation in Europe 1973-1975, Vol. I-VI, Buffalo/New York 1981.

%9 Documents on British Policy Overseas (DBPO), Series I1I (1960 onwards) Vol.II, The Confe-
rence on Security and Cooperation in Europe, 1972-75, hg. v. Her Majesty’s Stationery Office,
London 1997; Foreign Relations of the United States (FRUS) 1969-1976, Volume XXXIX (Eu-
ropean Security). hrsg. v. Department of State, Washington, D.C. 2007.

70 The Road to Helsinki. The Early Steps to the CSCE. Selected Documents from the National
Archives, the Gerald R. Ford Library, and the National Security Archive, compiled by Hedwig
Giusto, Mircea Munteanu and Christian Ostermann, A CWIHP Document Reader, 2003; From
Global Politics to Human Rights: The CSCE Follow up Meeting, Belgrade, 1977. A CWIHP
Document Reader compiled for the international conference ,30 Years since the First CSCE
Follow-up Meeting in Belgrade 1977/78,“ Belgrade, Sava Center, March 8-10, 2008, compiled by
Mircea Munteanu and Kristina Terzieva, A CWIHP Document Reader, 2008. Diese Document
Reader konnen unter <http://www.wilsoncenter.org/program/cold-war-international-history-
project> (letzter Zugriff: 13.9.2012) heruntergeladen werden. Die Dokumente aus dem erstge-
nannten Reader sind zum groflen Teil in FRUS 1969-1976, Vol. XXXIX enthalten.

71 Akten zur auswirtigen Politik der Bundesrepublik Deutschland (AAPD) 1969-1981. hg. im
Auftrag des Auswirtigen Amts vom Institut fir Zeitgeschichte, Miinchen 2000-2012.

72 Folgende Memoiren osterreichischer Diplomaten und Politiker wurden verwendet: Gerald
Hinteregger, Im Auftrag Osterreichs. Erlebte AuSenpolitik von Kreisky bis Mock, Wien 2008;
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maligen Mitarbeitern Bruno Kreiskys wurden zudem Interviews gefiihrt. Bei aller
Subjektivitit liefern diese an manchen Stellen wichtige Einblicke in Sachverhalte,
tiber die (noch) keine schriftlichen Uberlieferungen existieren’3. Erginzend zu
den veroffentlichten und unveroffentlichten Quellen werden verschiedene oster-
reichische und internationale Tageszeitungen und Zeitschriften hinzugezogen”4.

Aufbau der Arbeit

Die Arbeit untergliedert sich in vier Teile, die sich jeweils einer Phase des KSZE-
Prozesses widmen. Der mit Abstand lingste Teil I reicht von der Vorgeschichte bis
zum Abschluss der KSZE mit dem Gipfeltreffen in Helsinki am 1.August 1975.
Zunichst werden die auenpolitischen Rahmenbedingungen fiir die KSZE-Politik
in der Ara Kreisky umrissen (Kapitel 1), wobei insbesondere die Bedeutung der
einzelnen Akteure fiir die KSZE-Politik beleuchtet wird. Im anschliefenden Kapi-
tel 2 steht die Frithphase der dsterreichischen KSZE-Politik bis zum Beginn der
Multilateralen Vorgespriche in Dipoli”> nahe Helsinki im Mittelpunkt. Zunichst
wird dargestellt, wie sich die urspriinglich sowjetische Konferenzidee bis Novem-

Ludwig Steiner, Diplomatie — Politik. Ein Leben fiir die Einheit Tirols — ein Leben fiir Oster-
reich 1972-2007, Innsbruck/Wien 2008; Friedrich Bauer, Botschafter in zwei deutschen Staa-
ten. Die DDR zwischen Anerkennung und Auflgsung (1973-1990). Die aktive Neutralititspoli-
tik Osterreichs, Wien 2006; Bruno Kreisky, Im Strom der Politik. Der Memoiren zweiter Teil,
Wien/Miinchen/Ziirich 2000; Hans Thalberg, Von der Kunst, Osterreicher zu sein. Erinnerun-
gen und Tagebuchnotizen, Graz/Wien 1984. Einzig Steiner geht ausfiihrlicher auf die dsterrei-
chische KSZE-Politik ein: Steiner, Diplomatie — Politik, S.45-59. Fiir die Aufsitze von Ceska
und Liedermann sei exemplarisch verwiesen auf Ceska, Détente, in: Rathkolb/Maschke/Liitge-
nau (Hrsg.), Mit anderen Augen; ders., Das KSZE-Folgetreffen von Madrid: eine Bilanz aus
osterreichischer Sicht, in: Osterreichisches Jahrbuch fiir Internationale Politik (1/1984), S. 1-25;
ders., Menschenrechte, humanitire und kulturelle Zusammenarbeit: Die dsterreichische Bilanz
zur KSZE-Schlufakte fiir das Belgrader Treffen, in: OZA (Sonderheft 1978), S.49-52; Lieder-
mann, Osterreichs Rolle, in: Rathkolb/Maschke/Liitgenau (Hrsg.), Mit anderen Augen; ders.,
Von Helsinki iiber Belgrad nach Madrid. Die Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit
in Europa aus der Sicht eines 9sterreichischen Konferenzteilnehmers, in: Peter Fischer/Heribert
Kock/Alfred Verdross (Hrsg.), Volkerrecht und Rechtsphilosophie. Internationale Festschrift
fiir Stephan Verosta zum 70. Geburtstag, Berlin 1980; ders., Die Konferenz tiber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (KSZE) aus osterreichischer Sicht, in: Herbert Schambeck/Fritz
Eckert (Hrsg.), Kirche und Staat. Fritz Eckert zum 65. Geburtstag, Berlin 1976, S.555-577. Zu
den Erinnerungen beteiligter Diplomaten aus anderen Landern vgl. S. 10.

73 Zu den interviewten Personen vgl. die Quellenangaben im Anhang.

74 An sterreichischen Zeitungen wurden vor allem die biirgerlich-liberale Tageszeitung ,,Die
Presse“ sowie das ebenfalls tiglich erscheinende SPO-Organ ,,Arbeiter-Zeitung® ausgewertet.
Letztere hat freilich teilweise einen offizidsen Charakter, was den Erkenntniswert aber keines-
wegs schmilert. Sie bietet zudem den Vorteil, dass sie vollstindig digitalisiert im Internet zu-
ginglich ist: <http://www.arbeiter-zeitung.at/> (letzter Zugriff: 13.9.2012).

7> Dipoli“ wird in fast der gesamten Fach- und Memoirenliteratur wie ein Ortsname verwen-
det, was genau genommen nicht korrekt ist. Hierbei handelt es sich um den Eigennamen ei-
nes Konferenzzentrums der heutigen Aalto-Universitit in der Stadt Espoo, die direkt an Hel-
sinki grenzt. Da sich diese eigentlich falsche Verwendung des Namens aber im KSZE-Jargon
etabliert hat, wird davon auch in der vorliegenden Arbeit nicht abgewichen.
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ber 1972 entwickelte und wo die Urspriinge der humanitdren Dimension der
KSZE liegen. Darauf aufbauend wird die osterreichische Haltung zu dem sowjeti-
schen Konferenzprojekt, zu der westlichen Forderung nach humanitiren Verhand-
lungsthemen und zu neutralen Initiativen und Vermittlungsaktionen analysiert.

Das dritte Kapitel von Teil I widmet sich der Rolle Osterreichs bei der Durch-
setzung humanitdrer Bestimmungen wahrend der Multilateralen Vorgespriche
zur KSZE, die zwischen November 1972 und Juni 1973 in Dipoli stattfanden. Da-
bei stehen die Entstehung des Dritten Korbes und der osterreichische Anteil
daran sowie die Entwicklung Osterreichs von einem vorsichtigen Akteur hin zu
einem offensiven Unterstiitzer der westlichen Forderungen im Vordergrund.
Zudem wird der Umgang Wiens mit den jugoslawischen Forderungen nach
Minderheitenbestimmungen einbezogen, die von Belgrad als indirekte Kritik am
mangelnden Minderheitenschutz in Osterreich gedacht waren. Die humanitére
Dimension beschrinkte sich nicht auf Korb III, sondern erstreckte sich insbeson-
dere auf die Menschenrechts- und Selbstbestimmungsprinzipien in Korb 1. Zu-
dem spielten die Folgen der Konferenz in Korb IV gerade fiir die gesellschaftli-
chen Auswirkungen der humanitiren Bestimmungen in Osteuropa eine entschei-
dende Rolle. Daher soll auch auf die osterreichische Haltung zu diesen Themen
eingegangen werden. Das umfassendste Kapitel 4 greift die Stringe des vorher-
genden Kapitels auf und fiihrt sie wihrend der eigentlichen KSZE weiter, begin-
nend mit der Auflenministerkonferenz im Juli 1973 in Helsinki tiber die Genfer
KSZE-Verhandlungen zwischen September 1973 und Juli 1975 bis hin zum ab-
schlieBenden KSZE-Gipfeltreffen im Juli und August 1975, das abermals in der
finnischen Hauptstadt stattfand.

Teil II schlie8t in der Chronologie direkt an Teil I ein und befasst sich mit der
Implementierung der humanitaren Bestimmungen der KSZE-Schlussakte durch
die osterreichische Bundesregierung. Bedingt durch die Quellenlage ist dieser Teil
eher knapp und bietet nur vorldufige, aber durchaus aufschlussreiche Erkenntnis-
se. Zunichst werden die grundsitzlichen Uberlegungen zur Implementierung der
Schlussakte dargestellt, die vor allem in der KSZE-Abteilung des Auflenministe-
riums angestellt wurden (Kapitel 1 und 2). Anschlieflend wird in vier Einzelkapi-
teln an konkreten Beispielen gezeigt, wie und mit welchem Erfolg die 6sterreichi-
sche Bundesregierung unter Federfithrung des AuSenministeriums ihre eigene
Implementierungsstrategie umsetzte. Zunichst versuchte das Auflenministerium,
staatliche wie nichtstaatliche Akteure in Osterreich auf Inhalt und Nutzen der
KSZE-Schlussakte aufmerksam zu machen, um eine moglichst breite Anwendung
der KSZE-Bestimmungen zu erreichen (Kapitel 3.1). Die Implementierung war
nach 1975 zudem ein wichtiges Thema fiir bilaterale Verhandlungen mit den ost-
europdischen Staaten (Kapitel 3.2). Der bei Korb IIT naheliegendste Aspekt waren
die ,,menschlichen Kontakte“. Daher wird in Kapitel 3.3 genauer untersucht, wel-
che Bedeutung die Schlussakte bei ,humanitiren Hartefillen hatte, fiir die sich
osterreichische Regierungsstellen einsetzten. Das letzte Kapitel 3.4 geht am Bei-
spiel der Charta 77 der Frage nach, welche Rolle die KSZE bei 6sterreichischen
Unterstiitzungsmafinahmen fiir osteuropdische Dissidenten spielte.
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Nach Betrachtung der vor allem bilateralen Implementierungsbemithungen
Osterreichs richten Teil 111 und IV ihren Blick wieder auf die multilateralen Ver-
handlungsprozesse wihrend der KSZE-Folgetreffen in Belgrad 1977/1978 und
Madrid 1980-1983. Teil I1I dhnelt im grundsitzlichen Aufbau Teil I, wobei es ent-
sprechend den Besonderheiten des Belgrader Folgetreffens einige Unterschiede
aufweist. Zunichst wird in Kapitel 1 erneut der Blick auf den auflen- und weltpo-
litischen Kontext vor Belgrad gelenkt und geschildert, wie Osterreich auf die Ero-
sion der Détente reagierte. Das folgende Kapitel 2 betrachtet die Vorbereitung auf
das Folgetreffen einerseits im Wiener Auflenministerium, andererseits auf dem
Belgrader Vorbereitungstreffen. Kapitel 3 widmet sich schliefllich dem eigentli-
chen Folgetreffen, beginnend mit der General- und Implementierungsdebatte
iiber die Behandlung neuer Vorschldge bis hin zum Ringen um ein Schlussdoku-
ment. Bei all dem steht die Frage nach dem besonderen humanitiren Profil der
dsterreichischen KSZE-Politik im Vordergrund, wobei wie in Teil I auch die Men-
schenrechtsthematik, die Minderheitenfragen und die Konferenzfolgen betrachtet
werden. Als Besonderheit geht dieses Kapitel zudem auf die wirtschaftspolitischen
Initiativen Osterreichs im Zweiten Korb ein, da diese in enger Wechselwirkung
mit den humanitiren Fragen standen.

Schlie8lich wird in Teil IV das Madrider Folgetreffen behandelt, wobei dieser
aufgrund der ungiinstigen Quellenlage relativ knapp ausfillt. Die berticksichtig-
ten Akten geniigen jedoch, um auch hier das besondere gsterreichische Interesse
an humanitiren Fragen zu belegen und genauer zu untersuchen. Ahnlich wie in
Teil I und III, wenn auch deutlich verkiirzt, beginnt das erste Kapitel mit einer
Schilderung der weltpolitischen Spannungen zwischen 1978 und 1983 und einer
Analyse der osterreichischen Reaktionen hierauf. Kapitel 2 spannt dann den Bo-
gen von der Vorbereitung auf das Folgetreffen iiber die General- und Implemen-
tierungsdebatte bis hin zu den Verhandlungen iiber den Dritten Korb und das
Madrider Schlussdokument. Die Sonderthemen der Menschenrechte, der Min-
derheitenproblematik und der Konferenzfolgen werden hier quellenbedingt nicht
im Einzelnen betrachtet.

Die Chronologie der Ereignisse dient der Arbeit als grobe Richtschnur. An vie-
len Stellen war jedoch die systematische einer streng chronologischen Darstellung
vorzuziehen. So greift beispielsweise die Darstellung der Implementierung in Teil
II ins Jahr 1974 zuriick und erstreckt sich bis in die 1980er Jahre. Auch innerhalb
der Teile tiberlappen sich die einzelnen Kapitel in vielen Fillen. So wurden die
jeweiligen Verhandlungen zu Korb IIT in Teil I und III von Anfang bis Ende be-
handelt und erst danach die eigentlich parallel laufenden Entwicklungen bei den
Minderheitenfragen, dem Menschenrechtsprinzip und den Konferenzfolgen
nacheinander dargestellt. Nicht zuletzt stellt auch der im Titel der Arbeit genann-
te Untersuchungszeitraum den Kernbereich dar, in dem sich der Grofiteil der
betrachteten Ereignisse abspielte. In einigen Fillen wird dennoch tiber 1983 hi-
naus-, vor allem aber auf die Zeit vor 1969 zuriickgegriffen.



. Osterreich und die Entstehung der
humanitaren Dimension der KSZE bis 1975

1. AuBenpolitische Rahmenbedingungen fiir die
KSZE-Politik in der Ara Kreisky

1.1 Osterreichische AuBenpolitik zwischen Ost und West in
der Ara Kreisky

Kann man bei der Kanzlerschaft Bruno Kreiskys (1970-1983) von einer Ara spre-
chen? Der osterreichische Historiker Oliver Rathkolb kommt zu dem Schluss,
dass dies durchaus gerechtfertigt sei, da Kreisky als Politiker wie kein anderer die
gesellschaftlichen Umbriiche und Trends seit Mitte der sechziger Jahre erfasst und
zum Ziel seiner politischen Arbeit gemacht habel. Dem ist im Hinblick auf die
gesellschaftlichen Entwicklungen in Osterreich zuzustimmen. Fiir die Auenpoli-
tik gilt dies jedoch nur sehr eingeschrinkt. Dies liegt zum einen daran, dass iiber
die wesentlichen Fragen der sterreichischen Auflen- und Sicherheitspolitik seit
den 1950er Jahren parteiiibergreifender Konsens herrschte und auch Kreisky nach
seinem Regierungsantritt am eingeschlagenen auflenpolitischen Kurs grundsitz-
lich festhielt?. Zum anderen prigte Kreisky selbst seit den frithen 1950er Jahren
die osterreichische Auflenpolitik — ab 1953 als Staatssekretir im Bundeskanzler-
amt sowie von 1959 bis 1966 als Auflenminister?. Nur wihrend der OVP-Allein-
regierung von 1966 bis 1970, als Lujo Ton¢i¢-Sorinj (1966-1968) und Kurt Wald-
heim (1968-1970) an der Spitze des Auflenministeriums standen, blieb ihm der
Einfluss auf die Auflenpolitik verwehrt?. Wenn man daher im auenpolitischen
Sinne von einer Ara Kreisky sprechen mochte, wire es moglicherweise passender,
diese von 1953 bis 1983 zu spannen, zumal Kreisky bereits Anfang der 1950er
Jahre sein politisches Weltbild weitgehend geformt und die ihn bewegenden
auflenpolitischen Themen gefunden hatte und beides wihrend seiner gesamten
politischen Laufbahn nur geringfiigig dnderte’. Dies wiirde jedoch die Bedeutung
Kreiskys fiir die Auflenpolitik dieses groflen Zeitraumes tiberbetonen, weshalb am

1 Rathkolb, Die Kreisky-Ara, in: Steininger/Gehler (Hrsg.), Osterreich, S.306f. Vgl. Rathkolb,
The Kreisky Era, in: Steininger/Bischof/Gehler (Hrsg.), Austria, S.264; Oliver Rathkolb, Bru-
no Kreisky (1911-1990). ,Seiner Zeit voraus®, in: Otfried Dankelmann/Hartmut Peter (Hrsg.),
Lebensbilder europdischer Sozialdemokraten des 20.Jahrhunderts, Wien 1995, S.249-271,
hier S.263.

2 Vgl. Peter Berger, Kurze Geschichte Osterreichs im 20. Jahrhundert, Wien 2007, S.350; Kra-
mer, Strukturentwicklung der Aufenpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich,
S.809f.; Holl, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S.35; Hans
Thalberg, Vorwort, in: Bielka/Jankowitsch/Thalberg (Hrsg.), Ara Kreisky, S. 7-14, hier S.7.

3 Rohrlich, Kreiskys AuBenpolitik, S. 115f.; Kramer, Strukturentwicklung der Auflenpolitik, in:
Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S. 813.

4 Zu beiden AuBenministern vgl. Gehler, Osterreichs Auenpolitik, S.325-331.

5 Vgl. Holl, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S. 34.
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bisherigen Sprachgebrauch festgehalten wird, die Ara Kreisky auf dessen Kanzler-
schaft zu beziehen. Um die 6sterreichische Au8enpolitik zwischen Ost und West
in dieser Ara zu verstehen, muss der Blick trotzdem zunichst auf die 1950er und
1960er Jahre gerichtet werden.

Die Grundpfeiler der osterreichischen Auflenpolitik sowie die Ausgangsbasis
fiir die Beziehungen zur UdSSR und zur westlichen Staatenwelt gleichermafien
bildeten der Staatsvertrag vom 15.Mai sowie das Neutralititsgesetz vom 26. Ok-
tober 1955°. Insbesondere fiir das Verhiltnis zur UdSSR war es essenziell, das Ver-
trauen in die Osterreichische Aulen- und Neutralititspolitik zu wahren. Ohne ein
derartiges Vertrauensverhiltnis, welches die osterreichische Regierung nach 1945
unbeschadet aller ideologischen Differenzen und der klaren Ablehnung des Besat-
zungsregimes konsequent aufgebaut hatte, wire es nie zum Abschluss des Staats-
vertrages gekommen. Vertrauen, Verlisslichkeit und Berechenbarkeit bedeuteten
fiir Osterreich aber nicht, dass man sich von Moskau bevormunden oder gar
ideologisch vereinnahmen lassen wiirde. Im Gegenteil hatte Wien seine Vertrags-
und Gesprachspartner nie dartiber im Unklaren gelassen, dass man sich als integ-
raler Bestandteil der westlich-demokratischen Welt verstand und davon unter
keinen Umstinden abriicken wiirde. Die sowjetische Fithrung akzeptierte diesen
Sachverhalt implizit mit dem Moskauer Memorandum vom 15.April 1955, wo
von der immerwihrenden Neutralitit Osterreichs nach dem Vorbild der Schweiz
die Rede ist”.

Allerdings nahm sich Wien das neutrale Nachbarland nur zum Teil zum Vor-
bild. Schnell entwickelte es ein eigenstindiges Neutralititsverstindnis, das in
deutlichem Kontrast zu dem der Schweiz stand: ,,Osterreichs Neutralitit sollte
keine bescheidene, passive und zuriickhaltende, sondern eine ambitionierte, akti-
ve und selbstbewusste Neutralitit sein“8. Noch 1955, nur wenige Monate nach
Unterzeichnung des Neutralititsgesetzes trat Osterreich anders als die Schweiz
der UNO bei, mit der die eigene Neutralitit eng verbunden sein sollte®. Auch im
Beitritt zum Europarat und in der Unterzeichnung der Europidischen Menschen-
rechtskonvention 1956 unterschieden sich die beiden neutralen Alpenldnder!®.
Die Mitgliedschaft im Europarat diente nicht zuletzt dazu, gegeniiber Moskau
seine auflenpolitische Eigenstindigkeit und ideelle Zugehorigkeit zum Westen zu
demonstrieren!!.

6 Vgl. Stourzh, Einheit und Freiheit; Steininger, Staatsvertrag.

7 Abgedruckt in: Stourzh, Einheit und Freiheit, S. 667-671.

8 Gehler, Osterreichs Aulenpolitik, S. 171.

9 Michael Gehler spricht im Hinblick auf die zeitliche Nihe von Neutralititserklarung und
UNO-Beitritt gar von einer ,,Zwillingsgeburt“. Ebenda, S. 170f.

10 Kramer, Strukturentwicklung der Au8enpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich,
S.811.

1 Zum ésterreichischen Beitritt zum Europarat vgl. Gehler, Vom Marshall-Plan, S. 57-63; Wolf-
gang Burtscher, Osterreichs Anniherung an den Europarat von 1949 bis zur Vollmitglied-
schaft im Jahre 1956, in: Waldemar Hummer/Gerhard Wagner (Hrsg.), Osterreich im Euro-
parat 1956-1986. Bilanz einer 30jihrigen Mitgliedschaft, Wien 1988, S.37-52; Rathkolb,
Austria’s ,,Ostpolitik®, S.137; Thomas Nowotny, Immerwihrende Neutralitit, der Europarat
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Zu einer frithen Feuertaufe fiir die 6sterreichische Auflen- und Neutralititspo-
litik sowie fiir ihr Verhiltnis zur UdSSR wurde der Ungarn-Aufstand 1956. Oster-
reich nahm nicht nur etwa 200 000 Fluchtlinge auf und organisierte umfangrei-
che Hilfslieferungen und Medikamententransporte in das Nachbarland. Es pro-
testierte auch gegentiber der UdSSR und kritisierte in der Ungarndebatte bei der
UN-Generalversammlung im November des Jahres den sowjetischen Einmarsch
entschieden, was allerdings die Beziehungen zwischen Wien und Moskau nicht
nachhaltig belastete!2. Fiir die dsterreichische Auenpolitik hatte die Ungarnkrise
dennoch weitreichende Folgen. Sie bedeutete den Anfang einer humanitiren Au-
Benpolitik, stirkte das auflenpolitische Selbstbewusstsein Wiens und verschaffte
der jungen Neutralitit des Landes Respekt und Ansehen in den westlichen Staa-
ten, die damals noch sehr neutralititsskeptisch waren. Auch gegeniiber Moskau
waren die Verhiltnisse nach 1956 wesentlich klarer. Die sowjetische Fithrung ak-
zeptierte — obgleich nicht gerade mit Enthusiasmus —, dass Osterreich seine Neu-
tralitit primar militdrisch, keinesfalls aber ideologisch verstand und auch in Zu-
kunft notigenfalls gegen die Handlungen und Auflerungen der Oststaaten Stel-
lung nehmen wiirde. Die auffallend zuriickhaltende Reaktion der 6sterreichischen
Regierung auf die Niederschlagung des Prager Frithlings 1968 muss hier eher als
Ausnahme gesehen werden, welche die Regel bestitigt. Dies wird auch daran
deutlich, dass Bundeskanzler Klaus und Auflenminister Waldheim fiir ihr Vorge-
hen Kritik von Opposition und Offentlichkeit ernteten?3.

Neben den Krisen des kommunistischen Europas wurde das Verhiltnis zwi-
schen Wien und Moskau am stirksten in der osterreichischen Europa- bzw. Inte-
grationspolitik auf die Probe gestellt. Hatte die UdSSR den Beitritt Osterreichs
zum Europarat 1956 noch widerwillig hingenommen, machte sie Front gegen die
Plane der Bundesregierung, eine Vollmitgliedschaft in der Montanunion zu bean-
tragen. Sie hatte dabei ein Argument auf ihrer Seite, das Wien nicht leichtfertig
vom Tisch wischen konnte, sah man in Moskau doch einen deutlichen Wider-
spruch zwischen einer Integration Osterreichs in die wirtschaftlichen Strukturen

und Osterreichs Europapolitik. Uberlegungen aus Anlafl der 30jihrigen Mitgliedschaft Oster-
reichs im Europarat, in: Hummer/Wagner (Hrsg.), Osterreich im Europarat, S.89-110, hier
S.90-95. Von den anderen drei Neutralen war Schweden Griindungsmitglied des Europarates.
Die Schweiz trat 1963 und Finnland erst 1989 bei. Hans-Peter Furrer, La Suisse et le Conseil
de I'Europe, in: Alois Riklin (Hrsg.), Neues Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik,
Bern/Stuttgart/Wien 1992, S.425-447, hier S.425.

12 Die Spannungen im Verhiltnis zur USSR konnten bereits mit dem Besuch des stellvertreten-
den sowjetischen Ministerprisidenten, Anastas Mikojan, im April 1957 beigelegt werden.
Gehler, Osterreichs Au8enpolitik, S. 161-173; Heinrich Haymerle, Die Beziehungen zur Grof3-
macht im Osten, in: Bielka/Jankowitsch/Thalberg (Hrsg.), Ara Kreisky, S.143-194, hier
S.152-154.

13 Zu den vielschichtigen Griinden fiir das vorsichtige Agieren von Klaus und Waldheim vgl.
Gehler, Osterreichs Au8enpolitik, S.341-352; Peter Ruggenthaler, Der Neutralitit verpflichtet:
die sowjetisch-osterreichischen Beziehungen 1968, in: Stefan Karner u.a. (Hrsg.), Prager
Frithling. Das internationale Krisenjahr 1968, Kéln 2008, S.993-1006.
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Westeuropas und dem Anschlussverbot des Staatsvertrages'4. Die dsterreichische
Bundesregierung zog ihre Pline daher zurtick und griindete stattdessen 1960 ge-
meinsam mit sechs anderen europiischen Staaten die EFTA als Ersatz fiir die
EWG. Sowjetischem Widerstand zum Trotz versuchte Osterreich zunichst ge-
meinsam mit Schweden und der Schweiz zwischen 1961 und 1963, sowie nach
dem Veto Charles de Gaulles gegen den EG-Beitritt Grof3britanniens im Allein-
gang, eine Assoziierung mit der EWG zu erreichen. Diese Versuche scheiterten
nicht an Moskau, sondern am Widerstand innerhalb der Gemeinschaft, vor allem
in Italien und Frankreich. Erst in einem weiteren Anlauf gelang 1972 mittels bila-
teraler Freihandelsabkommen der grofle Briickenschlag zwischen EFTA und
EWG, dem sich auch die UdSSR nicht mehr nennenswert widersetzte. Osterreich
war damit bis zum Ende des Kalten Krieges an einen vorlidufigen Schlusspunkt
seiner Europa- und Integrationspolitik gelangt!>.

Osterreich war in seiner Au8enpolitik gegeniiber dem kommunistischen Euro-
pa keineswegs auf die 6stliche Fiihrungsmacht fixiert. Anders als in der Bundesre-
publik Deutschland hatte man in Wien schon seit den frithen 1950er Jahren keine
Berithrungsingste gegentiber den kommunistischen Regimes, ohne dabei seinen
westlich-pluralistischen Standpunkt zu leugnen. Auch Kreisky war trotz seiner
antikommunistischen Haltung Realist und Pragmatiker genug, den Vorteil eines
weitgehend offenen und vertrauensvollen Verhiltnisses zu den osteuropdischen
Staaten zu sehen!®. Nach Abschluss des Staatsvertrages baute man sukzessive eine
iiber die UdSSR hinausgehende ,,unabhingige Ostpolitik Osterreichs“ auf, die
Bruno Kreisky als Staatssekretdr mittrug. In seiner ersten Presseerklarung als Au-
Benminister setzte er die ,Nachbarschaftspolitik auf seine aulenpolitische Agen-
dal7. Bezugspunkt fiir diese ,Nachbarschaft waren fiir Kreisky die historischen
Verbindungen Osterreichs zu den meisten kommunistischen Staaten Europas

14 Artikel 4, Absatz 2 des Staatsvertrages verbietet ausdriicklich jegliche Vereinbarungen, Hand-
lungen oder Mafinahmen, ,die geeignet wiren, unmittelbar oder mittelbar eine politische
oder wirtschaftliche Vereinigung mit Deutschland zu fordern oder seine territoriale Unver-
sehrtheit oder politische oder wirtschaftliche Unabhingigkeit zu beeintrichtigen. Veroffent-
licht in: Stourzh, Finheit und Freiheit, S. 681-774, hier S. 687.

15 Vgl. u.a. Gehler, Vom Marshall-Plan; Michael Gehler, Staatsvertrag, Neutralitit und die Inte-
grationsfrage 1955-1972: Die Sicht des Westens, in: Arnold Suppan/Gerald Stourzh/Wolfgang
Mueller (Hrsg.), Der osterreichische Staatsvertrag 1955. Internationale Strategie, rechtliche
Relevanz, nationale Identitit, Wien 2005, S. 841-880; Maximilian Oswald, Wirtschaftliche In-
tegration und osterreichische Neutralitit von 1960 bis 1972, in: Michael Gehler/Rolf Steinin-
ger (Hrsg.), Die Neutralen und die europiische Integration 1945-1995, Wien/Kéln/Weimar
2000, S. 645-679; Rolf Steininger, Osterreichs ,,Alleingang nach Briissel 1963-1969, in: Geh-
ler/Steininger (Hrsg.), Die Neutralen, S.577-645; Olivier Bayard, Europdische Integration im
neutralen Verbund? Der schweizerische Assoziationsversuch mit der EWG 1961-1963,
in: Thomas Gees/Daniela Meier Mohseni (Hrsg.), Gouvernementale Aussenpolitik. Staatsver-
trige (1848-1996), Bundesratsentscheide zur Aussenpolitik (1918-1976) und Fallbeispiele,
Bern 1999, S. 87-100.

16 Rathkolb, Bruno Kreisky, in: Dankelmann/Peter (Hrsg.), Lebensbilder, S.260: 257f.; Rohrlich,
Kreiskys Au8enpolitik, S.53-60, 128-151

17 Ebenda, S.242.
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durch die 6sterreichisch-ungarische Monarchie!8. In den 1960er Jahren normali-
sierte er peu a peu die Beziehungen zu diesen Staaten und baute so eine ,Détente
im Kleinen® auf!®, ohne dabei die UdSSR und die ,,groffe Détente“ aus den Augen
zu verlieren?0.

Kreisky warnte zwar stets vor Naivitit im Umgang mit den kommunistischen
Staaten, er war nichtsdestotrotz ein iiberzeugter Entspannungspolitiker?!. Otmar
Holl kann nur zugestimmt werden, wenn er konstatiert: ,,Undoubtedly, the policy
of strengthening détente was at the center of Austrian foreign policy during the
whole Kreisky era.“?? Er erhoffte sich von der Entspannungspolitik nicht nur
Vorteile fiir Osterreich und die anderen westlichen Staaten, sondern auch Erleich-
terungen fiir die Menschen in den kommunistischen Staaten?3. Dies war nicht
blof3 eine theoretische Annahme, sondern beruhte auf der langjihrigen Erfah-
rung, die er genauso wie andere osterreichische Regierungschefs und Auflenmi-
nister gemacht hatte. Die prinzipielle Unterstiitzung sdamtlicher osterreichischer
Bundesregierungen seit Mitte der 1960er Jahre fiir die Idee einer europiischen
Sicherheitskonferenz war ebenso in dem festen Glauben an den Nutzen der Ent-
spannungspolitik begriindet?.

Obschon es richtig ist, dass die AuBenpolitik der SPO-Alleinregierung dynami-
scher und eher global ausgerichtet war, so stellte die Regierungsiibernahme Kreis-
kys 1970 fiir die dsterreichischen AufSenbeziehungen keine wirkliche Zasur dar?°.
Zum einen waren die Grundlinien fiir die grofere Aktivitdt und Globalitit der
Auflenpolitik bereits gelegt und wurden unter Kreisky nur stirker akzentuiert.
Insbesondere Kurt Waldheim, den Kreisky urspriinglich im Amt lassen wollte6,
stellte in seinen zwei Jahren als Auflenminister die Weichen in diese Richtung,
etwa durch eine verstirkte Besuchsdiplomatie und ein stirkeres Engagement im
Rahmen der UNO?”. Auch die osterreichische KSZE-Politik kam bereits unter
ihm in Bewegung?®. Zum anderen waren es vor allem die weltpolitischen Rah-

18 Ebenda, S.246f.

19 Ebenda, S.247.

20 Rathkolb, Bruno Kreisky, in: Dankelmann/Peter (Hrsg.), Lebensbilder, S.260. Vgl. Kramer,
Strukturentwicklung der Aufenpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S.814.
Vgl. Rohrlich, Kreiskys Au8enpolitik, S.242-245; Héll, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka
(Hrsg.), The Kreisky Era, S.34; Erich Bielka, Osterreich und seine volksdemokratischen
Nachbarn, in: Bielka/Jankowitsch/Thalberg (Hrsg.), Ara Kreisky, S. 195-323.

21 Vgl. Rohrlich, Kreiskys Auenpolitik, S. 125.

22 Holl, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S.40.

23 Ebenda, S. 41.

2 Vgl. S.56.

25 In dhnlichem Sinne schreibt Gehler, dass es in der Ara Kreisky ,keine sozialdemokratische
Aufenpolitik“ gegeben habe. Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 387.

26 Laut Wolfgang Petritsch wollte Kreisky ihn als Signal an das biirgerlich-konservative Lager im
Amt lassen, wogegen sich aber das Parteiprasidium der SPO erfolgreich zur Wehr gesetzt hat-
te. Petritsch, Bruno Kreisky, S. 181f.

27 Ebenda, S.333; Kramer, Strukturentwicklung der Aufenpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik
in Osterreich, S.816.

28 Vgl. S.59-65.
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menbedingungen — die Détente zwischen den Supermichten sowie ein allgemei-
nes Klima der Entspannung — und weniger Kreiskys Regierungsantritt, welche
diesen Trend erméglichten?®. Obgleich Osterreich Anfang der 1970er Jahre zu
den ersten nichtkommunistischen Staaten zihlte, die die Volksrepublik China, die
DDR und das kommunistische Nordvietnam anerkannten und mit ihnen diplo-
matische Beziehungen kntipften, folgte es damit dennoch primér den veranderten
Gegebenheiten. So erfolgte beispielsweise die Anerkennung der DDR zwar noch
am Tag der Unterzeichnung des Grundlagenvertrages, damit aber erst, nachdem
sich beide deutschen Staaten auf einen Modus Vivendi geeinigt hatten und die
Anerkennung der DDR in der westlichen Welt nicht mehr den Interessen der
Bundesrepublik Deutschland zuwiderlief?Y. Auch eine Periodisierung der Auflen-
politik in der Ara Kreisky in drei Phasen, wie sie von Helmut Kramer vorgenom-
men und von anderen tibernommen wurde, erscheint wenig treffend und zielfiih-
rend3!. Die Kontinuitit iiberwog in Kreiskys AuBenpolitik, sowohl wihrend sei-
ner Kanzlerschaft als auch in seiner gesamten Wirkungsperiode. Wenn es hier
zwischen 1970 und 1983 einen Einschnitt gab, so ist dieser nicht 1975 oder 1981,
sondern eher zwischen Ende 1973 und Mitte 1974 anzusetzen und auf zwei Ereig-
nisse zurtickzufiihren: die Eskalation des Nahostkonfliktes samt seinen unmittel-
baren Riickwirkungen auf Osterreich sowie die Wahl von Kreiskys einzigem pro-
filierten Auflenminister, Rudolf Kirchschldger, zum Bundesprisidenten32.

In der UNO-Politik baute Kreisky auf Waldheims Versuche einer stirkeren
Profilierung, aber auch auf seine eigenen Aktivitdten als Auflenminister auf®3.
1971 wurde Kurt Waldheim zum vierten UN-Generalsekretir gewahlt und blieb
bis 1981 in diesem Amt. 1973/1974 war Osterreich nicht-stidndiges Mitglied im
UN-Sicherheitsrat?4. Auf eine Initiative Kreiskys zuriickgehend nahm Osterreich

29 In diesem Sinne ist auch Michael Gehler Recht zu geben, der fiir die Aulenpolitik Osterreichs
unter Kreisky ,.einen Hohepunkt an Bewegungs-, Gestaltungs- und Entfaltungsmoglichkeit“
konstatiert. Michael Gehler, Die Zweite Republik — zwischen Konsens und Konflikt, in: Dachs
u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S.35-51, hier S.42. Vgl. Kramer, Strukturentwicklung der
AuBlenpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S. 826.

30 Analog folgte die Anerkennung Chinas am 28. Mai 1971 der amerikanisch-chinesischen Anna-
herung und der Anerkennung Chinas durch Kanada. Gehler, Osterreichs Au8enpolitik, S. 374f.

31 Kramer sieht von 1970 bis 1975 eine Konsolidierungsphase, in der zugleich die aktive und
globale Auflenpolitik der folgenden Phase von 1975 bis 1981 vorbereitet worden sei. Tatséch-
lich aber war die Auflenpolitik Kreiskys bereits 1970 aktiv und global. Die Aktivitit und Glo-
balitdt verstirkte sich eher graduell und nicht erst 1975. Auch scheint der Gipfel von Cancun
1981 eher ein willkiirlich gewahltes Datum fiir eine weitere Zasur, nach der eine Kontrakti-
onsphase der Auflenpolitik eingesetzt habe. Helmut Kramer, Aspekte der dsterreichischen Au-
Benpolitik (1970-1985), in: ders. (Hrsg.), Osterreich im internationalen System. Zusammen-
fassung der Ergebnisse und Ausblick, Wien 1983, S.187-199, hier S. 187-192. Kramers Perio-
disierung findet sich u.a. wieder in Holl, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The
Kreisky Era, S.35; Wolfgang Petritsch/Manfred Scheuch, Bruno Kreisky. Ein biographischer
Essay, Wien/Miinchen/Ziirich 2000, S. 114.

32 Zu letzterem Punkt vgl. das folgende Kapitel.

33 Vgl. Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 264-269, 310-312.

34 Kramer, Strukturentwicklung der Auflenpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich,
S.817f.; Gehler, Osterreichs AufRenpolitik, S. 458-460.



1. Aufenpolitische Rahmenbedingungen fiir die KSZE-Politik in der Ara Kreisky 29

bereits seit den 1960er Jahren regelmifig an Friedensoperationen der UNO teil3>.
Fiir Osterreich bedeutete das Engagement im Rahmen der UNO Sicherheitspoli-
tik im doppelten Sinn. Nicht nur vertrat es seine Sicherheitsinteressen in der
UNGO, es holte die UNO auch nach Wien, um das internationale Interesse an der
Sicherheit und Unversehrtheit Osterreichs zu erhéhen. Schon in den 1950er und
1960er Jahren hatten einzelne Sonderorganisationen der UNO ihren Sitz in Wien
aufgeschlagen, etwa die IAEO (seit 1957) und die UNIDO (seit 1967). In den
1960er Jahren wurden in der Osterreichischen Hauptstadt tiberdies die Wiener
Konventionen erarbeitet. Hohepunkt dieser Art der Sicherheitspolitik war aber
zweifelsohne, dass Wien 1979 neben New York und Genf zum dritten UNO-
Standort wurde3¢. Auch auflerhalb der UNO bot Osterreich seine Hauptstadt als
Sitz internationaler Organisationen sowie als Begegnungsstitte an. 1965 siedelte
sich in Wien die OPEC an, zwischen 1969 und 1972 fanden dort, abwechselnd
mit Helsinki, die SALT-Verhandlungen statt, das SALT-1I-Abkommen wurde 1979
in Wien unterzeichnet. Zwischen 1973 und 1989 fanden in der 6sterreichischen
Hauptstadt die ergebnislos endenden MBFR-Verhandlungen statt. Von 1986 bis
1989 war Wien Gastgeber des dritten KSZE-Folgetreffens.

Bruno Kreisky nutzte als Staatssekretir und Auflenminister genauso wie als
Bundeskanzler sein personliches internationales Prestige und seine zahlreichen
Kontakte in beinahe alle Regionen der Welt, um in politischen Konflikten zu ver-
mitteln. Auch in die KSZE schaltete er sich gelegentlich mit derartigen Ambitio-
nen ein. Seine Vermittlungsbemiithungen beschriankten sich jedoch nicht blofy auf
den Ost-West-Konflikt. Im Laufe seiner Zeit als Bundeskanzler bekamen vor al-
lem der Nord-Siid- und der Nahostkonflikt eine zentrale Bedeutung, obgleich er
sich fiir beides bereits in den 1950er und 1960er Jahren engagiert hatte3’. Als
Bundeskanzler einer SPO-Alleinregierung musste er anders als in der Groflen Ko-
alition nicht mehr auf die Belange der OVP Riicksicht nehmen. Sein Engagement
im Nahostkonflikt, wo er stets fiir die Paldstinenser Partei ergriff, nahm nach der
Geiselnahme jtidischer Auswanderer im Transitlager Schénau sowie dem Aus-
bruch des Yom-Kippur-Krieges im Herbst 1973 und der darauf folgenden Olkrise
immer grofleren Raum in seiner auflenpolitischen Aktivitit ein und gipfelte 1980
in der formellen Anerkennung der PLO38. In der Entwicklungspolitik kniipfte er

35 Vgl. ebenda, S.470-474 sowie ausfiihrlicher Erwin Schmidl, Going International — In the Ser-
vice of Peace. The Austrian Armed Forces and Austrian Participation in International Mis-
sions since 1960, Graz 2005.

36 Gehler, Osterreichs Auf8enpolitik, S.458-464; Rathkolb, Internationalisierung Osterreichs,
S.68-71.

37 Vgl. Rohrlich, Kreiskys Auflenpolitik, S.255-270; Gehler, Osterreichs Auenpolitik, S.308-
310.

38 Vgl. Oliver Rathkolb, Sozialdemokratische Netzwerke in der europiischen Nahostpolitik.
Brandt, Kreisky und Palme als politische Unternehmer, in: Michael Gehler (Hrsg.), Netzwerke
im europdischen Mehrebenensystem. Von 1945 bis zur Gegenwart = Networks in European
multi-level governance, Wien 2009, S.121-137; John Bunzl, Zur Nahostpolitik der Sozialisti-
schen Internationale und Osterreichs unter Bruno Kreisky, in: Osterreichisches Jahrbuch fiir
Internationale Politik (1988), S. 25-38; Gehler, Osterreichs Aulenpolitik, S. 388-403.
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beinahe nahtlos an die Konzepte aus seiner Zeit als Auflenminister an, die jedoch
weitgehend scheiterten®. Auch durch seine Anniherung an die Blockfreienbewe-
gung sowie im osterreichischen Abstimmverhalten in der UNO zeigte sich in den
1970er Jahren eine Tendenz, stirker auf die Interessen der Entwicklungsldnder
einzugehen, was am Ende des Jahrzehnts zu Verstimmungen mit den USA fiihrte.
Den erfolglosen Hohepunkt seiner entwicklungspolitischen Aktivititen bildete
der Gipfel von Cancun im Oktober 198140,

Gerade gegen diese beiden Schwerpunkte richtete sich ab Mitte der 1970er Jah-
re die zunehmende Kritik der oppositionellen OVP, die sich nicht nur an Kreisky,
sondern auch an seinem #uflerst loyalen Auflenminister Willibald Pahr entlud.
Konkret wurde Kreisky und Pahr vorgeworfen, durch die Teilnahme an den Kon-
ferenzen der blockfreien Staaten und das blockfreien-freundliche Abstimmverhal-
ten in der UNO die Beziehungen zum Westen zu belasten und neutralistische
Tendenzen zu verfolgen. Auch dariiber hinaus vernachlissige die SPO-Regierung
die Beziehungen zu den traditionellen Freunden im Westen, also den fritheren
Besatzungsmichten USA, Frankreich und Groflbritannien. Mit den Erkundungs-
missionen im Nahen Osten, die Kreisky als Vertreter der Sozialistischen Internati-
onale (SI) fiihrte, vermenge er Regierungs- und Parteipolitik. AuBerdem sei Os-
terreich im Nahostkonflikt zu sehr ins arabische Lager abgeschwenkt, anstatt ei-
nen Mittelweg zu suchen?!. Da Kreisky aber bis zuletzt im In- und Ausland grof3es
Ansehen als Auflenpolitiker und internationaler Staatsmann genoss, wagte es die
Opposition nicht, seine AufSenpolitik im Wahlkampf 1979 und 1983 offen anzu-
greifen®2,

Vor dem Hintergrund der Fragestellung der vorliegenden Arbeit soll abschlie-
Bend auf die Menschenrechtspolitik Wiens eingegangen werden. Erwahnt wurde
bereits das humanitire Engagement wihrend der Ungarnkrise 1956. Eine dhnli-
che Rolle als Asylland spielte Osterreich 1968 und 1981 fiir tschechoslowakische
und polnische Fliichtlinge. Zudem war es fiir die jiidischen Emigranten aus der
UdSSR ein wichtiges Transitland auf dem Weg nach Israel oder in die USA*. Zu

39 So das Fazit von Elisabeth Rohrlich: Rohrlich, Kreiskys AuBenpolitik, S.330-342, zum Schei-
tern von Kreiskys Konzepten vgl. S.339-342. Zur 6sterreichischen Entwicklungshilfepolitik
allgemein vgl. Gerald Hodl, Osterreich und die Dritte Welt. Aulen- und Entwicklungspolitik
der Zweiten Republik bis zum EU-Beitritt 1995, Wien 2004; Gehler, Osterreichs Au8enpolitik,
S.428-447.

40 Vgl. Rohrlich, Kreiskys Au8enpolitik, S. 332-339; Oliver Rathkolb, The Canctin Charade 1981.
Lessons of History, in: Wolfram Hoppenstedt/Ron Pruessen/Oliver Rathkolb (Hrsg.), Global
Management, Wien 2005, S.61-71; Oliver Rathkolb, The Trudeau-Kreisky Connection. Aus-
tria and Canada on the Road to Cancin, in: Franz Szabo (Hrsg.), Austrian Immigration to
Canada. Selected Essays, Ottawa 1996, S.103-112.

41 Gerald Stifter, Die OVP in der Ara Kreisky 1970-1983, Innsbruck u.a. 2006, S. 145. Vgl. Heinz
Wittmann, Die Rolle des Parlaments und der Parteien in der Aulenpolitik, in: Renate Kicker/
Andreas Khol/Hanspeter Neuhold/Wolfgang Benedek (Hrsg.), Auflenpolitik und Demokratie in
Osterreich. Strukturen, Strategien, Stellungnahmen, Salzburg 1983, S.111-142, hier S. 127-129.

42 Kramer, Strukturentwicklung der Auenpolitik, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich,
S. 820.

43 Fassmann/Miinz, Osterreich, in: Fassmann (Hrsg.), Migration in Europa, S.212-214.
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diesen grofien, offentlichkeitswirksamen Aktionen reihen sich unzihlige humani-
tare Einzelfille, fiir deren Losung sich osterreichische Politiker aller Couleur — vor
allem, aber keineswegs ausschlief3lich — in kommunistischen Diktaturen einsetz-
ten, ohne dies immer publik zu machen. Man setzte sich jedoch auch in 6ffentli-
chen Foren fiir die Entwicklung und Einhaltung der Menschenrechte ein, vor al-
lem im Rahmen von Europarat und UNO. Beispielsweise war Osterreich seit
Ende der 1950er Jahre fast durchgehend in der UNO-Menschenrechtskommissi-
on vertreten. Dort wie auch in anderen Gremien war Osterreich mit einigen sei-
ner namhaftesten Menschen-, Minderheiten- und Voélkerrechtsexperten vertreten.
Michael Gehler fiihrt auch diesen Aspekt der osterreichischen Auenpolitik auf
die ,philantropischen [!] und menschenrechtlichen Vorstellungen* des Auflenmi-
nisters und Bundeskanzlers Kreisky zuriick#4. Neben Kreisky muss insbesondere
im Hinblick auf die erste Hilfte der 1970er Jahre der Aulenminister und spitere
Bundesprisident Rudolf Kirchschliger erwiahnt werden, der sich der humanitiren
Tradition der dsterreichischen AuB8enpolitik in hohem Mafle verpflichtet fithlte®>.

1.2 Kreiskys Verhaéltnis zur AuBenpolitik und seinen
Aul3enministern

Bruno Kreisky hatte als Bundeskanzler unbestritten eine dominierende Stellung
in der osterreichischen Auflenpolitik. Sie nahm fiir ihn ,eine essentielle Rolle*
ein, wenn sie nicht sogar ,den absoluten Vorrang“ hatte*¢. Er verstand Auflen-
politik als ,,nationale Politik im besten Sinne des Wortes®, die dazu dienen sollte,
den dufleren Frieden der Zweiten Republik zu gewdhrleisten, ihr internationales
Ansehen zu verbessern und zugleich die Herausbildung einer osterreichischen
Identitdt zu fordern*”. Beinahe wihrend seiner gesamten politischen Laufbahn
war Kreisky als Auflenpolitiker tatig. 1953 wurde er Staatssekretdr in der Abtei-
lung Auswirtige Angelegenheiten des Bundeskanzleramtes (BKA/AA) und nahm
an den Verhandlungen zum Staatsvertrag teil. 1959 wurde er Auflenminister und
setzte durch, dass das Aulenministerium aus dem Bundeskanzleramt herausge-
16st und zu einem eigenstindigen Ministerium aufgewertet wurde*8,

Auch als Bundeskanzler war ihm daran gelegen, seine auflenpolitischen
Schwerpunkte durchzusetzen. Einer auf Zeitzeugen zuriickgehenden Anekdote
zufolge habe Kreisky als Bundeskanzler einmal behauptet, ,,that he would not in-
terfere in foreign policy matters, with the exception of the East-West affairs, the
North-South relations and the Middle East conflict as well as development pol-
icy“4?. Sein Verhiltnis zur Aufenpolitik zwischen 1970 und 1983 bringt dies
treffsicher auf den Punkt. Welche Auswirkungen hatte Kreiskys auflenpolitische

44 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 458f., Zitat S.458.

45 Vgl. S.33.

46 Gehler, Osterreichs Auflenpolitik, S. 291.

47 Rohrlich, Kreiskys AuB8enpolitik, S. 14. Vgl. Gehler, Osterreichs Aulenpolitik, S.291-293.
48 Vgl. Rohrlich, Kreiskys AuBenpolitik, S.113-116.

49 Holl, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S. 36.
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Dominanz auf den Gestaltungsspielraum der jeweiligen Auflenminister Rudolf
Kirchschlager (1970-1974), Erich Bielka (1974-1976) und Willibald Pahr (1976-
1983)? Welchen Einfluss hatten sie auf die osterreichische Auflenpolitik und da-
mit auf die KSZE-Politik?

Selbst wenn Kreisky sich nur ausnahmsweise ins Tagesgeschift des Aulenmi-
nisteriums einmischte, musste es doch seine Vorstellungen, Ideen und Initiativen
mittragen und umsetzen. Hans Thalberg, langjihriger Mitarbeiter und Vertrauter
Kreiskys, weist zwar in seinen Memoiren darauf hin, dass kein Bundeskanzler auf
die Prirogative, Aulenpolitik auf hochster Ebene zu gestalten, verzichtet habe. Er
gab jedoch auch zu verstehen, dass dies fiir Kreisky in besonderem Mafle galt>0.
Diesen starken, verfassungsrechtlich eigentlich nicht gedeckten Einfluss konnte er
unter anderem deshalb ausiiben, weil er bereits bei Amtsantritt ein auf8enpoliti-
sches Schwergewicht mit weltweit hohem Ansehen war: ,,[H]e was the representa-
tive of Austrian foreign policy of that time. In the wake of Kreisky’s more or less
spectacular initiatives, he could rely on his own personal national and interna-
tional contacts, his own channels of communication and — above all — on an ea-
gerly listening domestic and international media public“>!. Der Primat des Bun-
deskanzlers in der Auflenpolitik kam in der Regel nur in Einzelfragen, fiir die er
sich besonders interessierte, zum Tragen. Kreiskys impulsiver Charakter fiihrte
dazu, dass er stets sehr viele Ideen produzierte, aber genauso rasch das Interesse
an einzelnen Fragen wieder verlor, so dass die Kompetenz fiir den jeweiligen Be-
reich wieder an das Auflenministerium zuriickfiel>2. Fiir seinen Einfluss auf die
Auflenpolitik spielten nicht zuletzt die jeweiligen Minister eine Rolle, die sich
deutlich voneinander unterschieden. Wiahrend es Rudolf Kirchschldger gelang,
sich neben Kreisky zu profilieren, hinterliefen Erich Bielka und Willibald Pahr
ykaum Spuren“ in der Geschichte der Zweiten Republik®3. Auch fiir die KSZE-
Politik war Kirchschlager der pragendste AufSenminister; sein Weggang hinterlief}
vor allem wihrend des Belgrader Folgetreffens sichtbare Spuren.

Rudolf Kirchschlager galt als ,,Volkerrechtler mit reinstem Neutralititsgewis-
sen, der fachlich und menschlich hoch angesehen war und im Auflenministeri-
um sowie in allen politischen Lagern grofie Anerkennung genoss. Kreisky kannte
ihn bereits seit den 1950er Jahren. Kirchschlidger kam 1954 ins Volkerrechtsbiiro
des BKA/AA, dessen Leitung er 1956 iibernahm. 1962 wurde er stellvertretender
Generalsekretir des Auflenministeriums, ein Jahr spiter berief ihn Auflenminister
Kreisky zu seinem Kabinettschef4. Neben der Zeit bei Kreisky prigten ihn insbe-
sondere die drei Jahre als Leiter der Gesandtschaft in Prag 1967-1970. Hier erleb-
te er den Prager Friihling und dessen Niederschlagung. Einer Weisung aus Wien

50 Thalberg, Von der Kunst, S. 433.

51 Holl, The Foreign Policy, in: Bischof/Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S. 36.

52 Vgl. Raoul Kneucker, Die Rolle der Bundesverwaltung in der Aufenpolitik, in: Kicker u.a.
(Hrsg.), Au8enpolitik und Demokratie, S.31-110, hier S.69.

53 Berger, Kurze Geschichte Osterreichs, S.350. Dies stimmt fiir Pahr allein aufgrund der Linge
seiner Amtszeit indes nur bedingt.

54 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 370-373, Zitat S. 370.
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wihrend des Einmarsches der WVO-Truppen, aus Sicherheitsgriinden vorerst
keine Ausreisevisa mehr zu genehmigen, widersetzte er sich aus moralischen und
humanitdren Griinden:

»Eine absolute Visasperre [...] wire ein so schwerer Schlag gegen die hiesige Bevolkerung, |...]
und wiirde auch so im Gegensatz zu der seit 1956 erworbenen humanitiren Tradition Oster-
reichs stehen, dafl diese harte Maffnahme von kaum jemandem verstanden werden konnte. Ich

gestehe, dafd ich es kaum tiber mich bringen wiirde, dieser Weisung nachzukommen, ohne in
schwerste Gewissenskonflikte zu geraten.“>>

Die Prager Gesandtschaft stellte weiterhin ca. 5000 Visa pro Tag aus; die Weisung
aus Wien wurde wenige Tage spiter widerrufen®. Diese Episode ist auch deshalb
von Bedeutung, weil sie bereits ahnen lisst, dass Kirchschldger auch als Aulenmi-
nister zu eigenstindigen Entscheidungen und Widerspruch in der Lage sein wiirde.

Kreiskys Entscheidung, dem parteilosen Rudolf Kirchschldger die Leitung des
Auflenministeriums anzuvertrauen, erwies sich in mehrfacher Hinsicht als klug.
Zum einen war er bestens dafiir geeignet, Kreiskys Vorstellungen einer aktiven
Auflen- und Neutralititspolitik eigenstindig umzusetzen und den Handlungs-
spielraum auszunutzen, den die Détente dem neutralen Osterreich gewéhrte®’.
Zum anderen war es thm zu verdanken, dass der auflenpolitische Konsens zwi-
schen Regierung und Opposition zunichst aufrechterhalten und an der ,,grolko-
alitiondren Au8enpolitik“ festgehalten wurde, wie dies auch die OVP-Alleinregie-
rung zwischen 1966 und 1970 getan hatte. Die auflenpolitischen Ausschiisse von
Nationalrat und Bundesrat wurden sogar mehr als zuvor tiber anstehende Ent-
scheidungen informiert. Zudem wurden die im Parlament vertretenen Parteien in
einem informellen Arbeitsausschuss im Auflenministerium tber lingerfristige
auflenpolitische Vorhaben der Regierung unterrichtet8. Eine wichtige Rolle spiel-
te dabei der Diplomat und spitere OVP-Politiker Ludwig Steiner, den Kirchschli-
ger im April 1972 auch wegen seiner Kontakte innerhalb der Volkspartei zum
politischen Direktor des Aufflenministeriums berief>?.

55 Zitiert nach ebenda, S.349.

56 Vgl. Silke Stern, Die tschechoslowakische Emigration: Osterreich als Erstaufnahme- und
Asylland, in: Karner u.a. (Hrsg.), Prager Friihling, S. 1025-1042; Artur Felkier/Wofgang Bam-
berg, ,5000 Visa pro Tag ausgestellt®. Interview mit Karl Peterlik, in: Academia (Mai/2008),
S.8-11; Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S.348f.; Klaus Eisterer, The Austrian Legation in
Prague and the Czechoslovak Crisis of 1968, in: Giinter Bischof/Anton Pelinka/Ruth Wodak
(Hrsg.), Neutrality in Austria, New Brunswick, NJ u.a. 2001, S.214-235; Eduard Stanek, Ver-
folgt, verjagt, vertrieben. Fliichtlinge in Osterreich von 1945-1984, Wien u.a. 1985, S. 87-94.

57 Vgl. hierzu Gehler, Osterreichs Au8enpolitik, S. 349: 374-376; Hinteregger, Im Auftrag, S. 128,
149-159.

58 Manfried Welan, Rudolf Kirchschldger, in: Herbert Dachs/Peter Gerlich/Wolfgang Mueller
(Hrsg.), Die Politiker. Karrieren und Wirken bedeutender Reprisentanten der zweiten Repu-
blik, Wien 1995, S.289-298, hier S.292; Andreas Khol, Der Rat fiir Auswirtige Angelegenhei-
ten im auflenpolitischen Entscheidungsproze, in: OZA (3/1976), S. 147-156, hier S.150. Am
Beispiel der Anerkennung der DDR, der Volksrepublik China und Nordkoreas bestitigt dies
auch Hinteregger, Im Auftrag, S. 149.

59 Interview des Verfassers mit Ludwig Steiner am 29.11.2008 in Wien. Vgl. Steiner, Diplomatie
— Politik, S.17f., 395.
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Kirchschlager war als Aulenminister nicht in jedem Fall bereit, Kreiskys ,,Aus-
fliige in die AuBenpolitik* hinzunehmen®. So blockte er zunichst dessen Forde-
rung ab, von Osterreichischer Seite auch die Behandlung des Nahostkonfliktes auf
die KSZE-Agenda setzen zu lassen®l. Auch in ihrer Haltung zu den amerikani-
schen Kriegshandlungen in Siidostasien waren beide unterschiedlicher Auffas-
sung. Wihrend sich Kreisky jeglicher Kritik am Vietnamkrieg enthielt, protestier-
te Kirchschlager wihrend der so genannten Weihnachtsbombardements tiber
Nordvietnam im Dezember 1972 offiziell bei der US-Botschaft. Dieser Schritt war
offenbar nicht mit dem Bundeskanzler abgesprochen und wurde von diesem
auch nicht goutiert®2,

Dennoch war das Verhiltnis zwischen beiden ungetriibt®3; Kreisky schitzte
Kirchschldger nicht zuletzt dafiir, dass er nicht scheute, ihm im kleinen Kreis der
Bundesregierung offen zu widersprechen oder ihn gar zu kritisieren*. Als er sei-
nen eigenstindigsten und kritischsten Aulenminister 1974 fiir das Amt des Bun-
desprisidenten nominierte, wollte er ihn gewiss nicht wegloben. Er diirfte aber
die doppelte Chance erkannt haben, die sich ihm durch eine Kandidatur Kirch-
schligers bot. Einerseits hatte die SPO damit einen hervorragenden, iiberparteili-
chen Kandidaten fiir die Nachfolge des verstorbenen Franz Jonas, der, so Kreisky,
Hfir alle wihlbar sei, ,vor allem auch fiir praktizierende Katholiken“®>. Anderer-
seits konnte er zugleich den Auflenministerposten neu besetzen und sich so einen
grofleren Einfluss auf die Aulenpolitik sichern. Zwar war fur ihn das ausschlag-
gebende Kriterium, dass auch der Nachfolger Kirchschldgers parteilos war, um
Befiirchtungen der Volkspartei vorzubeugen, Kreisky wiirde eine ,,sozialistische“®°
Auflenpolitik fithren. Dennoch war es wohl kaum Zufall, dass sich Kreisky fiir
einen Auflenminister entschied, der sich weniger stark profilieren, Kreiskys Positi-
onen, Ideen und Initiativen widerspruchslos mittragen und insbesondere seiner
Nahostpolitik nicht im Weg stehen wiirde®”.

Am 23.Juni 1974 wurde Rudolf Kirchschlidger im ersten Wahlgang zum Bun-
desprisidenten gewihlt. Wegen seines hohen Ansehens verzichtete die OVP 1980

60 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 375.

61 Fischer, Neutral Power, S.124-126; Osterreichisches Staatsarchiv/Archiv der Republik, Wien
(OStA/AdR), Bundeskanzleramt (BKA), Ministerratsprotokolle (MRP) Kreisky I, Verhand-
lungsschrift Nr. 39, 2.2.1971, S.4-7.

62 Denk/Kramer, Auflenpolitik, in: Pelinka/Steger (Hrsg.), Auf dem Weg, S.278; Ballhausplatz
»besorgt iiber Vietnam*. Kirchschliger gab US-Vertreter Bedenken der Regierung bekannt,
in: Arbeiter-Zeitung, 23.12.1972, S. 1.

63 Vgl. Gehler, Osterreichs AuRenpolitik, S.375; Thalberg, Von der Kunst, S.264f., 359f.

o4 Interview des Verfassers mit Alfred Reiter am 22.10.2008 in Wien.

65 Bruno Kreisky, Der Memoiren zweiter Teil. Hrsg. v. Oliver Rathkolb, Johannes Kunz, Margit
Schmidt, Wien, Miinchen, Ziirich 2000, S.367. Vgl. Thalberg, Von der Kunst, S.447.

66 Die SPO hief bis 1991 noch ,,Sozialistische Partei Osterreichs®

67 Dieser Darstellung widerspricht indes Alfred Reiter, der damals Kabinettschef Kreiskys war.
Uberlegungen, den Posten des Auflenministers neu besetzen zu kénnen und sich dadurch
groferen Einfluss auf die AuSenpolitik zu sichern, spielten nach seiner Uberzeugung im
Denken Kreiskys keinerlei Rolle. E-Mail-Korrespondenz des Verfassers mit Alfred Reiter,
29.6.2011.
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auf einen eigenen Kandidaten — ein bis dahin vollig undenkbarer Schritt, der
Kirchschlager fiir die zweite Amtszeit 79,9 Prozent der Wihlerstimmen einbrach-
te%. Sein Nachfolger im Auflenministerium war hingegen ein Uberraschungskan-
didat®. Wihrend in der Presse und der SPO-Fithrung mit dem noch verhiltnis-
miflig jungen Peter Jankowitsch gerechnet wurde’9, schlug Kreisky den 65-jihri-
gen, kurz vor der Pensionierung stehenden Erich Bielka vor.

Bielka war ein Karrierediplomat, der bereits vor dem ,,Anschluss® im diploma-
tischen Dienst der Ersten Republik gedient hatte, und verstand sich selbst als
»Konzeptsbeamter“7!. Kreisky kannte auch ihn bereits seit seiner Zeit als Auflen-
minister. Bielka hatte damals als Generalsekretir des Aulenministeriums neben
Rudolf Kirchschliger und Kurt Waldheim zu ,Kreiskys Kiichenkabinett“72, also
dem engsten Vertrauten- und Mitarbeiterkreis, gehort. Zuletzt war er Botschafter
in Bern (1967-1972) und Paris (1972-1974). Dank seiner Erfahrung als General-
sekretir konnte er das Auflenministerium zwar gut fithren, blieb aber als Minister
eher ,farblos“73, gab der osterreichischen Auflenpolitik keine eigenen Impulse
und war insbesondere fiir die KSZE-Politik Wiens ohne nennenswerte Bedeu-
tung”#. Fiir Kreisky war er als ,,Ubergangslosung“7> eine optimale Besetzung, ent-
sprach er doch seinen ,Idealvorstellungen“’® eines Diplomaten; als parteiloser
Mann biirgerlich-liberaler Herkunft war er zudem fiir die OVP akzeptabel, wiirde
aber Kreiskys Nahostpolitik nicht im Wege stehen und auch sonst dessen auflen-
politische Vorstellungen bereitwillig umsetzen. Nach zwei Jahren schied Erich
Bielka aus Altersgriinden aus dem Amt aus”’.

Nicht minder tiberraschend war die Ernennung Willibald Pahrs, der am 1. Ok-
tober 1976 den Posten des Aulenministers iibernahm und bis zum Ende der Ara
Kreisky im Amt blieb. Pahr war kein Diplomat. Er kam aus dem Verfassungsdienst
des Bundeskanzleramtes, den er zuletzt geleitet hatte. Wie Kirchschlager und Bielka
war auch Pahr parteilos, hatte allerdings bis Anfang der 1970er Jahre der OVP an-

68 Welan, Rudolf Kirchschlager, in: Dachs/Gerlich/Mueller (Hrsg.), Die Politiker, S.294; Wolf-
gang Mueller, Der Bundesprisident, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S. 188-200,
hier S. 190.

6 So bei Gehler, Osterreichs Aulenpolitik, S.376, 378. Auch fiir Gerald Hinteregger, damals
Kabinettschef des Auflenministers, kam die Ernennung Bielkas ,,v6llig tiberraschend*. Hinter-
egger, Im Auftrag, S. 160.

70 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 376; Thalberg, Von der Kunst, S.450.

71 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 377. ,,Konzeptsbeamter® ist eine in Osterreich bereits seit
den Zeiten der Donaumonarchie gebriuchliche Bezeichnung fiir einen Beamten mit abge-
schlossenem Studium der Rechtswissenschaften, welcher im Auftrag seiner Behorde vor allem
Aktenbearbeitungen durchfithrt und Schriftstiicke verfasst.

72 Thalberg, Von der Kunst, S.262.

73 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 376.

74 Dass er auf die osterreichische KSZE-Politik keinen nennenswerten Einfluss nahm, geht
einerseits aus den Osterreichischen Quellen hervor. Andererseits bestitigen dies beteiligte
Diplomaten. Interview des Verfassers mit Ludwig Steiner am 29.11.2008 sowie mit Franz
Ceska am 25.11.2008 in Wien.

75 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 378.

76 Thalberg, Von der Kunst, S.262.

77 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 377.
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gehort’8. Mit dessen Ernennung gelang Kreisky indes keineswegs ein ,,geschickter
Schachzug®, um ,die Akzeptanz seiner Auflenpolitik auch im birgerlichen Lager®
zu sichern, wie Michael Gehler dies darstellt’. Wihrend Bielka von der Oppositi-
on weitgehend widerspruchslos hingenommen wurde, stand Pahr ,,von Anbeginn
seiner Amtszeit im Kreuzfeuer der oppositionellen Kritik. So duflerte Franz Kara-
sek, damaliger auBenpolitischer Sprecher der OVP, ernsthafte Zweifel, ob ein ,,sehr
gut qualifizierter Beamter* auch ,ein guter AufSenminister und ein guter Politiker®
sei. Kreisky warf er — vollig zu Recht — vor, den Auflenminister lediglich als eine
Art Exekutivorgan zu betrachten. Sein ,,Vormundschaftsverhiltnis“ tiber das Au-
Benministerium sei sowohl verfassungsrechtlich als auch politisch bedenklich®.

Pahr hatte keinerlei Ambitionen, ein eigenstindiges Profil gegeniiber dem
Bundeskanzler herauszubilden; er blieb stets ,,im Schatten des Sonnenkénigs“8!.
Dies ist nicht allein auf Kreiskys Charisma und dessen ,medienpolitische(]
Omniprisenz“82, sondern auch auf Pahr selbst zuriickzufithren, der sich nur
innerhalb dieses ,,Schattens® bewegte. Dass er in dem von Kreisky gesteckten Rah-
men auch Spielrdume hatte und in Bereichen, die Kreisky nicht interessierten, ei-
genstindig agieren konnte, bildet dabei keinen Widerspruch. Entscheidend war,
dass Pahr genauso wie Bielka den auflenpolitischen Fithrungsanspruch des Bun-
deskanzlers nie in Frage stellte und dessen Positionen widerspruchslos mittrug
und umsetzted3. Der WELT-Korrespondent Heinz Schewe urteilte im August 1976
sogar, die Gewissheit, ,dafl dieser Mann immer genau das tut, was der Kanzler
will sei fiir seine Berufung zum Auflenminister ausschlaggebend gewesen. Diese
Qualitit habe Pahr bereits in fritheren Zusammenhingen bewiesen und wiirde in
dieser Hinsicht auch als AufSenminister nicht enttduschen®4. Allerdings lieferte er
der Opposition durch manche ,,ungeschickten Auferungen“ immer wieder An-
griffspunkte — insbesondere in Bezug auf die ohnehin umstrittene Nahostpolitik,
wo er sich die Ansichten des Bundeskanzlers zu Eigen machte®. Kreiskys und
Pahrs Gliick war es, dass die OVP damals — mit Ausnahme des spiteren Auflen-
ministers Alois Mock — keinen einzigen profilierten AuSenpolitiker in ihren Rei-
hen hatte8°.

Fir die osterreichische AuSenpolitik im Allgemeinen und die KSZE-Politik im
Speziellen bedeutete der Weggang Kirchschldgers eine gewisse Zasur. Kirchschla-

78 Ebenda, S. 380, 387.

79 Ebenda, S.388.

80 Stifter, Die OVP, S. 145.

81 Gehler, Osterreichs Aufenpolitik, S. 378.

82 Ebenda, S.385.

83 Vgl. ebenda, S.387.

84 Heinz Schewe, Kreiskys Kronprinz: der ,schone Hannes*, in: Die Welt, 25.08.1976. Schewe
nennt als Beispiele den Rechtsstreit um die Rundfunkreform, wo Pahr ,seinem Herrn im
richtigen Augenblick immer wieder geeignete Paragraphen aus den Gesetzbiichern® fischte,
sowie eine Sondermission nach Belgrad, wo er keine erkennbaren Erfolge erzielt habe, den-
noch von Kreisky gelobt worden sei.

85 Stifter, Die OVP, S. 146-148.

86 Vgl. Stifter, Die OVP, S. 148. Mock war von 1987 bis 1995 &sterreichischer Auffenminister.
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ger hielt Kreiskys auSenpolitische Impulse zumindest etwas im Zaum, gestaltete
die osterreichische AufSenpolitik klug und eigenstindig und zugleich in einer
Weise, die dennoch weitgehend Kreiskys Intentionen entsprach. Unter Bielka und
Pahr nahm der Einfluss des Bundeskanzlers auf die Auflenpolitik spiirbar zu. Der
Auflenminister erschien oftmals als ,verlingerter Arm“87 des Bundeskanzlers,
dem nur noch eine ,ausfithrende Funktion im tidglichen Ablauf der Auflen-
politik“8 zukam. Unter Pahr wurde der Einfluss Kreiskys auch in der KSZE-Poli-
tik sichtbar. Er verlief} sich zwar zunichst auf die erfahrenen Beamten seines Mi-
nisteriums, die an der in Dipoli und Genf etablierten Linie festhielten, tat dann
jedoch — wie von Heinz Schewe prognostiziert — genau das, was der Kanzler woll-
te. Insbesondere vor und wihrend des Belgrader Folgetreffens 1977/1978 war das
Auflenministerium in groflem Mafle mit der Umsetzung von Kreiskys Wunsch-
themen befasst®®. Das wire unter Kirchschliger in dieser Weise kaum denkbar
gewesen. Bei der Nahostfrage, die Kreisky auf der KSZE behandelt wissen wollte,
bewies er eine ginzlich andere Herangehensweise als Pahr.

Der starke Einfluss Kreiskys auf die Auflenpolitik unter Bielka und Pahr ist
zwar unbestritten, er ldsst sich aber nur schwer belegen. Formelle, schriftliche
Weisungen des Kanzlers an seinen Auflenminister wird es kaum gegeben haben®.
Dies war auch kaum notig. Hans Thalberg, der bereits in den 1960er Jahren enger
Mitarbeiter Kreiskys gewesen war und von 1973 bis 1975 ,,in spezieller Funktion®
beim Bundeskanzler arbeitete, gibt in seinen Memoiren einen wertvollen Einblick
in die Mechanismen von Kreiskys Einfluss auf die Aulenpolitik in den 1970er
Jahren: ,,[E]r lief§ sich vom Aufenminister im Ministerrat oder in direkter person-
licher Aussprache tiber die grofen Linien berichten und brachte, wo es ihm not-
wendig erschien, Kommentare an, die der osterreichischen Diplomatie als niitz-
liche Richtlinien dienen konnten.“! Zwar widerspricht Thalberg im selben Zu-
sammenhang der hier dargelegten These. Auch wenn im Biiro des Kanzlers
»Auflenpolitik auf hochster Ebene“ gemacht worden sei, habe Kreisky ,,minutios®
darauf geachtet, dass seine auflenpolitischen Aktivititen nicht in die des Aufien-
ministeriums eingreifen oder diese gar durchkreuzen wiirden. In die bilaterale
oder multilaterale Auflenpolitik habe sich Kreisky niemals eingemischt. Sie sei
»die uneingeschrinkte Domine des Auflenministers” gewesen®2. Dennoch liefert
er den entscheidenden Hinweis. Wihrend Kirchschliger auch gegentiber dem
Kanzler eine gewichtige Personlichkeit darstellte, die es sich gegebenenfalls erlau-
ben konnte, Kreiskys ,niitzliche Richtlinien zu ignorieren oder ihnen gar zu

87 So Michael Gehler tiber Willibald Pahr: Gehler, Osterreichs Aulenpolitik, S. 387.

88 Wittmann, Die Rolle des Parlaments, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Auflenpolitik und Demokratie,
S.129.

89 Vgl. Kapitel 11.2.1, I1.3.2 und IL.3.5.

9 Wolfgang Mueller, Regierung und Kabinettsystem, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Oster-
reich, S.168-187, hier S. 173. Allerdings wendet Mueller ein, dass es in der politischen Praxis
sehr wohl eine Richtlinien- und Letztentscheidungskompetenz des Regierungschefs gebe.
Mueller, Regierung und Kabinettsystem, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S. 175.

91 Thalberg, Von der Kunst, S.434.

92 Ebenda, S. 433f.
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widersprechen, hatten Bielka und Pahr hierfiir nicht die Statur. Fiir sie hatten
Kreiskys Kommentare in aller Regel autoritativen Charakter und fungierten fak-
tisch als Weisungen, obschon sie als solche weder ausgesprochen noch aktenkun-
dig wurden. Wenn unter Bielka und Pahr noch jemand eine moderierende Funk-
tion hatte, so war das der politische Direktor Ludwig Steiner, der sich jedoch nur
sehr begrenzt gegen Kanzler und AufSenminister durchsetzen konnte.
Kirchschlidgers Weggang bedeutete aber noch in einem weiteren Sinn eine Zisur
fiir die osterreichische Auflenpolitik. Kreisky konnte nicht nur seinen Einfluss ver-
stirken, ihm ging auch ,ein ruhender Pol des Konsenses und der Kontinuitdt“%3
der Auflenpolitik verloren, was er offenbar frithzeitig spiirte. Um dem entgegenzu-
wirken, lief er nach der gewonnenen Nationalratswahl 1975 einen Rat fiir Auswir-
tige Angelegenheiten (RfAA) einrichten. Der RfAA sollte gewissermaflen in for-
mellem Rahmen das ersetzen, was Kirchschldger mit Steiners Unterstiitzung durch
informelle Kontakte und Arbeitsausschiisse erreicht hatte. Auch wenn die Opposi-
tion diesem Vorhaben zunichst eher optimistisch begegnete, fiel ihre langfristige
Bilanz eher erniichternd aus. Als Gremium, das den auflenpolitischen Konsens
zwischen Regierung und Opposition erhilt, konnte er vor allem deshalb nicht fun-
gieren, weil die Opposition hier, anders als in Kirchschldgers informellen Informa-
tionsstrukturen, in aller Regel post festum informiert wurde. Nicht zuletzt besta-
tigte der RfAA einmal mehr die von der Opposition kritisierte ,, Vormundschaft®
Kreiskys vor allem tiber Willibald Pahr. Die Zustandigkeit des Rates lag nicht etwa
im Auflenministerium, sondern im Bundeskanzleramt. Den RfAA-Sitzungen saf3
entsprechend der Bundeskanzler und nicht der Aulenminister vor?4.

1.3 Osterreichische KSZE-Politik zwischen Bundeskanzler,
AuBenministerium, Opposition, Offentlichkeit und Medien

Unbeschadet seiner aulenpolitischen Dominanz war Kreisky nicht der zentrale
Akteur in der Osterreichischen KSZE-Politik. Kreisky hatte verschiedene, meist
sehr spezielle Themen oder Vorstellungen, die er bei den KSZE-Verhandlungen
vertreten wissen wollte. Anfang der 1970er Jahre war dies seine Forderung, auch
den Nahostkonflikt auf der KSZE zu behandeln. Auch andere internationale
Krisen wollte er auf die Agenda der KSZE setzen, ohne dies mit entsprechendem
Nachdruck zu fordern®>. Im Sommer und Herbst 1974 warb er massiv fiir einen

93 Welan, Rudolf Kirchschliger, in: Dachs/Gerlich/Mueller (Hrsg.), Die Politiker, S.292.

94 Vgl. Khol, Der Rat fiir Auswirtige Angelegenheiten, S.156; Wittmann, Die Rolle des Parla-
ments, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Aulenpolitik und Demokratie, S.124-127, 135f.

9 So erkldrte er im Mirz 1973 gegeniiber dem ungarischen Ministerprisidenten Jend Fock,
auch ,die Irlandfrage konne ,in weiter Zukunft unter Umstdnden ebenfalls vor die KSZE
getragen werden®. Stiftung Bruno Kreisky Archiv, Wien (SBKA), VIL.1 Ungarn 1, Protokoll
der Besprechung von Bruno Kreisky mit Jené Fock, Budapest, 28./29.3.1973, S.25. Am
10.6.1980 sprach er sich dafiir aus, die Krisen in Afghanistan und Iran auf dem Madrider
Folgetreffen zu behandeln. Bruno Kreisky, Internationale wirtschaftliche und politische Prob-
leme der achtziger Jahre aus 6sterreichischer Sicht. Volkswirtschaftliche Tagung der Oesterrei-
chischen Nationalbank, Baden, 10.6.1980, in: Kreisky Reden II, S. 878-883, hier S. 881.
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baldigen Abschluss der Genfer KSZE-Verhandlungen und die Einberufung eines
Gipfeltreffens — letztlich aber ohne Erfolg. An dem Thema hielt er jedoch fest und
pladierte nach 1975 im Hinblick auf das Belgrader und das Madrider Folgetreffen
dafiir, die Verhandlungen auf hoher politischer, statt auf Diplomatenebene abzu-
halten®. Fiir das Belgrader Folgetreffen lie8 er die europdische Zusammenarbeit
im Energie- und Verkehrssektor auf die dsterreichische Agenda setzen®”. Wih-
rend des Madrider Folgetreffens schlug er ein neues KSZE-Gipfeltreffen dhnlich
dem von 1975 in Helsinki vor, das nicht zuletzt fiir die Polenkrise eine stabilisie-
rende Losung finden solle®s.

Wie sehr Kreisky mit seinen Vorstellungen durchdringen konnte, hing nicht
zuletzt von den jeweiligen Aulenministern ab. Bei Kirchschlidger musste er eine
gewisse Uberzeugungsarbeit leisten, um seine Forderung, den Nahostkonflikt in
die KSZE einzubeziehen, zumindest in abgeschwichter Form durchzusetzen. Im-
merhin war er bereits am 25. Januar 1971 vor dem Europarat mit seiner Idee vor-
geprescht, stiefS damit im Aulenministerium jedoch zunichst auf deutlichen Wi-
derspruch®. Erst am 24.Juni 1972 entschied Kirchschliger, dass Osterreich nun
auch fiir einen Tagesordnungspunkt ,,Europdischer Beitrag zur Entspannung im
Nahen Osten® eintrete!%0. Unter Bielka und Pahr hatte er es da leichter. Bei Pahr
wurde die Kanzlertreue insbesondere an der Energie- und Verkehrsinitiative so-
wie der Forderung deutlich, das nichste Folgetreffen auf hoherer politischer Ebe-
ne abzuhalten!01.

Neben der inhaltlichen Beeinflussung seines Auflenministeriums duflerte sich
Kreisky regelmafig zur KSZE, wobei er meist dieselben Themen und Argumente
verwandte und auch nicht davor zurtickscheute, seine eigene Rede vom KSZE-
Gipfeltreffen in Helsinki 1975 zu zitieren!?2, Zumindest auf den ersten Blick be-
deutsamer scheint, dass Kreisky auch in direkten Gesprichen mit anderen Staats-
und Regierungschefs versuchte, KSZE-Politik zu betreiben. Bekannt ist beispiels-
weise sein Gesprich mit Richard Nixon und Henry Kissinger in Salzburg im Juni
1974, wo er sich fiir ein baldiges Gipfeltreffen aussprach!%3. Auch im Gesprich
mit seinen sozialdemokratischen Freunden Willy Brandt und Olof Palme sowie

% Vgl. Kapitel 11.3.5.

97 Vgl. Kapitel 11.2.1.

9% Vgl. S.406.

99 Fischer, Neutral Power, S. 124-126.

100 OStA/AdR, Bundesministerium fiir Auswirtige Angelegenheiten (BMfAA), 1I-Pol/Int 12,
Grundzahl (GZl.) 150017-6a/72, Geschiftszahl (Z1.) 158019-6a/72, ,,Konferenz iiber die Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa; Konsultationsgespriche in Bern®, 6.6.1972, hand-
schriftliche Notiz Kirchschldgers auf dem Deckblatt der Akte vom 24.6.1972.

101 vgl. S.323-330.

102 vgl. S.248-255.

103 Vgl. Thalberg, Von der Kunst, S.440-442; Rathkolb, Bruno Kreisky: Perspectives, in: Bischof/
Pelinka (Hrsg.), The Kreisky Era, S.133f.; SBKA, VIL.1 USA 10, ,,Gesprich Bundeskanzler
Kreiskys und Bundesminister Kirchschligers mit Prisident Nixon und Staatssekretir Kissin-
ger am 11.Juni 1974, 10.00 bis 11.35 Uhr in Salzburg®
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innerhalb der SI brachte er die KSZE zur Sprache!%4. Dies hatte jedoch weder auf
den KSZE-Prozess noch auf die osterreichische KSZE-Politik nennenswerte Aus-
wirkungen.

Von Kreiskys Sonderwiinschen abgesehen fielen simtliche mit der KSZE ver-
bundenen Angelegenheiten in erster Linie in die Kompetenz des Auflenministeri-
ums. Innerhalb des AufSenministeriums war die politische Sektion (Sektion II)
fiir KSZE-Fragen zustindig. Bis Anfang 1971 tibernahm die fiir Osteuropa und
den Nahen Osten zustindige Abteilung I1.6 diesen Aufgabenbereich!9>. Als im
Zuge der Détente zwischen Ost und West die KSZE immer konkretere Formen
annahm und sich auch das 6sterreichische Auflenministerium immer intensiver
damit befasste, wurde im April 1971 innerhalb der politischen Sektion eine eigene
Abteilung (zunichst I1.6a, ab 1975 11.7) fiir KSZE-Fragen eingerichtet!%°. Helmut
Liedermann baute diese Abteilung auf und fiihrte sie bis April 1977. Anschlie-
Bend ging er als Botschafter nach Belgrad und leitete die osterreichische KSZE-
Delegation beim Belgrader Folgetreffen. Franz Ceska, der bereits an den Genfer
KSZE-Verhandlungen teilgenommen hatte, tibernahm die Leitung der KSZE-Ab-
teilung und stand wihrend des Madrider KSZE-Folgetreffens der dsterreichischen
Delegation vor!%7. Die Delegationen bestanden in erster Linie aus Diplomaten
sowie aus einigen Experten anderer Fachministerien und dem Militar.

Wihrend der KSZE-Verhandlungen hatte die sterreichische Delegation weit-
gehend freie Hand. Richtschnur waren die jeweils im Vorfeld vereinbarten Grund-
positionen, die jedoch keineswegs sdamtliche im Verlaufe der Verhandlungen auf-
kommenden Probleme abdecken konnten. So durfte und musste die Delegation
in vielen Fillen autonom tiber die Haltung zu Detailfragen entscheiden. Dies war
vor allem aus dreierlei Griinden notwendig und sinnvoll. Zum einen waren die
Verhandlungen phasenweise sehr schnelllebig. Um eine zentrale Rolle in der
KSZE zu spielen, musste man schlicht flexibel reagieren konnen. Dies hitte die

104 Vgl. OStA/AdR, BKA, MRP Kreisky I, Verhandlungsschrift Nr.19, 1.9.1970, S.3f.,; SBKA,
X.3 Prominentenkorrespondenz, Willy Brandt an Bruno Kreisky, 29. 11. 1976; Thalberg, Von
der Kunst, S.443. Uber die Gespriche zwischen Kreisky, Brandt und Palme existieren aller-
dings keinerlei Aufzeichnungen, so dass tiber die Bedeutung dieser Troika fiir den KSZE-
Prozess kein abschlieffendes Urteil gefillt werden kann. Bernd Rother/Wolfgang Schmidt,
Einleitung, in: Willy Brandt, Uber Europa hinaus. Dritte Welt und Sozialistische Internatio-
nale (Berliner Ausgabe Band 8). bearb. v. dies., Bonn 2006, S. 11-110, hier S. 106.

Die Abteilung I1.6 umfasste damals folgende Aufgabenbereiche: Ost- und Siidosteuropa,
UdSSR, Mongolische VR, Allgemeine Fragen der Ost-West-Beziehungen, Naher und Mittle-
rer Osten, Israel, Marokko, Algerien, Tunesien, Libyen, Vereinigte Arabische Emirate, Sudan
sowie allgemeine Fliichtlingsfragen (UNHCR, ICEM). Auskunft des Osterreichischen Staats-
archivs, 26.6.2010.

1982 lautete die offizielle Titigkeitsbeschreibung der Abteilung I1.7 ,,Grundsatzfragen der Ost-
West-Beziehungen, besonders der Entspannung, der Fragen der europdischen Sicherheit und
Zusammenarbeit, insbesondere Angelegenheiten der KSZE, Paktsysteme®. Kneucker, Die Rolle
der Bundesverwaltung, in: Kicker u.a. (Hrsg.), AufSenpolitik und Demokratie, S. 106. Die Ein-
richtung einer eigenstindigen KSZE-Abteilung war zugleich Ausdruck der Bedeutung, die
man in Wien der KSZE beimaf3. Im schwedischen Auffenministerium beispielsweise war noch
bis 1978 die Osteuropa-Abteilung fiir KSZE-Fragen zustindig. Leatherman, Engaging, S.538.
107 Vgl. die Listen der KSZE-Delegationen sowie der Leiter der KSZE-Abteilung im Anhang.

105
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Delegation jedoch kaum gekonnt, wire sie permanent von Weisungen aus der
Zentrale abhingig gewesen. Zum anderen hatte sich die KSZE-Materie bereits
Anfang 1973 zu einem inhaltlich und sprachlich so komplexen Unterfangen ent-
wickelt, dass AufSenstehende oftmals nur mit Miihe verstehen konnten, wortiber
genau verhandelt wurde. Beamte, die sich im Auflenministerium tiglich damit
befassten, waren dazu noch in der Lage. Im Falle Osterreichs galt das fiir in Wien
verbliebene Mitarbeiter der KSZE-Abteilung sowie in begrenztem Mafle fiir den
politischen Direktor. Die Au8enminister, noch mehr die Staats- und Regierungs-
chefs hingegen ,,were not able to decipher the ,speech of the tribe“‘198, Nicht zu-
letzt hitte es fiir das Auflenministerium einen immensen Arbeitsaufwand bedeu-
tet, auch kleinteilige Fragen zu priifen und Weisungen zu erteilen. In manchen
westlichen und neutralen Teilnehmerstaaten wurde dieser Aufwand nicht ge-
scheut; diese Delegationen waren entsprechend weniger beweglich!%.

Im osterreichischen Auflenministerium iiberlieff man jedoch die Entschei-
dungsgewalt zunehmend der Delegation, die auch durch diese Freiriume und
Flexibilitit zu einem zentralen Akteur und Vermittler im KSZE-Prozess avancie-
ren konnte. Thomas Fischer ist daher — zumindest in Bezug auf die westlichen
und neutralen Staaten — Recht zu geben, dass die Delegationsleiter eine Schliissel-
stellung in der Ausformulierung der KSZE-Politik ihrer Linder einnahmen. Dass
aber die osterreichische Delegation ihre eigenen Weisungen geschrieben hitte, die
vom Auflenministerium nur noch abgenickt worden seien, stellt ein etwas verein-
fachtes Bild dar!10. In vielen Fillen forderte sie ausdriicklich Weisungen aus Wien
an, wartete diese auch ab und hielt sie ein. Ebenso wurden die meisten Vorschldge
anderer Teilnehmerstaaten nach Wien zu einer Priifung gesandt, bevor die Dele-
gation im Detail auf diese reagierte!!l. Neben die von Fischer zitierte, typische
Formulierung ,,unless we receive other instructions, we will proceed as follows*
gesellte sich im Falle Osterreichs die nicht uniibliche Phrase ,,um Weisung wird
gebeten® Die osterreichischen Diplomaten hatten jedoch einen sehr groflen Er-
messensspielraum, der ihnen trotz alledem ein weitgehend autonomes Agieren
ermoglichte.

Obzwar das , Tagesgeschift somit in der KSZE-Delegation bzw. der zustindi-
gen Abteilung des Aulenministeriums stattfand, waren bei wichtigen Entschei-
dungen auch der politische Direktor (d.h. der Leiter der politischen Sektion) und
der Auflenminister involviert'!2. Insbesondere in der Vorbereitung auf die KSZE

108 Fischer, Neutral Power, S.341. Vgl. Maresca, To Helsinki, S. 158.

109 Unter den Neutralen galt dies vor allem fiir Finnland und Schweden. Fischer, Neutral Power,
S.341f.; Interview des Verfassers mit Franz Ceska am 25.11.2008 in Wien.

110 Fischer, Neutral Power, S. 343.

H1 vgl. beispielsweise S. 113-115, S. 195, S.346 und S. 360.

12 Der Generalsekretir, der in der Hierarchie zwischen Aulenminister und politischem Direk-
tor steht, war zwar auch tiber die Entwicklungen in KSZE-Fragen informiert, jedoch soweit
ersichtlich nicht in den Entscheidungsprozess involviert. Thm kam im Untersuchungszeit-
raum primir eine Koordinationsfunktion zwischen Minister und den einzelnen Sektionen
zu. Vgl. Kneucker, Die Rolle der Bundesverwaltung, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Aulenpolitik
und Demokratie, S. 68-70; Hinteregger, Im Auftrag, S.277-326.
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sowie wihrend der Multilateralen Vorgespriche!!3 in Dipoli (MV) waren Auflen-
minister Rudolf Kirchschldger und bis April 1970 dessen Vorganger Kurt Wald-
heim sehr stark in die Entwicklung der gsterreichischen Haltung zur KSZE invol-
viert!!4, Als sich die Idee einer europdischen Sicherheitskonferenz Ende der
1960er Jahre konkretisierte und auch die neutralen und nicht-paktgebundenen
Staaten in den Dialog tiber diese Konferenz einbezogen wurden, war dies fiir die
gsterreichische Auflenpolitik keineswegs Routinearbeit im Rahmen der bishe-
rigen Ost-West-Politik, sondern absolutes Neuland!!>. Seit Unterzeichnung des
Staatsvertrages war man nicht mehr in einen derart zentralen Verhandlungspro-
zess der Nachkriegszeit eingebunden. Zudem war auch die KSZE an sich ein vol-
lig neues und ungewisses Unterfangen. Bis Ende 1972, eigentlich sogar bis ins Jahr
1975 hinein war nicht genau abzusehen, was aus dieser Konferenzidee einmal
werden, welchen Stellenwert sie in den kiinftigen Beziehungen zwischen Ost und
West einnehmen und welche Riickwirkungen sie auf Osterreich und die dsterrei-
chischen Interessen haben wiirde. Kirchschliger war Volkerrechtler und betrach-
tete auch die KSZE zunichst unter volkerrechtlichen Gesichtspunkten. Erst im
Laufe der MV zeichnete sich der Charakter der KSZE-Verhandlungen ab. Zu-
gleich wurde klar, dass die KSZE nicht in eine Art Staatsvertrag miinden wiirde,
wie Kirchschlidger dies zunichst angenommen und befiirwortet hatte!16. Auch die
Osterreichischen Vorstellungen zu inhaltlichen und prozeduralen Fragen der
KSZE hatten sich genauer ausgeformt und bewihrt, so dass der Auflenminister
die praktische Ausgestaltung der KSZE-Politik immer stirker seiner Delegation
bzw. der KSZE-Abteilung sowie dem politischen Direktor iiberlassen konnte. An-
fang der 1970er Jahre war Arno Halusa in dieser Position, der wenig von der
KSZE hielt, nicht an ihr Zustandekommen glaubte und die Arbeit von Helmut
Liedermann offenbar nicht besonders schitzte!!”. Kirchschlager holte 1972 Lud-
wig Steiner von seinem Botschafterposten in Athen ins Wiener Auflenministe-
rium und betraute ihn mit der Leitung der politischen Sektion. Steiner sah die
Moglichkeiten einer europiischen Sicherheitskonferenz optimistischer und un-

113 Die offizielle Bezeichnung lautete ,,Konsultationen fiir die Konferenz iiber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa in Helsinki“. Schlufempfehlungen der Konsultationen fiir die
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa in Helsinki vom 8.6.1973, in:
Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S. 153-164.

114 S0 gibt es teils sogar sehr kleinteilige Weisungen von Kirchschliger an die KSZE-Abteilung,
etwa am 15.4.1972: ,deutsch als Konferenzsprache ist nun eine Nuance aktiver zu vertre-
ten.“ OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1. 150017-6a/72, Z1.155578-6a/72, Botschaft Hel-
sinki an BMfAA, ,Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa — Konsultatio-
nen anderer Liander, 11.4.1972, darauf handschriftliche Notiz Kirchschligers vom
15.4.1972.

115 vgl. Gilde, ,Kein Vorreiter®, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 43.

116 Vgl. ebenda, S. 46; Fischer, Neutral Power, S.127.

17 Ludwig Steiner, Halusas Nachfolger, gibt in seinen Memoiren einen entsprechenden Aus-
schnitt aus dem Ubergabegesprich beider wieder. Halusa habe ihm damals erklirt: ,Und da
ist noch die Sache mit der KSZE, die unser Freund Helmut Liedermann mit gréftem Ein-
satz betreut. Aus der KSZE wird aber nichts.“ Steiner, Diplomatie — Politik, S. 18. Zur nega-
tiven Haltung Halusas vgl. auch Fischer, Neutral Power, S. 101.



1. Aufenpolitische Rahmenbedingungen fiir die KSZE-Politik in der Ara Kreisky 43

terstiitzte die Entwicklung der osterreichischen KSZE-Politik!!8. Insbesondere
nachdem Kirchschliger 1974 zum Bundesprisidenten gewihlt worden war, war
Steiner als wichtige Stiitze der KSZE-Abteilung bemiiht, die einmal eingeschlage-
ne Linie auch unter Bielka und Pahr zu wahren. Als Steiner 1979 in die Politik
wechselte, wurde Friedrich Bauer neuer politischer Direktor. Bauer war zuvor von
1973 bis 1977 der erste Osterreichische Botschafter in der DDR und bereits seit
1977 Ludwig Steiners Stellvertreter gewesen. An den grundlegenden Inhalten und
Zielsetzungen dnderte sich auch unter seiner Agide nichts'!®. Neben der politi-
schen Sektion spielten auch andere Sektionen und Abteilungen des Auflenminis-
teriums eine gewisse Rolle, etwa die wirtschaftspolitische (IIT) und die kulturpo-
litische Sektion (IV) sowie das Volkerrechtsbiiro der Sektion I (Zentrale Angele-
genheiten). Vor allem vor und wihrend des Belgrader Folgetreffens stand die
Sektion IIT im Zusammenhang mit Kreiskys wirtschaftspolitischen Konferenzvor-
schldgen gar in einer gewissen Konkurrenz zur politischen Sektion. Gewisse Fra-
gen in Korb II und III tangierten auch die Sektion IV, die unter anderem fiir bi-
und multilaterale Auslandskulturangelegenheiten sowie die Bereiche Wissenschaft
und Erziehung zustindig war!20. Das Volkerrechtsbiiro'2! wurde von der politi-
schen Sektion gelegentlich zu Rate gezogen, in einzelnen Fillen auch der Verfas-
sungsdienst des Bundeskanzleramtes!22. Thnen kam jedoch keine besondere Be-
deutung zu, da die KSZE in erster Linie als politisches Problem betrachtet wurde
und auch die im Rahmen der KSZE verabschiedeten Dokumente keine Vertrige,
sondern blofle Absichtserklirungen waren!23. Sie hatten daher in erster Linie po-
litische und in nur geringem Maf3e volkerrechtliche Relevanz.

Die oppositionelle OVP!24 spielte fiir die KSZE-Politik kaum eine Rolle. Einzig
fiir die Entscheidung Rudolf Kirchschldgers vom Juni 1972, die westliche Forde-

18 Steiner, Diplomatie — Politik, S. 18.

119 Interview des Verfassers mit Franz Ceska am 25.11.2008 in Wien.

120 Vgl. Kneucker, Die Rolle der Bundesverwaltung, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Aulenpolitik und

Demokratie, S.44-46. Zur Rolle der Sektion III vor und wihrend des Belgrader Treffens vgl.

Kapitel I1.2.1 sowie 11.3.2.3.

Das Volkerrechtsbiiro war u. a. fiir volkerrechtliche Fragen aller Art und allgemeine Volks-

gruppenangelegen zustindig und wirkte beim Abschluss von zwischenstaatlichen Vertrigen

aller Art mit. Kneucker, Die Rolle der Bundesverwaltung, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Au8enpoli-

tik und Demokratie, S. 104.

122 Der Verfassungsdienst des Bundeskanzleramtes gibt in Begutachtungsverfahren Stellung-

nahmen zu Gesetzentwiirfen ab und beriicksichtigt dabei insbesondere die Rechtsprechung

des Verfassungsgerichtshofes. Michael Schaden, Verfassungsgerichtsbarkeit, in: Dachs u.a.

(Hrsg.), Politik in Osterreich, S.213-231, hier S.225; Mueller, Regierung und Kabinettsys-

tem, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S.175; Manfried Welan/Heinrich Neisser,

Der Bundeskanzler im §sterreichischen Verfassungsgefiige, Wien 1971.

Interview des Verfassers mit Franz Ceska am 25.11.2008 und mit Ludwig Steiner am 29. 11.

2008 in Wien.

124 Zwar war auch die FPO als Oppositionspartei im Parlament vertreten und tolerierte die
erste Minderheitsregierung unter Kreisky von 1970 bis 1971. Sie kann hier dennoch ver-
nachlissigt werden, da sie bei den Wahlen zwischen 1970 und 1983 nie iiber sechs Prozent
hinauskam und iiber keine ausgeprigte, aulenpolitische Programmatik verfiigte. Vgl. Kurt
Luther, Die Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO) und das Biindnis Zukunft Osterreich
(BZO), in: Dachs u.a. (Hrsg.), Politik in Osterreich, S.364-388.
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rung nach ,Freiziigigkeit fiir Menschen, Ideen und Informationen als Tagesord-
nungspunkt der KSZE zu unterstiitzen, war ihre Haltung von gewisser Bedeu-
tung!?>. Dariiber hinaus kritisierte sie anfangs, dass die Bundesregierung die
Nahostproblematik auf der KSZE behandeln wollte!26. Dieses Thema stief§ aber
bereits in Dipoli auf erheblichen Widerstand, wurde von der osterreichischen
Delegation eher leidenschaftslos vertreten und lief} sich letztlich nicht durch-
setzen'?”. Fiir die weitere KSZE-Politik Osterreichs war dieses Thema mehr von
Bedeutung. Dass die OVP die dsterreichische KSZE-Politik mit Kritik verschonte,
war in den ersten Jahren der SPO-Alleinregierung nicht unwesentlich Kirchschli-
gers und Steiners Informationspolitik gegentiber der Opposition zu verdanken!28.
Auch die Tatsache, dass mit Ludwig Steiner zwischen 1972 und 1979 ein in der
OVP-Fithrung nicht unbekanntes Parteimitglied wesentlich an der Ausgestaltung
der KSZE-Politik beteiligt war, spielte dabei eine wichtige Rolle!??. Der wohl ent-
scheidende Faktor war aber, dass die KSZE-Politik der Bundesregierung der OVP
wenig Anlass fiir Kritik gab und der aulenpolitische Konsens in diesem Teil-
bereich auch in den 1980er Jahren noch hielt, wie der &sterreichische Diplomat
Stefan Lehne schreibt:

»Zum Unterschied etwa vom 6sterreichischen Stimmverhalten in den Vereinten Nationen oder
der Kreisky’schen Nahostpolitik bestand hinsichtlich der Mitwirkung in den KSZE-Foren unter
allen wichtigen politischen Gruppen in Osterreich stets volle Ubereinstimmung. Und dies so-
wohl was das betrichtliche Ausmafl des Engagements anbelangt als auch beziiglich des Inhalts
der 6sterreichischen KSZE-Politik.“130

Dass gerade die von Kreisky forcierten Konferenzprojekte fir das Belgrader Fol-
getreffen zwar im Auflenministerium auf einigen Missmut stieflen, von der Op-
position dennoch mit Kritik verschont wurden, ist allerdings etwas verwunder-
lich131, Erkldren ldsst sich dies einerseits durch die Person Ludwig Steiners, der

125 vg]. S.78.

126 Archiv des Karl von Vogelsang-Instituts, Wien (AKvVI), Signatur 2133, OVP-Pressedienst,
»KSZE: Nicht Absichten, sondern Resultate entscheidend®, 3.7.1973, S.2.

127 Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 189-191.

128 Vg]. §.33.

129 Zwar tibertreibt der OVP-Politiker Andreas Khol, demzufolge Steiner die KSZE-Politik in
den frithen 1970er Jahren ,entworfen und trotz des fehlenden Interesses der Bundesregie-
rung iiber die Hiirden getragen“ habe. Er belegt damit aber, dass Steiners Mitwirkung fiir
die Zuriickhaltung der OVP eine Rolle spielte. Andreas Khol, Vorwort, in: ders. (Hrsg.),
Neue Auf8enpolitik in einer neuen Welt. Ergebnisse des Symposions der Politischen Akade-
mie in Zusammenarbeit mit der Vereinigung osterreichischer Industrieller vom 19. Oktober
1992, Wien 1993, S.5-13, hier S. 8.

130 Stefan Lehne, Die Rolle des neutralen Osterreich im KSZE-Proze8, in: Isak (Hrsg.), Die

KSZE, S.17-28, hier S. 18. Dieses Urteil wird auch durch Andreas Khol bestitigt, der schreibt,

dass sich die OVP mit ihrer Arbeit an einer aufSenpolitischen Doktrin in der zweiten Hilfte

der 1970er Jahre ,,auch initiativ mit der KSZE-Politik identifizieren“ wollte. Khol, Vorwort,

in: ders. (Hrsg.), Neue Auflenpolitik, S. 8.

So fithrte Andreas Khol, der ein gewichtiger Kritiker der Kreisky’schen Auflenpolitik war,

das Scheitern der osterreichischen Konferenzziele fiir Belgrad auf die allgemeine Erfolglosig-

keit des Folgetreffens zuriick, sah von einer inhaltlichen Kritik jedoch ab. Andreas Khol,

Menschenrechte, humanitire und kulturelle Zusammenarbeit, in: OZA (Sonderheft 1978),

S.56-58, hier S. 58.
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weiterhin eine Briicke zwischen Bundesregierung und Opposition baute. Mogli-
cherweise lag es auch daran, dass sich die OVP damals allgemein nicht sehr stark
mit der dsterreichischen KSZE-Politik befasste.

Der auflenpolitische Konsens in KSZE-Fragen hatte, so Lehne, auch Riickwir-
kungen auf die Bedeutung von Offentlichkeit und Medien fiir die KSZE. Da das
osterreichische Engagement im KSZE-Prozess nie Gegenstand innenpolitischer
Auseinandersetzungen geworden sei, sei es auch zu keiner offentlichen Diskussion
iiber die Inhalte dieser Politik gekommen!32. Zudem fiihrten die ,inhirente[]
Komplexitit“ des KSZE-Prozesses sowie das relativ geringe aulenpolitische Inte-
resse der Osterreicher zu einem geringen Wissensstand der Bevolkerung, der tiber
»Assoziationsketten wie ,Sicherheit, Menschenrechte, Entspannung‘ [...] nur in
Ausnahmeféllen“ hinausgehe!33. Eine empirische Studie zum Thema ,,Offentlich-
keit und AuBenpolitik“ von Oktober 1981 bestitigt dieses Bild weitgehend!34.
Dies spiegelte sich auch im gesellschaftlichen Engagement fiir auflenpolitische
Fragen wider. Osterreichische NGOs, die gegeniiber der KSZE-Politik der Bun-
desregierung als pressure groups aufgetreten wiren, gab es kaum. Die NGOs, die
sich wihrend des Untersuchungszeitraums mit auf8enpolitischen Fragen befass-
ten, hatten entweder nur marginale Bedeutung!3®, befassten sich mit anderen
Thematiken oder sahen schlicht keinen Anlass, auf eine Anderung der dsterrei-
chischen KSZE-Politik hinzuwirken!3°.

132 Lehne, Die Rolle des neutralen Osterreichs, in: Isak (Hrsg.), Die KSZE, S.18.

133 Ebenda, S.17f. Hinweise auf das geringe Interesse der osterreichischen Offentlichkeit am
KSZE-Prozess im gesamten Untersuchungszeitraum gibt es auch in den Quellen. Vgl. bei-
spielsweise S. 130, 247, 271, 394. Aus finnischen Quellen ist zu erfahren, dass Franz Ceska
Ende 1979 gegeniiber dinischen Diplomaten iiber das geringe offentliche Interesse am
KSZE-Prozess geklagt habe. Ulkoasiainministerion Arkisto, Helsinki (UMA), 7B ETYK 34,
Bent Haakonsen (din. Auflenministerium) an Klaus Térnudd (finn. Auffenministerium),
10.12. 1979, Zusammenfassung von Konsultationen Didnemarks in Wien und Bern, 5. und
6.12.1979, S.2.

134 Renate Kicker/Andreas Khol/Hanspeter Neuhold, Das Verhiltnis von Au8enpolitik und Of-
fentlichkeit in Osterreich. Zusammenfassung der Herausgeber, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Au-
Benpolitik und Demokratie, S.411-430.

135 Eine 6sterreichische Helsinki-Gruppe wurde erst 1982 auf Initiative der amerikanischen
Helsinki-Aktivistin Jeri Laber gegriindet und ist daher fiir den Untersuchungszeitraum
kaum relevant. Jeri Laber, The courage of strangers. Coming of age with the human rights
movement, New York 2002, S. 176f. Bereits seit 1970 bestand ein von dsterreichischen Kom-
munisten gegriindetes ,,Komitee fiir [!] Europiische Sicherheit und Zusammenarbeit*, spiel-
te aber fiir die 6sterreichische KSZE-Politik keine Rolle. Vgl. Gerhard Oberkofler, Thomas
Schonfeld. Osterreichischer Naturwissenschaftler und Friedenskampfer. Biographische Kon-
turen mit ausgewdhlten gesellschaftspolitischen Texten, Innsbruck 2010, S.253-280. Dies ist
die bisher einzige Publikation, die sich diesem Komitee widmet. Ihr Wert wird jedoch durch
die mangelnde wissenschaftliche Qualitit, den ideologisch gefirbten Duktus und eine An-
hiufung von Geschichtsklitterungen deutlich geschmalert.

136 Dies gilt etwa fiir die dsterreichische Sektion von Amnesty International, die sich weltweit
mit Menschenrechtsverletzungen, jedoch nicht speziell mit der KSZE befasste und mit der
gsterreichischen Menschenrechts- und KSZE-Politik weitgehend zufrieden war. Korrespon-
denz des Verfassers mit Irmgard Hutter im Juni 2009.
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Die Bedeutung der osterreichischen Medien ist eng an das geringe 6ffentliche
Interesse gekoppelt. Renate Kicker geht gar von einem Circulus vitiosus aus: Das
geringe Interesse der Bevolkerung sei der ausschlaggebende Grund dafiir, dass die
Medien dartiber eher wenig berichten wiirden. Dies fithre zu einem geringen In-
formationsstand, was wiederum eine der Hauptursachen fiir das mangelnde Inte-
resse seil?’. Eine Untersuchung zur Auslandsberichterstattung osterreichischer
Medien kam 1983 zu dem Schluss, dass diese zwar durchaus tiber auflenpolitische
Themen berichteten, die Qualitit aber zu wiinschen {ibrig lasse!38. Selbst wenn es
dazu keine nihere Untersuchung gibt, ldsst sich aufgrund der vom Verfasser ge-
sichteten Presseberichte eine grobe Einschitzung zur KSZE-Berichterstattung
treffen. Uber die jeweiligen Verhandlungen wurde in den 6sterreichischen Print-
medien durchaus berichtet — wihrend der Folgetreffen in stirkerem Maf3e als bei
den Verhandlungen in Dipoli und Genf. Die Berichte wiesen jedoch nur zum Teil
einen Bezug zu Osterreich auf, da sie oftmals auf Informationen internationaler
Presseagenturen basierten. Sofern das osterreichische Agieren im KSZE-Prozess
dennoch beleuchtet wurde, handelte es sich in erster Linie um sachliche Darstel-
lungen oder Erfolgsberichte — auch in den konservativen Medien, etwa in der Ta-
geszeitung ,,Die Presse®. Kritische Darstellungen stellen die absolute Ausnahme
dar!3. Insofern spiegelt die Berichterstattung weitgehend den zuvor geschilderten
Konsens zwischen Regierung und Opposition tiber die sterreichische KSZE-Po-
litik wider. Zu ergénzen ist zudem, dass nicht wenige osterreichspezifische Berich-
te tiber die KSZE auf Meldungen der Austria Presseagentur (APA) basieren!40.
Die eigentlich unabhingige, aber bis weit in die 1970er Jahre hinein unter star-
kem politischem Einfluss stehende APA wiederum bezog einen wesentlichen Teil
ihrer Informationen direkt vom Auflenministerium. Teils wurden von der KSZE-
Abteilung oder den KSZE-Delegationen ausformulierte Meldungen von der APA
direkt tibernommen bzw. APA-Meldungen vom Auflenministerium geradezu
lanciert!4!. Insofern ist die weitestgehend positive Berichterstattung auch ein
Ergebnis einer erfolgreichen Presse- und Offentlichkeitsarbeit des Aulenministe-
riums.

137 Renate Kicker/Wolfgang Benedek, Die aussenpolitische Berichterstattung der Neuen Kro-
nenzeitung. Eine empirische Untersuchung des Jahres 1978, Graz 1981, S.9f. Vgl. Benno
Signitzer, Die Rolle der Massenmedien in der Auf8enpolitik, in: Kicker u.a. (Hrsg.), Aulen-
politik und Demokratie, hier S.171-201, insbes. S. 173f.

138 Die auBenpolitischen Redaktionen seien unterbesetzt, Nachrichten wiirden in erster Linie
aus wenigen groffen Agenturen bezogen, die Anzahl der Auslandskorrespondenten sei ge-
ring. Letztere berichteten nur im Ausnahmefall exklusiv fiir dsterreichische Medien und sei-
en meist westdeutsche oder Schweizer Staatsbiirger, weshalb die Berichte nur selten eine 6s-
terreichische Perspektive aufwiesen. Signitzer, Die Rolle der Massenmedien, in: Kicker u.a.
(Hrsg.), Au8enpolitik und Demokratie, S. 181-191.

139 Vg]. S.394.

140 Zur APA vgl. Edith Dérfler/Wolfgang Pensold, Die Macht der Nachricht. Die Geschichte der
Nachrichtenagenturen in Osterreich, Wien 2001, S. 407-438.

141 ygl. beispielsweise S. 130.
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2. Osterreich auf dem Weg zur KSZE von den 1960er
Jahren bis 1972

2.1 Der Ost-West-Dialog Uiber das sowjetische Konferenz-
projekt und dessen Verhandlungsthemen

Entspannungsbemiithungen begleiteten den Ost-West-Konflikt beinahe von Anfang
an. Meist waren es die groflen Krisen der Nachkriegszeit, die derartige Initiativen
hervorbrachten. So folgte dem Aufstand in der DDR vom 17.Juni 1953 und den
Machtkdmpfen im Kreml nach Stalins Tod 1954/55 die erste Tauwetterperiode, in
der die UdSSR erstmals die Idee einer europiischen Sicherheitskonferenz lancierte,
dem osterreichischen Staatsvertrag zustimmte und in Finnland ihren letzten Mili-
tarstiitzpunkt rdiumte!42, Nach der Kuba-Krise 1962, die die Welt an den Rand eines
Nuklearkrieges gefiihrt hatte, unternahmen die Superméachte mehrere Schritte, um
weitere Eskalationen zu verhindern, vom ,Heiflen Draht“ zwischen Moskau und
Washington tiber das Teststopp-Abkommen von 1963, die Vertrage zur Nicht-Ver-
bringung von Massenvernichtungswaffen in den Weltraum von 1967 und die
Nicht-Verbreitung von Atomwaffen von 1968 bis hin zu den SALT-I-Vertrigen von
1972143, Schlieflich folgte auf den Schock nach der Niederschlagung des Prager
Friihlings die Détente der 1970er Jahre, die durch eine bis dahin einmalige Annihe-
rung der Supermichte, durch die Brandt’sche Ostpolitik und die damit verbunde-
nen Ostvertridge sowie nicht zuletzt durch die KSZE gekennzeichnet warl44,

Die sowjetische Idee einer europiischen Sicherheitskonferenz reicht bis in das
Jahr 1954 in die erste Tauwetterperiode nach Stalins Tod zuriick, als der sowje-
tische AufSenminister Wjatscheslaw Molotow auf der Berliner AufSenminister-
konferenz vorschlug, einen europidischen Vertrag iiber kollektive Sicherheit zu
erarbeiten und zu diesem Zweck eine Konferenz aller europidischen Staaten ein-
zuberufen!4>. Fiir die UdSSR war dies ein verzweifelter Versuch, die Bewaffnung
und den NATO-Beitritt der Bundesrepublik Deutschland und die Bildung einer
Europiischen Verteidigungsgemeinschaft (EVG) zu vereiteln. Die Westalliierten
taten diesen Vorschlag daher als reines Propagandamandver ab.

142 ygl. Voytech Mastny, Soviet Foreign Policy, 1953-1962, in: Leffler/Westad (Hrsg.), The Cam-
bridge History of Cold War, Vol. I, S.312-333.

143 Vgl. James G. Hershberg, The Cuban Missile Crisis, in: Leffler/Westad (Hrsg.), The Cam-
bridge History of Cold War, Vol.1I, S. 65-87; Link, Der Ost-West-Konflikt, S. 168-170.

144 Svetlana Savranskaya/William Taubman, Soviet Foreign Policy, 1963-1975, in: Leffler/West-
ad (Hrsg.), The Cambridge History of Cold War, Vol. 11, S. 134-157.

145 Vorschlag des sowjetischen Auflenministers, Wjatscheslaw M. Molotow, tiber die Gewihr-
leistung der Sicherheit in Europa, vorgelegt am 10.2.1954 auf der Berliner AufSenminister-
konferenz, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.363; Entwurf der
Sowjetregierung fiir einen gesamteuropdischen Vertrag iiber die kollektive Sicherheit in
Europa, vorgelegt am 10.2.1954 auf der Berliner Auflenministerkonferenz, in: Schramm/
Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.354f. Dem folgten weitere, nur leicht ver-
anderte Vorschlige: vgl. Dokumente Nr.258-266, 267-270 in: Schramm/Riggert/Friedel
(Hrsg.), Sicherheitskonferenz; Alois Friedel/Wolfram-Georg Riggert, Einfiihrung, in:
Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S. IX-XXIII, hier S. Xf.
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Die Initiative des polnischen Aulenministers Adam Rapacki von 1957 kniipfte
daran an. Der so genannte Rapacki-Plan regte neben der Schaffung einer atom-
waffenfreien Zone in Mitteleuropa auch Abkommen zur wirtschaftlichen, wissen-
schaftlichen und kulturellen Zusammenarbeit zwischen den Staaten des Ost-
seeraumes an. Dieser Gedanke wurde von der polnischen Regierung permanent
weiterentwickelt und zuletzt am 14. Dezember 1964 vor der UN-Vollversamm-
lung dhnlich wie Molotows Vorschlag mit einer , Konferenz aller europdischen
Staaten“ kombiniert!46. Gerade der jiingste polnische Vorsto8 trug dazu bei, dass
die UdSSR ihre eigene Konferenzidee wieder entdeckte. Csaba Békés sieht Rapa-
ckis Rede vor der UNO gar als ,starting point“ der KSZE, da die europiische Si-
cherheitskonferenz damit als Dauerforderung des Ostens etabliert worden seil4’.
Im Januar 1965 wurde der polnische Vorschlag von den WVO-Staaten unter-
stiitzt!48. In Schwung kam der Gedanke einer europiischen Sicherheitskonferenz
aber erst, als ihn der neue Generalsekretiar der KPdSU, Leonid Breschnew, aufgriff
und im Mirz 1966 zu einem auflenpolitischen Prestigeprojekt der UdSSR er-
hob!4%. Fiir Breschnew sollte diese Initiative gleich mehrere Zwecke erfiillen: Er
wollte mit der Konferenz die Nachkriegsordnung und die sowjetische Hegemonie
iiber Osteuropa besiegeln, sich selbst als Friedensstifter inszenieren, angesichts
der wachsenden sino-sowjetischen Spannungen einer Konfrontation mit Westeu-
ropa vorbeugen sowie wirtschaftliche und technologische Impulse fiir den Erhalt
und die Weiterentwicklung seines Imperiums erhalten. Spatestens ab 1969, nach
der Niederschlagung des Prager Friihlings, nutzte Breschnew das Konferenzpro-
jekt auch dazu, emanzipatorische Bestrebungen innerhalb der WVO einzuddam-
men und die Fithrungsrolle der UdSSR zu stirken!0.

Die Bukarester Erklirung der WVO vom 6. Juli 1966 widmete sich primar der
sowjetischen Konferenzidee und unterstrich die Bedeutung, die Breschnew ihr
beimafi. Neben der iiblichen Polemik und Propaganda ftihrte die Erklarung eini-
ge realistischere Punkte auf, die fortan zum Kanon 6stlicher Kommuniqués tiber

146 Erster Rapacki-Plan. Rede des polnischen Aulenministers, Adam Rapacki, vor der 12. Ta-
gung der Vollversammlung der Vereinten Nationen am 2.10.1957, in: Schramm/Riggert/
Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.388-390; Rede des polnischen Auflenministers,
Adam Rapacki, am 14.12.1964 vor der Vollversammlung der Vereinten Nationen betr. Si-
cherheit in Europa, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.415-416.
Zu den weiteren Vorschligen vgl. Dokumente Nr. 275, 276, 280, 285, 286 in: Schramm/Rig-
gert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz; Friedel/Riggert, Einfithrung, in: Schramm/Rig-
gert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S. XIIf.

147 Csaba Békés, Hungary and the making of the CSCE process 1965-1970, in: Meneguzzi
Rostagni (Hrsg.), The Helsinki process, S.29-44, hier S.27f. sowie identisch in Csaba Békés,
The Warsaw Pact, the German Question and the Birth of the CSCE Process, 1961-1970, in:
Bange/Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975, S. 113-128, hier S. 114f.

148 Kommuniqué iiber die Tagung des PBA der WVO-Staaten am 19./20.1.1965 in Warschau,

in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.416-418.

Rechenschaftsbericht des ZK der KPdSU, dem XXIII. Parteitag der KPdSU durch den Gene-

ralsekretir des ZK, Leonid Breschnjew, am 29.3.1966 unterbreitet, in: Schramm/Riggert/

Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.424.

150 Vgl. Savranskaya/Taubman, Soviet Foreign Policy, S. 140-142; Hanisch, DDR im KSZE-Pro-
zess, S.27 und S.31.
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die europiische Sicherheitskonferenz gehorten: Anerkennung der bestehenden
Grenzen, gutnachbarliche Beziehungen auf der Grundlage der Prinzipien der Un-
abhingigkeit und nationalen Souverinitit, der Gleichberechtigung und der
Nichteinmischung in innere Angelegenheiten, verstirkte wirtschaftliche Bezie-
hungen und Handelsverbindungen, erweiterte Kontakte und Formen der Zusam-
menarbeit auf dem Gebiet der Wissenschaft, Technik, Kultur und Kunst!>1.

Die westlichen Staaten gingen allméhlich auf die dstlichen Vorstofle ein. Im
Mirz 1966 veroffentlichte die Bundesrepublik Deutschland eine so genannte Frie-
densnote mit Vorschligen zur Abriistung und Friedenssicherung in Europal!>2. Im
Juni desselben Jahres regte der dénische AufSenminister Per Heekkerup eine ,eu-
ropéische Entspannungskonferenz zwischen NATO und WVO an'%3. Auch die
Rede des amerikanischen Prasidenten, Lyndon B. Johnson, zur Verbesserung der
Ost-West-Beziehungen vom Oktober 1966 ist in diesem Zusammenhang zu se-
hen'>*. Nicht zuletzt bedeutete auch die Grofle Koalition in Bonn mit ihrem Au-
Benminister Willy Brandt, dass die Zeichen zunehmend auf Entspannung stan-
den. Schliefillich sprach sich auch das westliche Militirbiindnis mit dem Harmel-
Bericht im Dezember 1967 und dem so genannten Signal von Reykjavik im Juni
1968 gemeinschaftlich fiir eine Stirkung der Détente zwischen Ost und West aus.

Mit der Annahme des Berichts des belgischen Aulenministers Pierre Harmel
wurden die Aufgaben der NATO erweitert. Die Allianz sollte nun nicht nur mili-
tarische Sicherheit herstellen, sondern auch eine Politik der Entspannung verfol-
gen. In dem sechs Monate spiter folgenden NATO-Kommuniqué von Reykjavik
schlug der NATO-Rat beiderseitige, ausgewogene Truppenreduzierungen in Euro-
pa vor!?. Dies stellte nicht zuletzt eine Gegenforderung zum sowjetischen Kon-
ferenzvorschlag dar; auf die sowjetische Sicherheitskonferenz wiirde man sich

51 Erkldrung der WVO-Staaten vom 6.7.1966 in Bukarest zur europiischen Sicherheit,
in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.425-435. Im April 1967 unter-
stiitzten die kommunistischen und Arbeiterparteien Europas in Karlsbad die vorgeschlagene
Konferenz. Vgl. Erklirung der auf der Konferenz in Karlsbad vertretenen kommunistischen
und Arbeiterparteien Europas vom 26.4. 1967, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicher-
heitskonferenz, S. 440-444.

Note der Regierung der Bundesrepublik Deutschland vom 25.3.1966 zur deutschen Frie-
denspolitik, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.32-36.

Vgl. Friedel/Riggert, Einfithrung, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonfe-
renz, S.XIVf,; Interview der Zeitung ,Die Welt* vom 21.10.1966 mit dem dinischen Au-
Benminister, Per Heaekkerup, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz,
S.39f,; Danemarks Initiative in der NATO vom 7./8.6.1966. Bericht des Sachverstindigen-
ausschusses unter dem Regierungsausschuf3 fiir Danemarks Sicherheitspolitik, in: Jacobsen/
Mallmann/Meier (Hrsg.), KSZE 1, S. 81.

154 Rede des Prisidenten der Vereinigten Staaten, Lyndon B. Johnson, am 7.10.1966 vor der
Konferenz amerikanischer Leitartikler in New York, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.),
Sicherheitskonferenz, S.37-39.

Bericht tiber die kiinftigen Aufgaben der Allianz (,Harmel-Bericht“) vom 13./14.12.1967,
in: Jacobsen/Mallmann/Meier (Hrsg.), KSZE I, S. 97-100; Kommuniqué iiber die Ministerta-
gung des Nordatlantikrates am 24./25.6. 1968 in Reykjavik (mit Anhang), in: Schramm/Rig-
gert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.56-59. Vgl. Helga Haftendorn, The Link Bet-
ween CSCE and MBEFR. Two Sprouts from one Bulb, in: Wenger/Mastny/Nuenlist (Hrsg.),
Origins, S.237-258, hier S.239.
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50 I. Osterreich und die Entstehung der humanitiren Dimension der KSZE bis 1975

somit nur dann einlassen, wenn zeitgleich tiber Abrustungsfragen verhandelt
wiirde. Mit der Niederschlagung des Prager Friihlings im August 1968 wurden
zunichst alle Entspannungsansitze zunichte gemacht. Zugleich wurde durch die-
ses Ereignis deutlicher denn je, dass weitere Entspannungsbemiihungen zwingend
notwendig sein wiirden, um ein friedliches Miteinander in Europa dauerhaft zu
sichern. Der Ost-West-Dialog wurde dadurch nicht nachhaltig beeintrachtigt. Im
Gegenteil brachte das folgende Jahr die entscheidende Wende fiir die Détente und
das sowjetische Konferenzprojekt!>°.

Auch die UdSSR war bemiiht, den Gespriachsfaden wieder aufzunehmen. Sie
wollte dem verheerenden Imageschaden im Westen, den die Prager Ereignisse fiir
sie bedeuteten, etwas Positives entgegensetzen. Zugleich war sie in Anbetracht der
zugespitzten Spannungen an der sowjetisch-chinesischen Grenze an einem mog-
lichst konfliktarmen Verhiltnis zur NATO interessiert'>’. Als die WVO-Staaten
1969 ihre Appelle zur Einberufung einer europdischen Sicherheitskonferenz fort-
setzten, hatten sie ihre Sprache und ihre Forderungen deutlich entschirft. Im auf-
fallig kurzen Budapester Appell vom 17.Mirz 1969 verzichteten sie weitgehend
auf polemische Téne und schlugen vor, mit Vertretern aller interessierten europ-
ischen Staaten ,,sowohl die Art und Weise der Einberufung der Konferenz als auch
ihre Tagesordnung® festzulegen!>8. Damit gelang es ihr, bei der NATO endgiiltig
das Eis zu brechen. Die Schliisselfigur fiir das westliche Eingehen auf den Buda-
pester Appell war der westdeutsche Auflenminister Willy Brandt. Die UdSSR
warb bei ihm fur eine positive Haltung. Brandt wiederum iiberzeugte seine
westlichen Amtskollegen davon, auf den Appell der WVO einzugehen!>?. Beim
NATO-Auflenministertreffen in Washington im April 1969 sprach sich trotz der
nach wie vor grof8en Skepsis beztiglich der ostlichen Motive niemand mehr prin-
zipiell gegen die Idee einer Sicherheitskonferenz aus!®0.

Wenig spdter bekam das sowjetische Konferenzprojekt aus einer ganz anderen
Richtung Riickenwind. Das neutrale Finnland richtete am 5. Mai 1969 ein Memo-

156 JTames Goodby zufolge war 1969 ,pivotal for East-West relations®. James Goodby, Europe
Undivided. The New Logic of Peace in U.S.-Russian Relations, Washington, D.C. 1998, S.47.

157 Vgl. Hanisch, DDR im KSZE-Prozess, S. 33.

158 Appell der Budapester Konferenz der WVO-Staaten an alle europiischen Staaten vom
17.3.1969, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.451-453, Zitat
S.453. Zur Entstehung des Budapester Appells vgl. Békés, Hungary, in: Meneguzzi Rostagni
(Hrsg.), The Helsinki process, S.34-37 sowie weitgehend identisch in Békés, The Warsaw
Pact, in: Bange/Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975; Csaba Békés, Der Warschauer Pakt und der
KSZE-Prozess 1965 bis 1970, in: Torsten Diedrich/Winfried Heinemann/Christian Oster-
mann (Hrsg.), Der Warschauer Pakt. Von der Griindung bis zum Zusammenbruch 1955 bis
1991, Berlin 2009, S.225-244. Békés weist darauf hin, dass innerhalb des WVO um die In-
halte des Budapester Appells hart gerungen wurde, ein Appell zur KSZE urspriinglich gar
nicht, dafiir scharfe Verurteilungen der BRD, USA sowie Chinas vorgesehen waren.

159 Hakkarainen, Amplifying Ostpolitik, S.41-43.

160 Kommuniqué iiber die Ministertagung des Nordatlantikrats am 10./11.4.1969 in Washing-
ton, D.C., in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.70f. Zu den westli-
chen Reaktionen auf den Budapester Appell und die Sondierungen im Vorfeld und wihrend
des Washingtoner Auflenministertreffens vgl. niher Hakkarainen, Amplifying Ostpolitik,
S.33-48; Ruete an AA, 11.4.1969, in: AAPD 1969, Dok. 121, S.470-475, hier S.470f.
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randum an dreifig europdische Staaten sowie die USA und Kanada, in dem es
den sowjetischen Vorschlag nachdriicklich unterstiitzte und anbot, die Rolle des
Gastgebers sowohl fiir die Sicherheitskonferenz als auch fiir ein Vorbereitungs-
treffen zu {ibernehmen!®l. Wihrend auf die stlichen Appelle bisher so gut wie
keine direkten Reaktionen erfolgten, bekam die finnische Regierung von fast allen
adressierten Staaten grundsitzlich positive Antworten!®2, Im Januar 1970 schickte
Finnland den altgedienten Diplomaten Ralph Enckell als Sonderbotschafter auf
eine Rundreise, um die Haltung der angesprochenen Staaten genauer in Erfah-
rung zu bringen. Im November 1970 lud Helsinki mit einer weiteren Note offizi-
ell zu multilateralen Vorgesprichen in die finnische Hauptstadt ein'®3. Bis zu de-
ren Beginn sollte es aber noch ganze zwei Jahre dauern.

Die Initiative Finnlands war zwar von sowjetischer Seite angeregt worden, spie-
gelte aber dennoch vor allem finnische Interessen wider und hob sich von den
sowjetischen Forderungen vor allem dadurch ab, dass sie auch die USA und
Kanada einschloss!4. Sie war fiir die finnische Auflenpolitik von herausragender
Bedeutung und sicherte Finnland das ,Erstgeburtsrecht“1%> fiir die Gastgeber-
schaft der KSZE; ihre Wirkung fiir den KSZE-Prozess scheint in der bisherigen
Forschung allerdings etwas tiberbewertet. Dass die Initiative tatsichlich ,den
Stein ins Rollen brachte“!%® und als ,turning point in European Cold War
history“167 zu werten ist, erscheint vor allem deshalb {ibertrieben, weil die NATO
bereits mit ihrer Washingtoner Erkldrung vom April 1969 auf die 6stliche Forde-
rung nach Verhandlungen iiber die europiische Sicherheit eingegangen war und
bilaterale Sondierungen angekiindigt hatte. Die westliche Front, die den sowjeti-
schen Vorschlag als reines Propagandagehabe abtat, zeigte bereits Mitte der 1960er
Jahre erste Risse und brockelte im Frithjahr 1968 zusehends, da zu diesem Zeit-
punkt Belgien, Ddnemark und Norwegen sowie in der Bundesrepublik Deutsch-

161 Memorandum der finnischen Regierung vom 5.5.1969, in: Schramm/Riggert/Friedel
(Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S. 654f.

162 Friedel/Riggert, Einfithrung, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S. XVI.

163 Aide-mémoire der finnischen Regierung an die Regierungen aller europdischen Staaten so-
wie der Vereinigten Staaten und Kanadas vom 24. 11. 1970 zur Frage einer europdischen Si-
cherheitskonferenz, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.676f. Zur
Sondermission von Ralph Enckell und dem zweiten finnischen Memorandum vgl. Fischer,
Neutral Power, S.111-120.

164 Zur Entstehung der finnischen Initiative vgl. Fischer, Die Sowjetunion, in: Mueller/Port-

mann (Hrsg.), Osteuropa; Fischer, mustard seed; ders., Neutral Power, S.89-100; Kimmo

Rentola, Der Vorschlag einer europdischen Sicherheitskonferenz und die stille Krise zwi-

schen Finnland und der Sowjetunion 1968-1971, in: Dominik Geppert/Udo Wengst (Hrsg.),

Neutralitit — Chance oder Chimire? Konzepte des dritten Weges fiir Deutschland und die

Welt 1945-1990, Miinchen 2005, S.177-202.

So Bruno Kreisky im Juni 1972 bei Arbeitsgesprichen in Schweden. OStA/AdR, BMfAA, II-

Pol/Schweden 2, GZI.153425-4/72, Z1.158459-4/72, , Offizieller Besuch von Bundeskanzler

Dr. B. Kreisky in Schweden; Resumé-Protokoll tiber das Arbeitsgesprach am 1. Juni 1972

20.6.1972,S.3.

166 Fischer, Die Sowjetunion, in: Mueller/Portmann (Hrsg.), Osteuropa, S.331.

167 Ders., Neutral Power, S.100. Auch Hakkarainen misst der Initiative einen nach Auffassung
des Verfassers zu hohen Stellenwert bei. Vgl. Hakkarainen, Amplifying Ostpolitik, S. 54, 56.
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land die oppositionelle FDP offen mit dem Konferenzgedanken sympathisier-
ten!%8. Die entscheidende Hiirde bestand auf westlicher Seite darin, innerhalb der
NATO eine gewisse Offenheit gegentiber dem sowjetischen Vorschlag als einheit-
liche Linie durchzusetzen. Diese Hiirde war jedoch mit der NATO-Erklirung vom
April 1969 bereits genommen. Fiir die positive Haltung des westlichen Militdr-
biindnisses waren neben dem ungebrochenen Interesse der meisten westlichen
Staaten an einer Fortsetzung der Détente in erster Linie der relativ sachliche Stil
des Budapester Appells und das engagierte Auftreten Willy Brandts verantwort-
lich. Der Stein war Anfang Mai 1969 jedenfalls bereits im Rollen, die finnische
Initiative hatte nur noch eine gewisse Beschleunigungswirkung. Dass sie aber die
Haltung der anderen Staaten wesentlich beeinflusste, darf bezweifelt werden.

Ab Herbst 1969 begann in der Diskussion tiber eine europiische Sicherheits-
konferenz ein Kommuniqué-Dialog zwischen WVO und NATO, in dem es nicht
mehr darum ging, ob eine solche Konferenz iiberhaupt zustande komme. Zur
Debatte standen nun nur noch die Vorbedingungen, die Tagungsordnung und
das Eroffnungsdatum dieser Konferenz. Ende Oktober 1969 reduzierten die Au-
Benminister der WVO-Staaten in Prag ihre Tagesordnung fiir die Sicherheitskon-
ferenz auf zwei Punkte: zum einen Sicherheitsfragen und Gewaltverzicht, zum
anderen die Erweiterung der Handels-, Wirtschafts- und wissenschaftlich-techni-
schen Beziehungen sowie die Entwicklung der politischen Zusammenarbeit. Die-
se Forderungen lieflen damit erstmals den Bereich der kulturellen Zusammenar-
beit vermissen!®.

Dies hielt die NATO jedoch nicht davon ab, dieses Thema in ihrer Erkldrung
vom 5.Dezember 1969 wieder aufzugreifen und sogar noch heiklere Fragen in
den Raum zu stellen. Die NATO-Staaten waren der Auffassung,

»dafl nicht nur der wirtschaftliche und technische, sondern auch der kulturelle Austausch
zwischen interessierten Lindern zu beiderseitigem Nutzen und Verstindnis fithren kann. Auf

diesen Gebieten konnte durch eine grofere Freiziigigkeit fiir Menschen, Ideen und Informatio-
nen zwischen den Lindern des Ostens und des Westens mehr als bisher erreicht werden.“170

168 Hakkarainen, Amplifying Ostpolitik, S.28f. Der belgische Auflenminister Paul-Henri Spaak
unterstiitzte bereits 1964 Rapackis Vorschlag einer europaischen Sicherheitskonferenz. Auch
Pierre Harmel, ab 1966 Spaaks Nachfolger, sprach sich von Beginn an fiir eine solche Konfe-
renz aus: Vincent Dujardin, Belgium, NATO, and Détente, 1960-1973, in: Christian Nuen-
list/Anna Locher (Hrsg.), Transatlantic relations at stake. Aspects of NATO, 1956-1972, Zii-
rich 2006, S. 189-214, hier S.191, 199.

Erklirung der Aulenministerkonferenz der WVO-Staaten am 30./31.10.1969 in Prag betr.
europdische Sicherheitskonferenz, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonfe-
renz, S.473f. Der Prager Erklirung waren in einer Anlage Entwiirfe fiir entsprechende Do-
kumente zu den beiden Tagesordnungspunkten beigefiigt. Anlagen zum Prager Kommuni-
qué der Auflenminister der WVO-Staaten vom 31.10.1969, in: Schramm/Riggert/Friedel
(Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.474-476. Zur Entstehung der Prager Erklirung vgl. Békés,
Hungary, in: Meneguzzi Rostagni (Hrsg.), The Helsinki process, S.37-41 sowie weitgehend
identisch in Békés, The Warsaw Pact, in: Bange/Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975; Békés, Der
Warschauer Pakt, in: Diedrich/Heinemann/Ostermann (Hrsg.), Der Warschauer Pakt.
Erklirung der NATO-Staaten vom 5.12.1969 zu Fragen der europiischen Sicherheit,
in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.105-108, hier S.107.
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2. Osterreich auf dem Weg zur KSZE von den 1960er Jahren bis 1972 53

Zwar stellten diese Themen noch nicht ausdriicklich von der NATO geforderte
Verhandlungsthemen fiir die KSZE dar. Da sich die NATO in diesem Dokument
jedoch erstmals verhalten positiv zu einer europdischen Sicherheitskonferenz du-
Berte, war diese Verbindung unweigerlich gegeben!’!. Dies wurde offenbar auch
in Moskau so registriert. Bereits am 13. Januar 1970 verwies der Sprecher des sow-
jetischen Auflenministeriums, Leonid Samjatin, in einer Pressekonferenz auf die
in Prag vorgeschlagene Tagesordnung. Diese kime ,,nicht von ungefihr®, sondern
berticksichtigte die Meinungen ,,von verschiedenen Regierungen®. Die ,iiberwie-
gende Mehrheit“ der europidischen Staaten sei sich einig, dass einer Sicherheits-
konferenz nur Fragen unterbreitet werden sollten, in denen ,weitgehendes Ein-
vernehmen® zu erwarten seil’2. Samjatin warnte also indirekt davor, allzu kontro-
verse Verhandlungsthemen zu unterbreiten, deutete aber zugleich an, dass eine
erfolgreiche erste Konferenz ,den Beginn einer erspriefllichen Erorterung auch
anderer Probleme® darstellen konne. Aulerdem sei die UdSSR, so Samjatin, be-
reit, ,auch andere Vorschlige zu iiberpriifen“!73.

Von den sowjetischen Mahnungen unbeeindruckt prisentierte die NATO am
27.Mai 1970 erstmals einen eigenen Tagesordnungsvorschlag, darunter einen
Punkt zur Entwicklung der internationalen Beziehungen, mit dem Ziel, ,zu einer
grofleren Freiziigigkeit fiir Menschen, Ideen und Informationen sowie zur Forde-
rung der Zusammenarbeit im kulturellen, wirtschaftlichen, technischen und wis-
senschaftlichen Bereich und auf dem Gebiet der menschlichen Umwelt beizutra-
gen.“ Zugleich erklirte sie sich zu multilateralen Kontakten bereit, um einen ge-
eigneten Zeitpunkt fiir die KSZE zu finden!74. Wenig spiter reagierte der Osten
auf die NATO-Vorschldge. Auf Betreiben Ungarns nahm die Aulenministerkon-
ferenz der WVO-Staaten in Budapest am 21./22. Juni 1970 die kulturelle Zusam-
menarbeit wieder in die Tagesordnung einer KSZE auf!7>. Der ungarische Histo-
riker Csaba Békés sieht darin ein bedeutendes Zugestandnis des Ostens, weshalb
das Auflenministertreffen ein ,turning point in CSCE history® und die Budapes-
ter Erkldrung die ,,Cradle of Basket I11“17° seien. Dies ist jedoch weit gefehlt. Zwar

171 Zu den diesbeziiglichen Vorstellungen der NATO fiihrt das Dokument lediglich aus, dass
»iber wesentliche Probleme der Zusammenarbeit und Sicherheit in Europa zu sprechen
und zu verhandeln wire.“ NATO-Erklirung, 5.12.1969, in: Schramm/Riggert/Friedel
(Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.108.

Erklirung des Sprechers des sowjetischen Auflenministeriums, Leonid Samjatin, vom
13.1.1970 auf einer Pressekonferenz in Moskau zum Projekt einer europiischen Sicherheits-
konferenz, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.489-492, hier S.490.
Erklarung Leonid Samjatins, 13.1.1970, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheits-
konferenz, S.491f.

174 Kommuniqué iiber die Ministertagung des Nordatlantikrats am 26./27.5.1970 in Rom,
in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S. 136-139, hier S. 138.
Memorandum der Konferenz der Auflenminister der WVO-Staaten am 21./22.6.1970 in
Budapest zu Fragen der Einberufung einer gesamteuropiischen Konferenz, in: Schramm/
Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.520-522, hier S.522. Vgl. Békés, Der War-
schauer Pakt, in: Diedrich/Heinemann/Ostermann (Hrsg.), Der Warschauer Pakt, S.239;
weitgehend identisch in Békés, The Warsaw Pact, in: Bange/Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975;
Békés, Hungary, in: Meneguzzi Rostagni (Hrsg.), The Helsinki process.

176 Békés, The Warsaw Pact, in: Bange/Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975, S. 124f., Zitat S. 124.
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stimmt es, dass die ,kulturellen Beziehungen® fiir die WVO-Staaten den Weg of-
fen hielten, spiter auf die westliche Forderung nach mehr Freiziigigkeit einzuge-
hen. Damit kehrten sie jedoch lediglich zu einer Haltung zuriick, die sie bereits
vor der Prager Erklirung eingenommen hatten. Dieser rein taktische Zug stellt
weder eine echte Konzession dar, noch war er fiir die Entstehung von Korb III
zwingend erforderlich. Ausschlaggebend war dafiir allein die westliche Forderung
nach mehr Freiziigigkeit, die fiir die meisten NATO-Staaten fortan eine conditio
sine qua non fiir die Einberufung einer europiischen Sicherheitskonferenz war.
Ohne diese Forderung hitte sich das Thema ,,Kultur® auf der KSZE nicht zwangs-
laufig in einen kritischen Bereich entwickelt, sondern durchaus bei dem bleiben
konnen, worauf Henry Kissinger den Dritten Korb noch im Juni 1974 reduzierte:
sein bifchen Kulturaustausch“!”’. Wenn man die Entstehung von Korb III auf
ein Datum zuriickfithren mochte, so sollte dies viel eher der 5. Dezember 1969
sein, als die NATO erstmals die Forderung nach mehr ,Freiziigigkeit“ mit der
sowjetischen Idee einer europdischen Sicherheitskonferenz in Verbindung brach-
te!78. Das Schlagwort der Freiziigigkeit war fortan nicht mehr aus den Debatten
iiber die KSZE wegzudenken und bildete den Kristallisationspunkt all dessen, was
spiter zu Korb III werden sollte!7?,

Innerhalb von NATO und EG war man sich allerdings uneins, wie offensiv man
dieses Thema vorbringen sollte. Vor allem die Bundesrepublik Deutschland, un-
terstiitzt durch Frankreich und Dinemark, driangte darauf, die Forderung nach
groflerer Freiziigigkeit deutlich abzuschwichen oder gar auf kulturellen Aus-
tausch zu beschrinken. Dem standen die USA, Grofbritannien und die Nieder-
lande als Hardliner gegentiber. Indessen gelang es Frankreich und Danemark, der
UdSSR in bilateralen Kommuniqué-Verhandlungen ein beachtliches Entgegen-
kommen im Hinblick auf das Thema , Freiztigigkeit® abzuringen. Leonid Bresch-
new und Georges Pompidou erklirten am 30. Oktober 1971 schriftlich, dass sich
durch die KSZE nicht nur der Austausch in Wirtschaft, Wissenschaft, Technik
und Kultur, sondern auch ,,die menschlichen Kontakte zwischen allen daran be-

177 SBKA, VII.1 USA 10, ,Gesprich Bundeskanzler Kreiskys und Bundesminister Kirchschligers
mit Prisident Nixon und Staatssekretdr Kissinger am 11.Juni 1974, 10.00 bis 11.35 Uhr in
Salzburg®, S.8. Allerdings setzte Frankreich im Rahmen der KSZE ganz gezielt auf den
Kulturaustausch, um den Osten so mit dem ,,Virus der Freiheit“ zu infizieren. Veronika
Heyde, Multilaterale Konferenzdiplomatie unter nationaler Flagge. Die KSZE-Politik von
Prasident Giscard d’Estaing 1974-1978, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S.29-
40, hier S.29.

178 Der NATO-Erkldrung war eine monatelange, allianzinterne Diskussion vorausgegangen, die
sich nicht zuletzt um den Punkt ,Freiziigigkeit drehte. Vgl. Petri Hakkarainen, From Link-
age to Freer Movement. The FRG and the Nexus Between Western CSCE Preparations and
Deutschlandpolitik, 1969-72, in: Wenger/Mastny/Nuenlist (Hrsg.), Origins, S. 164-182, hier
S.172f; Andréani, Le Piege, S.47. Die USA hatten bereits anldsslich der NATO-Auflenmi-
nistertagung am 10.4.1969 das Stichwort ,Freiziigigkeit mit der Sicherheitskonferenz in
Verbindung gebracht, vor allem mit Blick auf die beiden deutschen Staaten. Ruete an AA,
11.4.1969, in: AAPD 1969, Dok. 121, S.470-475, hier S.470.

179 Vgl. Gilde, ,Kein Vorreiter®, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 42.
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teiligten Staaten“!80 entwickeln sollten. Wesentlich weiter gingen die von Bresch-
new und Pompidou unterzeichneten ,,Grundsitze der franzosisch-sowjetischen
Zusammenarbeit, die sich jedoch nur auf die bilateralen Beziehungen beider
Staaten und nicht auf die KSZE bezogen!8!l. Alexei Kossygin wiederum unter-
zeichnete beim Staatsbesuch in Danemark Anfang Dezember 1971 ein Kommu-
niqué, wonach die Konferenz auch ,Kontakte zwischen den Menschen erleich-
tern solle!82. Moglicherweise wollte die UdSSR hiermit die als kompromissbereit
geltenden Krifte innerhalb der NATO stirken und zugleich ein vorsichtiges Ein-
gehen auf diese westliche Forderung andeuten. Zumindest Ersteres gelang ihr
nicht, denn innerhalb der NATO setzten sich offenbar diejenigen Staaten durch,
die ein offensives Vorgehen in der Frage der Freiziigigkeit befiirworteten!83. In
ihrem Kommuniqué vom 9./10. Dezember 1971 hatte die NATO die Freiziigig-
keitsthematik zu einem eigenstindigen Tagesordnungspunkt aufgewertet!84. Spi-
testens zu diesem Zeitpunkt diirfte allen Beteiligten endgiiltig klar gewesen sein,
dass die westlichen Staaten an einer Konferenz nur dann teilnehmen wiirden,
wenn auch tber ,Freiziigigkeit“ verhandelt werden wiirde.

Dennoch waren die Positionen innerhalb der NATO weiterhin alles andere als ge-
setzt. Aufgrund ihrer internen Differenzen in diesem Punkt musste sie letztlich ohne
eine gemeinsame taktische Linie in die MV im November 1972 gehen, wihrend sich
die EG-Staaten auf westdeutsches Betreiben auf eine moderate Position einigen
konnten!®. Auffillig ist, dass die Bundesrepublik Deutschland, welche das Thema
vor allem aus deutschlandpolitischer Perspektive betrachtete, teils mit den gleichen
Argumenten fiir ein schrittweises Vorgehen warb wie die UdSSR. Noch im Mirz
1972 erklirte Berndt von Staden bei einem Besuch in der amerikanischen Haupt-
stadt in dhnlicher Weise wie Leonid Samjatin im Januar 1970: ,,[O]ne should start
with things that can be done.“!3¢ Bonn erhoffte sich konkrete menschliche Erleichte-
rungen im deutsch-deutschen Verhiltnis und wollte diese Moglichkeit nicht durch

180 Franzosisch-sowjetische Erklirung vom 30. 10. 1971 anlédflich des Besuchs des Generalsekre-

tirs des ZK der KPdSU, Leonid Breshnjew, vom 25. bis 30.10. 1971 in Frankreich (Auszug),

in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.246f., hier S.247.

Niederschrift der Grundsitze der franzosisch-sowjetischen Zusammenarbeit anldflich des

Besuchs des Generalsekretirs des ZK der KPdSU, Leonid Breshnjew, in Paris am 30. 10. 1971

unterzeichnet, in: EA 1971, S. D546-D548, hier S.D547f.

182 Kommuniqué vom 5.12.1971 iiber den Besuch des Vorsitzenden des Ministerrates der

UdSSR, Alexej N. Kossygin, vom 2. bis 5.12.1971 in Ddnemark (Auszige), in: Schramm/

Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.260f., hier S.261.

Dass ein direkter Zusammenhang zwischen den beiden Kommuniqués und der neuerlichen

Verschiarfung der NATO-Position besteht, lisst sich aus einer Vorsprache des britischen

Botschafters im BMfAA im Mai 1972 schliefSen, der die franzosisch-sowjetische Erklirung

als ,eine Art Prizedenzfall fur die ESK“ bezeichnete. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,

GZ1.150017-6a/72, Z1.157272-6a/72, ,Vorsprache des brit. Botschafters D.S. Laskey am 12. 5.

1972¢ 23.5.1972.

184 Kommuniqué der Ministertagung des Nordatlantikrats am 9./10.12. 1971 in Briissel (Auszii-
ge), in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.265-267, hier S. 266.

185 Hakkarainen, From Linkage, Wenger/Mastny/Nuenlist (Hrsg.), Origins, S. 173-177; Goodby,
Europe Undivided, S. 48-64.

186 Zitiert nach Hakkarainen, From Linkage, Wenger/Mastny/Nuenlist (Hrsg.), Origins, S. 175.
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eine polemische Auseinandersetzung auf einer Sicherheitskonferenz gefihrden!87.
Diese zogerliche westdeutsche Haltung ist fiir diese Untersuchung vor allem deshalb
erwihnenswert, weil sie der Osterreichischen nicht ganz unihnlich ist!88,

Dem Beginn multilateraler Vorgespriache tiber eine KSZE schien ab Sommer
1970 eigentlich nichts mehr im Wege zu stehen. Die meisten der spiteren KSZE-
Teilnehmerstaaten hatten bis dahin ihr grundsitzliches Interesse an einer europi-
ischen Sicherheitskonferenz erkldrt. Auch die grundlegenden Verhandlungsthe-
men der KSZE — Sicherheit, Wirtschaft und Wissenschaft sowie Kultur und Frei-
ziigigkeit — zeichneten sich bereits ab!8%. Zudem begiinstigte die weltpolitische
Gesamtlage das Zustandekommen von multilateralen Verhandlungen. Dennoch
waren bis zum Beginn der MV in Dipoli noch einige, vor allem von den west-
lichen Staaten aufgestellte Hiirden zu nehmen. Wihrend die WVO keine Vor-
bedingungen fiir den Beginn multilateraler Verhandlungen mehr stellte!®9, ver-
suchte der Westen das grofle sowjetische Interesse an dem Konferenzprojekt zu
nutzen, um gegeniiber Moskau eigene Ziele durchzusetzen. Dies betraf insbeson-
dere die Ostvertrige der Bundesrepublik mit Moskau und Polen (1970), das Vier-
michteabkommen iiber den Status von Berlin (1971), die Regelung der Be-
ziehungen zwischen beiden deutschen Staaten im Transitabkommen (1971) und
im Grundlagenvertrag (1972) sowie zeitgleich mit den MV beginnende Verhand-
lungen tiber eine wechselseitige und ausgewogene Reduzierung der Streitkrifte
(MBFR) in Wien!®L. Zuletzt verzdgerten sich die MV noch durch die Prasident-
schaftswahl in den USA am 7.November 1972, so dass erst am 22.November
1972 im Konferenzzentrum Dipoli unweit von Helsinki mit den Vorverhandlun-
gen begonnen werden konnte.

2.2 Die osterreichische Haltung zum sowijetischen
Konferenzprojekt und der westlichen Forderung nach
JFreiziigigkeit” als Verhandlungsthema

2.2.1 Die Entwicklung einer KSZE-Politik unter der OVP-
Alleinregierung 1966-1970

Mit dem sowjetischen Konferenzprojekt war das Wiener Aulenministerium be-
reits Mitte der 1960er Jahre befasst, als die Diskussion iiber eine Tagesordnung
und die westliche Forderung nach ,Freiziigigkeit fiir Menschen, Ideen und Infor-
mationen“ noch weit entfernt war. Dabei stand im Mittelpunkt der Uberlegun-

187 Ebenda, S. 175f.

188 Vgl. Kapitel 1.2.2.

189 Tm weiteren Kommuniqué-Dialog zwischen NATO und WVO bis Ende 1972 niherten sich die
Standpunkte von Ost und West weiter an, ohne sich jedoch grundlegend zu dndern. Vgl. Frie-
del/Riggert, Einfithrung, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S. XVIIL.

190 Vgl. Békés, Der Warschauer Pakt, in: Diedrich/Heinemann/Ostermann (Hrsg.), Der War-
schauer Pakt, S.239.

191 Zu diesen westlichen Linkages vgl. Schlotter, Die KSZE, S. 109f.
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gen, welche Rolle Osterreich im Vorfeld sowie wihrend einer eventuellen Konfe-
renz einnehmen wiirde und ob man eigene Initiativen oder Vermittlungsaktivita-
ten ergreifen solle.

Aufgrund seines generellen Interesses an der Détente stand Osterreich der Idee
einer europdischen Sicherheitskonferenz schon frithzeitig positiv gegeniiber. Lud-
wig Steiner zufolge hatte Wien den sowjetischen Vorschlag bereits 1964 be-
griifdt!®2. Intensiver befasste sich das osterreichische Auflenministerium ab 1966
mit dem Konferenzgedanken. Nachdem Breschnew die aus den 1950er Jahren
stammende Idee einer europdischen Sicherheitskonferenz wieder belebt hatte,
versuchte er, die neutralen Staaten vor den Karren seines Prestigeprojektes zu
spannen, um so die Vorbehalte des Westens zu umgehen. In der Bukarester Erkla-
rung von 1966 forderten die WVO-Staaten entsprechend nicht nur die Einberu-
fung einer KSZE, sondern appellierten auch direkt an die neutralen Staaten, hier-
bei initiativ zu werden. Der Hinweis auf die Rolle der Neutralen tauchte in den
folgenden Jahren in beinahe jeder 6stlichen Erklirung zum Konferenzprojekt auf.
Wihrend der UdSSR klar gewesen sein diirfte, dass sie Schweden und die Schweiz
kaum als Initiator einer Sicherheitskonferenz gewinnen wiirde, versuchte sie bis
1968 interessanterweise zunichst auf Osterreich Druck auszuiiben. Dabei nutzte
sie die Osterreichischen Anniherungsversuche an die EWG — jedoch ohne Er-
folg!?3.

Das Wiener Auflenministerium hatte im Herbst 1966 ein Grundsatzpapier
zum ,,Problem der europiischen Sicherheit® erarbeitet, das bis zur Veroffentli-
chung des osterreichischen KSZE-Memorandums am 24. Juli 1970 als Richt-
schnur diente. Demnach unterstiitze man ganz grundsitzlich simtliche Bemii-
hungen, die zur Sicherung des Friedens in Europa geeignet erschienen. Zugleich
wiire es fiir Osterreich ,,zweifellos“ ein aulenpolitischer Erfolg, wenn man ,die
Voraussetzung fiir ein internationales Gesprach® schaffen konnte!®4. Die dster-
reichische Bundesregierung befiirworte daher ein europiisches Sicherheitssys-
tem, sofern es sich auf die Prinzipien der UNO-Charta beziehe. Genauso sei sie
bereit, die Abhaltung einer europiischen Sicherheitskonferenz zu begriifien und

192 Ludwig Steiner, Osterreich bei der Europiischen Sicherheitskonferenz, in: Die Vereinten Na-
tionen und Osterreich 24/1975, S. 16-21, hier S. 16. Im Interview mit dem Verfasser erliuter-
te Ludwig Steiner, dass dies auf Franz Karasek, den spiteren Generalsekretir des Europarats,
zuriickgehe. Karasek war bis 1964 an der Botschaft in Moskau titig und wurde dann von
Bundeskanzler Josef Klaus zum Kabinettschef berufen. Karasek habe laut Steiner die Befiir-
wortung der sowjetischen Konferenzidee in eine Rede von Bundeskanzler Klaus eingebaut.
Klaus sei dafiir jedoch kritisiert worden. Interview des Verfassers mit Ludwig Steiner am
29.11.2008 in Wien.

Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 84-86; ders., Die Sowjetunion, in: Mueller/Portmann (Hrsg.),
Osteuropa. Die Neutralen wurden bereits 1957 und 1958 in eine vergleichbare sowjetische
Initiative einbezogen. Vgl. die dsterreichische Antwort auf diese Initiative: Erklirung des
Bundeskanzlers Ing. J. Raab iiber die osterreichische Antwortnote auf die Note der sowjeti-
schen Regierung vom 10. 12. 1957 im Nationalrat am 22. 1. 1958, in: Hans Mayrzedt/Walde-
mar Hummer (Hrsg.), 20 Jahre sterreichische Neutralitits- und Europapolitik (1955-1975).
Dokumentation, Wien 1976, S. 230f.

194 Zitiert nach Fischer, Die Sowjetunion, in: Mueller/Portmann (Hrsg.), Osteuropa, S.326.
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ihre guten Dienste hierfiir anzubieten, wenn dies der Entwicklung einer europa-
ischen Friedensordnung diene. Eine solche Konferenz miisse jedoch sorgfiltig
vorbereitet werden!%>. Der letztgenannte Punkt hatte nicht zuletzt eine Alibi-
funktion und war bei aller Zustimmung Ausdruck einer grundsitzlichen Skepsis
gegeniiber dem sowjetischen Konferenzprojekt. Solange die Konferenz nicht mit
den Osterreichischen Interessen vereinbar schien, wiirde man eine Teilnahme un-
ter Verweis auf die mangelnde Vorbereitung jederzeit ablehnen konnen. Der fiir
die osterreichische Haltung bedeutendste Punkt wurde in diesem Grundsatzpa-
pier indes nur implizit genannt: Trotz seiner prinzipiell positiven Einstellung zur
Konferenz lehnte Osterreich eine eigene Initiative zur Einberufung einer Sicher-
heitskonferenz konsequent ab!%¢. Als Bundeskanzler Josef Klaus im Mirz 1967
vor der Akademie der Wissenschaften in Moskau einen Vortrag iiber die dster-
reichische Neutralitit hielt, gab er jedoch nicht nur den im Herbst 1966 entwor-
fenen Standpunkt wieder, sondern erklirte auch, wie nach osterreichischer Auf-
fassung einer Sicherheitskonferenz am besten der Boden bereitet werden konnte.
Die beste politische Verhandlungsgrundlage sei, so Klaus, ,die massive Anhiu-
fung von Zeichen guten Willens auf allen Gebieten zwischenstaatlicher Bezie-
hungen®. Vor dem Hintergrund der spiteren Haltung Osterreichs zu der west-
lichen Forderung nach mehr Freiziigigkeit sind die Beispiele, die Klaus hierfiir
nannte, beachtlich: ,, Intensivierung der wirtschaftlichen und kulturellen Kontak-
te, Offnung der Grenzen, Abtragung der kiinstlichen Mauern und technischen
Sperren, Bejahung der vielen menschlichen Verflechtungen tiber staatliche Gren-
zen hinweg“197.

Mit der Niederschlagung des Prager Friihlings 1968 und dem Scheitern der 6s-
terreichischen Annaherung an die EWG im selben Jahr lief8 die UdSSR von ihrem
Unterfangen ab, Osterreich als Initiator einer Sicherheitskonferenz zu gewinnen.
Stattdessen widmete sie sich verstarkt ihrem neutralen Nachbarland, wo sie mit
ihrem Werben erfolgreicher war. Obgleich Finnland mit seiner KSZE-Initiative
vom 5.Mai 1969 im Westen abermals in Verdacht geriet, lediglich als Vasall der
UdSSR zu agieren, und damit dem westlichen Vorwurf der Finnlandisierung Vor-
schub leistete, war gerade der Kreml von dem finnischen Vorstof8 zunichst nicht
begeistert!98. Offenbar wire manchem in der sowjetischen Fithrung weiterhin
Osterreich als Initiator einer Sicherheitskonferenz lieber gewesen. So erfuhr Au-
Benminister Kurt Waldheim von seinem belgischen Amtskollegen Pierre Harmel
im Juli 1969, man habe ihm in Moskau zu verstehen gegeben, dass die finnische
Initiative nur formaler Natur sei und von Osterreich weitergefithrt werden kén-

195 Ebenda, S. 326f.

196 Vgl. ebenda, S.327; ders., Neutral Power, S. 86-89.

197 Rede des osterreichischen Bundeskanzlers, Josef Klaus, am 16.3.1967 vor der sowjetischen
Akademie der Wissenschaften in Moskau (Auszug), in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.),
Sicherheitskonferenz, S. 653f., hier S.653.

198 Vgl. S.50f. sowie Rentola, Der Vorschlag, in: Geppert/Wengst (Hrsg.), Neutralitit, S.183-
185.
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ne!?. Ahnliches lieff der Sprecher des sowjetischen Auflenministeriums, Leonid
Samjatin, gegeniiber dem Osterreichischen Botschafter in Moskau, Walter Wodak,
verlauten???. Auch Bulgarien und Ruminien hatten Osterreich mit dieser Frage
konfrontiert20!,

Zwar ging Wien auf diese Avancen nicht ein. Dennoch zeigte sich das osterrei-
chische Auflenministerium nicht unbeeindruckt von dem wachsenden Erwar-
tungsdruck einiger WVO-Staaten, es moge sich in der Frage der Sicherheitskonfe-
renz stirker engagieren. Auflenminister Kurt Waldheim, der ohnehin eine aktive-
re und global ausgerichtete Auflenpolitik anstrebte, griff diese Signale auf. Den
Budapester Appell vom Mirz 1969 nahm er zum Anlass fiir eine offizielle Erkla-
rung zur ,,Frage einer europdischen Sicherheitskonferenz®, die er am 25. April vor
dem Bundesrat abgab. Waldheim bezog sich direkt auf den Budapester Appell,
gab aber weit mehr als die bisherige osterreichische Linie wieder. Er regte an, vor
einer Sicherheitskonferenz zunichst die Kontakte und die Zusammenarbeit zwi-
schen Ost und West auszubauen. Eine intensivere ,,gesamteuropiische[] Zusam-
menarbeit” auf wirtschaftlichem, wissenschaftlich-technischem und kulturellem
Gebiet konne die Idee einer europiischen Sicherheitskonferenz ,,fruchtbar beein-
flussen. Trotz der Niederschlagung des Prager Friihlings, auf die Waldheim indi-
rekt, aber unmissverstindlich anspielte, miisse diese Zusammenarbeit fortgesetzt
werden, da es ,keine Alternative® gebe. Intensivere Ost-West-Kontakte seien dazu
in der Lage, ,jenes gegenseitige Vertrauen® herzustellen, welches notwendig er-
scheine, ,um konkrete Schritte in Richtung des schwierigeren politischen Pro-
blems der europdischen Sicherheit zu unternehmen.* 202

Schon Bundeskanzler Klaus hatte im Mirz 1967 in Moskau eine verstirkte ge-
samteuropdische Zusammenarbeit zur Voraussetzung fir das Gelingen einer
Sicherheitskonferenz erklirt. Damit hatte Osterreich weit vor der NATO Fragen
der Freiziigigkeit mit dem Konferenzprojekt in Verbindung gebracht — zwar in
anderer Weise, aber wohl mit einem dhnlichen Ziel. Waldheim hatte der UdSSR
im Mirz 1968 ein in dieselbe Richtung zielendes Arbeitspapier tibermittelt, das

199 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1. 161273-6/69, ,Aufenthalt des belgi-
schen Auflenministers Harmel in Wien; Europiische Sicherheit®, 28.7.1969, einliegendes
Telegramm Wien an Botschaft Moskau, S. 3. Zu Harmels Moskau-Reise vgl. Vincent Dujar-
din, Pierre Harmel. Biographie, Bruxelles 2004, S. 682-688.

OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.163022-6/69, ,,Europiische Sicher-
heitskonferenz; jiingste Entwicklungen®, 5.9.1969, S. 4.

Urho Kekkosen Arkisto, Orimattila (UKA), 21/161, Botschaft Wien an Helsinki, 5.5.1969.
Vgl. Fischer, Neutral Power, S.101.

OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI. 154133-6/69, Z1.156512-6/69, ,,Erklirung des Herrn
Bundesministers vor dem Bundesrat am 25.4.1969 zur Frage einer europiischen Sicher-
heitskonferenz®, 25.4.1969, S.1f. Zu Waldheims Erklirung vgl. Osterreich nimmt Europa-
Konferenz ernst, in: Salzburger Nachrichten, 26.4.1969, S.4; Waldheim: Erst Vertrauen,
in: Die Presse, 26./27.4.1969, S.1. Waldheim wurde zuvor vom sowjetischen Botschafter
um Zustimmung zum Budapester Appell gebeten. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,
GZ1.154133-6/69, Z1. 155665-6/69, ,Vorsprache des sowjetischen Botschafters beim Bundes-
minister fiir Auswirtige Angelegenheiten®, 10. 4. 1969.
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jedoch unbeantwortet blieb2%3. Erst im Zusammenhang mit dem Budapester Ap-
pell kam Moskau darauf zuriick und erklirte Botschafter Wodak, dass ,,mit euro-
péischer Zusammenarbeit in konkreten Fragen sofort® begonnen werden kénne.
Allerdings dachte die UdSSR dabei vor allem an wirtschaftspolitische Zusammen-
arbeit, etwa im Energiesektor?94, Dennoch diirften ihn diese Avancen zusitzlich
dazu ermutigt haben, die osterreichischen Vorstellungen nun offentlich vorzustel-
len. Fortan bildete dieser Ansatz — erst eine erweiterte Zusammenarbeit, dann
eine Sicherheitskonferenz — einen festen Bestandteil der osterreichischen Haltung
zur sowjetischen Konferenzidee, an dem auch Waldheims Nachfolger Rudolf
Kirchschliger lange Zeit festhielt.

In seiner Erklirung vor dem Bundesrat fithrte Waldheim weiter aus, dass zwar
niemand mehr die prinzipielle Bedeutung einer europiischen Sicherheitskonfe-
renz bestreite, eine solche Konferenz jedoch nur gelingen konne, wenn eine ge-
wisse Ubereinstimmung iiber ihre Zielsetzung sowie ein Mindestmaf an Vertrau-
en herrsche. Wihrend er sich zu den Zielsetzungen nicht naher duflerte, hielt er es
fiir die Aufgabe ,gerade der mittleren und kleinen Staaten unseres Kontinents,
durch intensivere Kontakte und Zusammenarbeit das noch immer bestehende
Misstrauen abzubauen und damit das Klima fiir eine solche Konferenz positiv zu
beeinflussen.“29> Die starke Fokussierung auf Kontakte und Zusammenarbeit
zwischen Ost und West zielte — ganz im Sinne der sterreichischen Ostpolitik —
darauf ab, die Eigenstidndigkeit der sowjetischen Satellitenstaaten gegeniiber der
Fithrungsmacht in Moskau zu stirken2%.

Fortan zeigte das Auflenministerium ein deutlich grofleres Interesse an der
weiteren Entwicklung des Konferenzprojektes und einer moglichen Rolle als Ver-
mittler. Die Botschaften in den wichtigsten ost- und westeuropdischen Staaten
sowie in den USA wurden gebeten, fortan laufend tiber die Position der jeweili-
gen Regierung zur Einberufung einer Sicherheitskonferenz zu berichten??. Diese
gesteigerte Aufmerksamkeit war sicher auch dem unpolemischen Ton des Buda-
pester Appells und der positiven Reaktion des Westens geschuldet298, Sie ist aber

205 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.155745-6/69, ,Budapester Appell

der Warschauer-Pakt-Staaten vom 17.3.1969; Analyse®, 1.4.1969, einliegendes Schreiben

von Wodak, 25.3.1969, S.1. Im April 1968 unterrichtete er den Schweizer Auflenminister

Willy Spiihler von der 6sterreichischen Haltung. Fischer, Die Sowjetunion, in: Mueller/Port-

mann (Hrsg.), Osteuropa, S.329f.

OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.155745-6/69, ,Budapester Appell

der Warschauer-Pakt-Staaten vom 17.3.1969; Analyse®, 1.4.1969, einliegendes Schreiben

von Walter Wodak, 25.3.1969, S. 1.

OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI. 154133-6/69, Z1.156512-6/69, ,,Erklirung des Herrn

Bundesministers vor dem Bundesrat am 25.4.1969 zur Frage einer europdischen Sicher-

heitskonferenz® 25.4.1969, S. 2.

Vgl OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI. 154133-6/69, Z1.163022-6/69, »Europiische Si-

cherheitskonferenz, jiingste Entwicklungen®, 5.9.1969, S.3. Vgl. die analogen Uberlegungen

innerhalb der NATO: Goodby, Europe Undivided, S. 50.

207 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI. 154133-6/69, Z1. 155665-6/69, ,,Vorsprache des sow-
jetischen Botschafters beim Bundesminister fiir Auswirtige Angelegenheiten®, 10. 4. 1969.

208 gl 8. 50.
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auch auf das ostliche, vor allem aber das westliche Werben fuir ein stirkeres Enga-
gement Osterreichs zuriickzufithren, fiir das Waldheim empfinglich war. Am
nachdriicklichsten beeinflusste ihn der belgische Aulenminister Pierre Harmel,
der einer der vehementesten Befiirworter der Détente innerhalb der NATO war
und den Gedanken einer europdischen Sicherheitskonferenz friithzeitig unter-
stiitzt hatte. In seinen Entspannungsbemiihungen setzte er nicht nur, wie schon
sein Vorganger Paul-Henri Spaak auf die WVO-Staaten, sondern bezog auch die
Neutralen stirker ein2%?, Im Juli 1969 legte Harmel auf seiner Riickreise aus Mos-
kau einen Zwischenstopp in Wien ein, um Osterreich iiber seine Gespriche zu
informieren und in den Dialog iiber die Sicherheitskonferenz einzubeziehen. Er
riet Waldheim, immer wieder deutlich das Interesse der osterreichischen Bundes-
regierung an der Konferenz zu betonen und diese Frage insbesondere vor der
UN-Generalversammlung anzusprechen. Die Worte des dsterreichischen Minis-
ters wiirden, so Harmel, angesichts der ,,besonderen position oesterreichs® sicher
starke Beachtung finden. Zudem sei Osterreich aufgrund seiner Neutralitdt be-
sonders geeignet, nicht nur die Haltung des Westens, sondern auch des Ostens in
Erfahrung zu bringen, und konne hierbei eine Art ,clearing-taetigkeit entwi-
ckeln. Auch ein osterreichischer Vorschlag iiber mégliche Gesprachspunkte wiirde
sinternational seine wirkung haben“219.

Waldheim griff diese Vorschlidge — wenn auch zogerlich — auf. So sprach er sich
im September 1969 vor der UNO sowie bei anderen Gelegenheiten fiir eine Sicher-
heitskonferenz aus?!!. Bundeskanzler Josef Klaus wandte sich, vermutlich auf Vor-
schlag Waldheims, sogar direkt an den sowjetischen Ministerprasidenten Alexei
Kossygin, um die osterreichische Haltung zur Sicherheitskonferenz und der ,ge-
samteuropdischen Zusammenarbeit darzulegen?!?. Die von Harmel angeregte
Clearing-Tétigkeit entsprach im Prinzip den osterreichischen Vorstellungen von
ihrer eigenen Rolle in der Vorbereitung einer Konferenz, wie sie bereits im Grund-
satzpapier von 1966 dargelegt worden war. Harmels Appell ermutigte Waldheim,
dieses Angebot stirker herauszustellen, etwa im Januar 1970 gegeniiber der Tages-

209 Vgl. Dujardin, Belgium, in: Nuenlist/Locher (Hrsg.), Transatlantic relations, S.194; Dujar-
din, Pierre Harmel, S. 607-714; OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 80071-6/70, Z1. 81251-
6/70, ,Finnischer Auflenminister in Briislel [!]; Sicherheitskonferenz®, 17.1.1970.

210 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZ1. 154133-6/69, Z1.161273-6/69, ,Aufenthalt des belgi-

schen Auflenministers Harmel in Wien; Europiische Sicherheit®, 28.7.1969, einliegendes

Telegramm Wien an Botschaft Moskau, S. 3.

Erklirung des osterreichischen Auflenministers, Kurt Waldheim, vom 25.9.1969 vor der

Vollversammlung der Vereinten Nationen, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheits-

konferenz, S. 657; Rede des dsterreichischen Auflenministers, Kurt Waldheim, am 24.11. 1969

vor der Osterreichischen Gesellschaft fiir Aufenpolitik, in: Schramm/Riggert/Friedel

(Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.658f.; Ludwig Marton, ,Osterreichische Prisenz verstir-

ken®. ,,Presse“-Interview mit Auflenminister Waldheim, in: Die Presse, 13.01.1970.

Das Schreiben von Klaus an Kossygin ist in den KSZE-Akten des BMfAA nicht tiberliefert,

kann daher weder niher erldutert noch genau datiert werden. Es ist aber offenbar publik

geworden, da Waldheim im Interview mit der Tageszeitung ,,Die Presse® darauf angespro-
chen wurde und kurz den Inhalt des Schreibens benannte. Es diirfte daher im Dezember

1969 oder Januar 1970 verfasst und tibermittelt worden sein. Ebenda.
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zeitung ,,Die Presse“2!3. Zuvor hatte er im September 1969 am Rande der UN-Voll-
versammlung ein informelles Treffen mit anderen europiischen Auflenministern
initiiert, um die Aussichten einer Sicherheitskonferenz zu erdrtern?!4. Mit eigenen
Vorschlidgen hielt er sich jedoch zuriick und wartete weiterhin ab, wie sich die Posi-
tionen der anderen, insbesondere der westlichen Staaten entwickeln wiirden?15.

Zu einem grofleren Engagement bei der Tagesordnung wurde Osterreich nicht
nur von Pierre Harmel, sondern auch von polnischer Seite aufgefordert. Offenbar
versuchten die Polen, Osterreich als eine Art Verbiindeten zu gewinnen, um die
Konferenzidee zur Durchsetzung eigener Interessen und zu einer vorsichtigen
Emanzipation von der UdSSR zu nutzen. Die polnische Regierung sei sehr an der
Sicherheitskonferenz interessiert und von den minimalistischen Vorstellungen
Moskaus enttduscht, war aus der Warschauer Botschaft zu erfahren. Gerade von
Osterreich und den anderen neutralen Staaten erhoffe man sich eine aktive Betei-
ligung an der Konferenzvorbereitung. Zugleich erwarte man sich von den Neut-
ralen einen positiven Einfluss auf die westeuropiischen Staaten. Eine erfolgreiche
Sicherheitskonferenz wiirde, so die polnischen Vorstellungen, die politische Lage
in Europa konsolidieren und zugleich den Druck der UdSSR auf die sozialisti-
schen Linder vermindern?!®. Ein Botschaftsbericht vom 17. November 1969 fasst
die polnische Haltung folgendermafien zusammen: ,,Wie ein roter Faden zieht
sich durch die hiesigen Vorstellungen der Wunsch nach mehr Bewegungsfreiheit
und lebendigem Kontakt mit Westeuropa.“?!7 In der Sicherheitskonferenz sah
man hierfiir eine geeignete Chance und in den neutralen Staaten Verbiindete fiir
diese Zielvorstellungen. Mit diesen Appellen stief} Polen in Wien zwar gewiss
nicht auf taube Ohren. Man sah jedoch zunichst keine Moglichkeiten, den polni-
schen Erwartungen gerecht zu werden?'8.

Fir die Mischung aus Zurtickhaltung und Skepsis in der dsterreichischen Hal-
tung dirfte insbesondere der damalige politische Direktor Arno Halusa verant-
wortlich gewesen sein, der von der sowjetischen Konferenzinitiative nichts hielt
und noch 1972 davon ausgegangen war, dass aus der KSZE nichts werde21?. Dies
wird besonders deutlich an der osterreichischen Reaktion auf das Ergebnis der
NATO-Ratstagung vom 5. Dezember 1969 in Briissel. Die von der NATO ange-
nommene Erklirung ,zu Fragen der europiischen Sicherheit” wurde im &sterrei-

213 Ebenda.

214 Aufzeichnung von Bahr, 16. 11.1969, in: AAPD 1969, Dok. 365, S. 1293-1297, hier S. 1295f.

215 ygl. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, 154133-6/69, 163022-6/69, ,,Europiische Sicherheits-
konferenz; jiingste Entwicklungen*, 5.9.1969, S. 4.

216 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI. 154133-6/69, Z1. 165910-6/69, Botschaft Warschau an
BMIfAA, 30.10.1969; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.166275-6/69,
Botschaft Warschau an BMfAA, 6.11.1969; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 154133-
6/69, Z1.166929-6/69, Botschaft Warschau an BMfAA, 17.11.1969.

217 Ebenda.

218 Diese Einschitzung findet sich zwar nicht direkt in den Akten, geht aber indirekt aus der im
Folgenden behandelten Analyse des NATO-Kommuniqués vom 5.12.1969 hervor. Vgl. die
analogen Uberlegungen der NATO in: Goodby, Europe Undivided, S. 50.

219 Vgl. Steiner, Diplomatie — Politik, S. 18; Fischer, Neutral Power, S.101.
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chischen Auflenministerium griindlich studiert; dies nicht zuletzt deshalb, weil
der belgische Auflenminister Harmel alle europidischen Nichtmitglieder der
NATO um eine Stellungnahme gebeten hatte?20. Die unter Halusas Leitung ste-
hende politische Sektion befasste sich dabei auch mit der von der NATO présen-
tierten, umfassenden Liste an moglichen Themen fir Verhandlungen zwischen
Ost und West, zog daraus jedoch die falschen Schliisse. Insbesondere der darin
aufgefithrten , Freiziigigkeit fiir Menschen, Ideen und Informationen® schenkten
sie keine besondere Beachtung??l. Zwar ist es richtig, dass die ,Anfithrung kon-
kreter Gravamina nicht als eine Art Tagungsordnungsvorschlag® zu verstehen
war??2, Dennoch — und dies verkannte das Auflenministerium zu diesem Zeit-
punkt noch — spiegelten diese ,konkreten Gravamina“ mégliche Verhandlungs-
themen einer KSZE wider?23.

Die weiteren Uberlegungen Halusas, wie auf das NATO-Dokument zu reagieren
sei, zeugen von grofler Unsicherheit. Offenbar hielt er die Frage einer européischen
Sicherheitskonferenz nach wie vor fiir ein duflerst heikles und ungewisses Unter-
fangen und war daher peinlich darauf bedacht, in keiner Weise in einen Gegensatz
zu Ost oder West zu geraten. Die osterreichische Haltung sei bisher ,,bei aller Be-
jahung des Konferenzgedankens durch eine gewisse Aquidistanz vom ostlichen
und vom westlichen Standpunkt gekennzeichnet“ gewesen. Durch die ,,deutliche
Distanzierung der NATO von einer baldigen Konferenz habe man sich jedoch
vom westlichen Standpunkt ,,einigermaflen entfernt® Ein Abriicken von der bishe-
rigen Befiirwortung der Konferenz komme als Option nicht in Betracht, da man
dadurch die Haltung Osterreichs gegeniiber dem Osten ,entwerten wiirde. Eine
»gewisse Mittellinie“ konne am ehesten gewahrt werden, wenn man die Auffassun-
gen beider Seiten gleichwertig nebeneinander stelle und beftirworte, ,,ohne auf die
Frage einer Junktimierung einzugehen oder Priorititen irgendwelcher Art anzuer-
kennen.“ Fiir ,,eine besondere Funktion der Neutralen“ sah Halusa vorerst keine
Moglichkeiten, man wiirde sich aber — sofern von Ost und West gewiinscht — wei-
terhin ,,im Rahmen seiner Moglichkeiten daran beteiligen, ,fir die divergieren-
den Auffassungen [...] eine gemeinsame Basis zu finden“2%4,

220 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZ1.154133-6/69, Z1. 156512-6/69, ,,Erklirung des Herrn
Bundesministers vor dem Bundesrat am 25.4.1969 zur Frage einer europiischen Sicher-
heitskonferenz®, 25.4.1969, einliegendes Telegramm Botschaft Briissel an BMfAA, 12.12.
1969; OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.168341-6/69, ,,Ergebnisse der
NATO-Ministerratstagung (3.-5.12.1969) betr. das Projekt einer europ. Sicherheitskonfe-
renz; Osterreichische Haltung® 14.1.1970 [!], S. 1-6.

221 Vgl. Gilde, ,,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 43.

222 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.168341-6/69, ,,Ergebnisse der NATO-
Ministerratstagung (3.-5.12.1969) betr. das Projekt einer europ. Sicherheitskonferenz;
Osterreichische Haltung®, 14.1.1970 [!], S. 3.

223 ygl. S.52f.

224 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.154133-6/69, Z1.168341-6/69, ,Ergebnisse der
NATO-Ministerratstagung (3.-5.12.1969) betr. das Projekt einer europ. Sicherheitskonfe-
renz; Osterreichische Haltung®, 14.1.1970 [!], S.7-9. Dass die in diesem Dokument darge-
legte Haltung auf Halusa zuriickgeht, ldsst sich aus einer handschriftlichen Notiz auf dem
Dokument folgern.
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Zwar verfiigte Osterreich nach wie vor iiber keinerlei eigene Vorstellung zur
Tagesordnung der Sicherheitskonferenz. Waldheim befasste sich aber vermutlich
bereits seit seinem Gespriach mit Harmel im Juli 1969 damit, welche Verhand-
lungsthemen man vorschlagen kénnte. Im September lief er sich eine Ubersicht
iiber die bis dahin ,,von verschiedenen Seiten geduferten Vorstellungen tiber die
Thematik einer europiischen Sicherheitskonferenz® erstellen??>. Als es aus der
Briisseler Botschaft nach der NATO-Tagung im Dezember 1969 hief3, Pierre Har-
mel erhoffe sich von den anderen europidischen Staaten ,neue ideen und vor-
schlaege®, die bisher noch nicht zur Debatte stiinden, wies Waldheim die politi-
sche Sektion an: ,,Wir sollten uns Vorschlige tiberlegen!“?26 Am 17. Februar 1970
nannte er Harmel zwei militdrpolitische Themen, die Osterreich als ,,zusétzliche
Tagesordnungspunkte vorzuschlagen bereit sei. Die von Waldheim erwogenen
Verhandlungsthemen umfassten einerseits in direkter Anlehnung an den Harmel-
Bericht eine ,,Gegenseitige ausgewogene Verminderung der Streitkrifte der bei-
den Paktsysteme®, andererseits ,Mafinahmen zur partiellen Abriistung auf dem
Gebiet der konventionellen Waffen“?27. Waldheim verband mit der Konferenz
also in erster Linie Sicherheitsinteressen. Die Prager Ereignisse von 1968 hatten
ihm vor Augen gefiihrt, wie sehr die Sicherheit Osterreichs nach wie vor von den
Truppen und Waffenarsenalen des Ostens bedroht war. Fragen der Zusammenar-
beit sah Waldheim weiterhin eher als Voraussetzung denn als Verhandlungsthema
einer Sicherheitskonferenz228.

Zusammenfassend lisst sich die KSZE-Politik der OVP-Alleinregierung bei al-
ler grundsitzlichen Befirwortung als sehr vorsichtig und zwischen Ost und West
lavierend charakterisieren. Gelegentlich wirkt sie gar etwas dngstlich oder zumin-
dest unsicher. Die Bemiithung, weder im Osten noch im Westen anzuecken,
brachte Kurt Waldheim in einer Rede vor der Osterreichischen Gesellschaft fiir
Auflenpolitik am 24. November 1969 auf den Punkt:

»Osterreich in seiner geopolitischen Lage als neutrales Land mit westlicher Gesellschaftsord-
nung mufd vermeiden, vom Westen als Kopfbahnhof oder vom Osten als Bestandteil eines feind-

seligen Westeuropas angesehen zu werden. Wir miissen trachten, ein wertvoller Bestandteil eines
groflen Europas zu sein und zu bleiben.“22°

Zugleich war die osterreichische Haltung zum sowjetischen Konferenzprojekt von
Kontinuitdt gepragt. An der 1966 erarbeiteten Linie hielt man konsequent fest
und modifizierte sie nur geringftigig. Unter Kurt Waldheim erfuhr die dsterrei-

225 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.154133-6/69, Z1.163798-6/69, ,,Buropiische Sicher-
heitskonferenz; Thematik®, 19.9. 1969.

226 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI1.154133-6/69, Z1.156512-6/69, ,,Erklirung des Herrn
Bundesministers vor dem Bundesrat am 25.4.1969 zur Frage einer europdischen Sicher-
heitskonferenz®, 25.4.1969, einliegendes Telegramm Botschaft Briissel an BMfAA mit hand-
schriftlicher Notiz Waldheims, 12.12.1969.

227 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI1.80071-6/70, Z1.82661-6/70, ,,Gesprich des Herrn
Bundesministers mit dem belgischen Aussenminister Harmel 17.2. 1970 25.2.1970.

228 Ebenda.

229 Rede Kurt Waldheims, 24.11.1969, in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonfe-
renz, S.659.
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chische Auflenpolitik und auch die Haltung zur KSZE trotz oder vielleicht gerade
wegen des Schocks nach der Niederschlagung des Prager Frithlings eine vorsichti-
ge Aktivierung. An der Erarbeitung einer Tagesordnung wollte man sich zunéchst
nur als Vermittler beteiligen. Erst kurz vor der Abwahl der OVP-Regierung schlug
Waldheim Abriistungs- und Truppenverminderungsfragen vor. ,,Freiziigigkeit“ als
Verhandlungsthema spielte in den osterreichischen Uberlegungen hingegen noch
keine Rolle, obgleich Bundeskanzler Klaus bereits 1967 derartige Fragen mit der
Sicherheitskonferenz in Verbindung gebracht hatte. Insgesamt war die dsterrei-
chische KSZE-Politik sehr stark sicherheitspolitisch motiviert. Ihr noch recht ge-
ringes Profil muss zuletzt auch unter dem Gesichtspunkt beurteilt werden, dass
zum damaligen Zeitpunkt trotz der beobachteten Entwicklungen noch immer
nicht abzusehen war, ob es je zu einer Konferenz kommen und welche Form diese
annehmen wiirde. Etwas mehr Klarheit wiirden hier erst die zu erwartenden Er-
klarungen von NATO und WVO im Frithjahr 1970 bringen.

2.2.2 Das 6sterreichische KSZE-Memorandum vom 24.Juli 1970

Am 1.Mirz 1970 wurde in Osterreich eine neue Nationalversammlung gewhlt.
Als Sieger gingen daraus die oppositionellen Sozialdemokraten hervor. Es folgten
13 Jahre SPO-Alleinregierung unter Bundeskanzler Bruno Kreisky. Obwohl Kreis-
ky daran gelegen war, die Grundlinien der Auflenpolitik fortzufiihren, strebte er
in manchen Bereichen eine deutlich aktivere Auflenpolitik als die vorherige Re-
gierung an. Seinem ersten Auflenminister, dem parteilosen Rudolf Kirchschliger,
lief} er dabei weitgehend freie Hand. Kirchschldger war die Fortsetzung der grof3-
koalitiondren AufBenpolitik, an der auch die OVP-Alleinregierung festgehalten
hatte, ein persdnliches Anliegen?30. Daher stellte er die KSZE-Politik nicht auf
den Kopf, sondern hielt sowohl an der bisherigen Position als auch an der von
Waldheim eingeschlagenen Richtung fest. Dies ist auch deshalb nicht iiberra-
schend, weil der Regierungswechsel — vom AufSenminister abgesehen — keine un-
mittelbaren Folgen fur die personelle Zusammensetzung des Aulenministeriums,
insbesondere der politischen Sektion, hatte.

Zwar fand die KSZE in den auflenpolitischen Teil von Kreiskys erster Regie-
rungserklirung keinen Eingang??!, dennoch wurde bald deutlich, dass Kirch-
schldger die von seinem Vorgdnger begonnene Aktivierung der KSZE-Politik fort-
fithren wiirde. Nachdem die NATO im Mai und die WVO im Juni 1970 abermals
ihre Positionen zur Sicherheitskonferenz prizisiert und die osterreichische Bun-
desregierung um eine Stellungnahme zu ihren jeweiligen Erklirungen gebeten

230 ygl. S.33.

231 Bruno Kreisky, Regierungserkldrung I. Nationalrat, 27.4. 1970, in: Kreisky Reden II, S. 1-23,
hier S.21. Auf Kirchschlidgers Wunsch wurde zwar eine indirekte Andeutung der KSZE ein-
gebaut, die aber so gut versteckt war, dass sie wohl von kaum einem Beobachter als solche
verstanden wurde. Vgl. OStA/AdR, BKA, MRP Kreisky I, Verhandlungsschrift Nr. 1a, 27. 4.
1970, S. 3.



66 I. Osterreich und die Entstehung der humanitiren Dimension der KSZE bis 1975

hatten?32, lie er als Antwort ein Memorandum ausarbeiten und am 24. Juli 1970
allen europiischen Staaten sowie den USA und Kanada tibermitteln233. Das Me-
morandum war jedoch nicht nur als Antwort auf die jiingsten ostlichen und
westlichen Kommuniqués zu verstehen, sondern stellte auch eine Reaktion auf
die nachdriicklichen Appelle verschiedener 6stlicher Regierungen und die Auffor-
derung des belgischen Aulenministers Pierre Harmel dar, Osterreich moge sich
aktiver in die Vorbereitung der Sicherheitskonferenz, vor allem in die Frage der
Tagesordnung, einschalten.

In dem Memorandum bekriftigte Osterreich abermals sein Interesse an der Si-
cherheitskonferenz. Die westlichen Vorbedingungen fiir deren Einberufung lehn-
te es indirekt ab, bestitigte jedoch, dass die ,,konkreten Bemiithungen® zur ,,Besei-
tigung oder zumindest Entschirfung der bestehenden groflen Spannungsquellen
in Europa“ die Erfolgsaussichten einer solchen Konferenz begiinstigen wiirden.
Der grofite Teil des Memorandums widmete sich der Tagesordnung, ging jedoch
auf die westliche Forderung nach mehr Freiziigigkeit in keiner Weise ein. Oster-
reich begriifite die jiingsten Erklirungen von NATO und WVO, in denen sich die
Standpunkte beider Seiten angenihert hitten. Positiv hob man dabei hervor, dass
der Osten in seiner Prager Erklirung nunmehr auch die Einbeziehung von Fragen
»der kulturellen Zusammenarbeit und der menschlichen Umwelt“ akzeptiere?34.
An den von Waldheim ins Gesprich gebrachten Vorschligen hielt Kirchschldger
in dem Memorandum, unter dem Begriff der ,,gegenseitigen und ausgewogenen
Verminderung des Militirpotentials in Europa“ subsumiert, fest. Anstatt jedoch,
wie noch in der miindlichen Antwort auf das NATO-Kommuniqué vom Dezem-
ber 1969, die Tagesordnungsvorschlige beider Seiten explizit fiir akzeptabel zu
erkldren, vermittelt das Memorandum den Findruck, Osterreich stehe der dstli-
chen Tagesordnung niher als der westlichen. Der eigene Verhandlungspunkt der
»Verminderung des Militdrpotentials“ stand denen aus der Budapester Erklarung

232 Von westlicher Seite bat Italien, von 6stlicher Ungarn um eine Stellungnahme Osterreichs.
OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI1.80071-6/70, Z1.89475-6/70, ,Europiische Sicher-
heitskonferenz; dsterr. Memorandum, 15.7.1970, einliegendes Anschreiben. Von ungari-
scher Seite wurde Kirchschldger sogar direkt aufgefordert, die dsterreichischen Gedanken
zur Sicherheitskonferenz in einem Memorandum ,allen interessierten Staaten“ zukommen
zu lassen. OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.80071-6/70, ohne Zl., Notiz Kirchschligers
»Herrn Generalsekretir mit der Bitte um Vorlage an Herrn Bundeskanzler und Herrn Bun-
desminister fiir Justiz, o. D. [Mitte Juni 1970].

233 Das Memorandum wurde in der quasi-offiziellen Osterreichischen Zeitschrift fiir Auffenpo-
litik publiziert und dort auf den 24.7.1970 datiert, was von der bisherigen Forschung iiber-
nommen worden ist. Osterreichisches Memorandum zur Frage einer Konferenz iiber die
europiische Sicherheit, in: OZA 4/1970, S.250f. Genau genommen ist dieses Datum nicht
korrekt, da Kirchschldger bereits am 14.7. den Ministerrat und die Presse tiber das Memo-
randum informierte: Europa-Initiative Wiens. Memorandum zur Durchfithrung einer Si-
cherheitskonferenz, in: Die Presse, 15.7.1969, S.1. Zu Kirchschlagers Urheberschaft vgl.
Ludwig Marton/Engelbert Washietl, Wiener Memorandum im eigensten Interesse. ,,Presse®-
Gesprich mit Auflenminister Kirchschliger zu Osterreichs Europa-Initiative, in: Die Presse,
30.7.1970, S.3.

234 (Osterreichisches KSZE-Memorandum, S. 250.
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der WVO gegeniiber, wobei letztere wortlich zitiert wurden. Die dhnlich lauten-
den, aber das Ziel einer ,,groferen Freiziigigkeit® einschlieflenden Tagesordnungs-
punkte der NATO vom Mai 1970 wurden hingegen nicht erwihnt. Im Gegenteil
distanzierte man sich sogar indirekt von einer der NATO-Forderungen, da man
abgesehen von der Frage des Gewaltverzichts die ,,sonstige Behandlung eines oder
mehrerer Prinzipien® der UNO-Charta nicht fiir zielfithrend halte??>. Zusitzlich
regte Osterreich an, von vornherein mehrere Konferenzen anzuberaumen, und
schlug als Alternative zu den von Finnland ins Gesprach gebrachten formlosen
Botschaftergesprichen in Helsinki formelle Vorgespriche auf hoher Experten-
ebene in Wien vor?3°.

Bei einer genaueren Betrachtung der osterreichischen Haltung zur Tagesord-
nung kommt man nicht umbhin, eine gewisse ,,Ostanfilligkeit” oder zumindest
eine ungiinstige Optik zu konstatieren, dhnlich wie dies auch bei der finnischen
Initiative vom 5.Mai 1969 der Fall war?37. Zwar galt Kirchschldger nicht gerade
als ,ostanfillig®, dem Einfluss der UdSSR konnte er sich dennoch nicht vollig
entziehen. So ist davon auszugehen, dass die Bezugnahme auf die 6stlichen Ver-
handlungsthemen nicht versehentlich, sondern mit Bedacht in das Memoran-
dum aufgenommen wurde?38. Der sterreichische Vorschlag, auch tiber die Ver-
minderung des Militirpotenzials zu verhandeln, war der UdSSR allerdings ein
Dorn im Auge. Am 10. Juli 1970, als das Memorandum noch in Arbeit war, er-
klarte der offenbar iiber den geplanten Vorschlag informierte sowjetische Vize-
aulenminister Wladimir Semjonow gegentiber Kirchschlager, er wiinsche, dass
sich die entsprechenden Ausfithrungen im sterreichischen Memorandum nicht
gegen die Vorschldge des Ostens richten und damit den Gegnern der Konferenz
in die Hinde spielen wiirden. Dies sicherte Kirchschlidger Semjonow zu?3°. Der
wortwortliche Bezug auf die Vorschlige der WVO ist daher vor allem als Ent-
gegenkommen gegeniiber der UdSSR zu verstehen, welches die von Semjonow
angesprochenen Befiirchtungen entkriften sollte. Moglicherweise hatte man sich
aus demselben Grund dafiir entschieden, nicht auf die NATO-Forderung nach
mehr Freiziigigkeit einzugehen. In einer ersten Analyse des NATO-Kommuni-

235 Der erste Tagesordnungspunkt der NATO-Erkldrung sah eine Behandlung der ,,Grundsitze,
die fiir die Beziehungen zwischen Staaten mafigebend sein sollten, einschliefllich des Ge-
waltverzichts vor. NATO-Kommuniqué, Rom, 26./27.5. 1970, in: Schramm/Riggert/Friedel
(Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.138.

236 Fischer, Neutral Power, S.120-124. Osterreich distanzierte sich damit von dem finnischen
Vorschlag genauso wie von Harmels Idee einer ,,Helsinki Tea Party*.

237 Das finnische Memorandum begann ungeschickterweise mit den Worten ,,Die Regierung
der Sowjetunion“. Finnisches Memorandum, 5.5.1969, in: Schramm/Riggert/Friedel
(Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.654.

238 Allerdings lésst sich anhand der Quellen nicht endgiiltig kliren, wie und auf wessen Betrei-
ben der entsprechende Absatz in das Memorandum gekommen ist. Vgl. OStA/AdR, BMfAA,
I1-Pol/Int 12, GZ1.80071-6/70, Z1.89772-6/70. ,Europ. Sicherheitskonferenz; Osterr. Memo-
randum; Entwiirfe, 21.7.1970.

239 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.80071-6/70, Z1.89402-6/70, ,,Gesprich des Bundes-
ministers mit Vizeminister Semjonow am 10.7. 1970 betreffend Europdische Sicherheitskon-
ferenz®, 15.7.1970.
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qués vom Mai 1970 wurde eine zumindest allgemeine Beftirwortung der west-
lichen Forderung nach mehr Freiziigigkeit in Betracht gezogen. Darin heif3t es:
»Osterreich selbst ist der Auffassung, dass bei der Erstellung der Tagesordnung
[...] von der Notwendigkeit einer Intensivierung der Kontakte und der Zusam-
menarbeit zwischen den einzelnen Volkern und Staaten Ost- und Westeuropas
ausgegangen werden sollte.“240 Dennoch wurde die zitierte Haltung vorerst nicht
nach auflen kommuniziert?41.

Die Distanzierung von dem NATO-Vorschlag, tiber Grundsitze der zwischen-
staatlichen Beziehungen zu verhandeln, stand in keinem Zusammenhang mit den
sowjetischen Befiirchtungen. Im Memorandum selbst wurde auf die bereits lau-
fenden Verhandlungen innerhalb der UNO iiber die ,,Friendly Relations“-Dekla-
ration verwiesen. Kirchschlidger wollte offenbar eine seines Erachtens unnotige
und unzweckmifige Doppelgleisigkeit vermeiden?42. Zugleich befiirchtete er be-
reits bei der Behandlung des Gewaltverzichts eine ,,gefihrliche[] Differenzierung®
der Prinzipien der UNO-Charta?43. Diese Haltung ist auch im Hinblick auf das
spatere Prinzip VII der KSZE-Schlussakte zur Achtung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten aufschlussreich?44,

Was aus dem Memorandum nur indirekt hervorgeht, ist das grofle Interesse
Osterreichs an einer prestigetriachtigen Vermittlungstitigkeit zwischen Ost und
West. Das Memorandum selbst sowie das Angebot, in Wien Expertengesprache
zu fithren, sind zwar Ausdruck dieses Interesses. Aus den osterreichischen Analy-
sen des NATO-Kommuniqués vom Mai 1970 ldsst sich jedoch schlieflen, dass dies
zunidchst womaoglich sogar das dsterreichische Hauptinteresse darstellte — zumin-
dest solange, wie unklar war, ob und wann diese Konferenz zustande kommen
und welche Ergebnisse sie hervorbringen wiirde. Osterreich kénne, so heif3t es
dort, seine ,exploratorischen Kontaktgesprache in alle Richtungen fortsetzen,
zur Anndherung der verschiedenen Positionen beitragen und ,jede Moglichkeit,
die sich fiir eine sinnvolle Einschaltung bietet, rechtzeitig wahrnehmen.“ Oster-
reich sei auch zukiinftig bereit, ,,die Moglichkeiten, die sein Status als immerwih-
rend neutraler Staat bietet, in den Dienst einer Entspannung zwischen Ost und
West zu stellen.“24>

Das osterreichische Memorandum wurde von allen Staaten grundsitzlich po-
sitiv, jedoch ohne Euphorie aufgenommen. Vor allem der osterreichische Tages-

240 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.80071-6/70, Z1.88319-6/70, ,,Uberlegungen zu den
Erklirungen des NATO-Ministerrats vom 26./27.Mai 1970 vom 19.6.1970, nicht pag.,
Blatt 2.

241 Vgl. Gilde, ,,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 44.

242 Osterreichisches KSZE-Memorandum, S.250. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweiz 2,
GZ1.86833-4/70, Z1.90031-4/70, ,,Besuch des Herrn Bundeskanzlers und des Herrn Bundes-
ministers in der Schweiz; Aufzeichnungen iiber die Arbeitsbesprechungen®, 17.7.1970, S.28.

243 Ebenda, S.27.

244 Vgl. Kapitel 1.3.3 und 1.4.4.

245 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.80071-6/70, Z1.87852-6/70, ,Kommuniqué der
NATO-Ministerratstagung vom 26./27.5.70 in Rom*, 10.6. 1970, S.4f. Vgl. Fischer, Neutral
Power, S. 142f.
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ordnungsvorschlag zur Verminderung des Militarpotenzials stiel bei westlichen,
neutralen und ostlichen Staaten gleichermafien auf Bedenken?4¢. In Moskau
glaubte man sogar, eine starkere Berticksichtigung der NATO-Positionen zu er-
kennen24’. Der Versuch, die UdSSR mit der wortlichen Zitierung des Budapester
Appells zu beschwichtigen, gliickte also offenbar nicht. Hingegen erregte dies zu-
mindest in London Aufmerksamkeit. Grof3britannien habe ,grundsaetzlich kei-
ne bedenken® gegen die Behandlung dieser Fragen, halte sie jedoch fiir ,,zu eng
und daher wenig befriedigend. Im britischen Auflenministerium brachte man
zudem ein ,gewisses erstaunen® dariiber zum Ausdruck, dass Osterreich ,,offen-
sichtlich mit absicht nicht auf die Frage einer grofleren Freiziigigkeit, wie sie im
jilngsten NATO-Kommuniqué gefordert wurde, eingegangen sei?*8. Auch wenn
nur die Briten diese beiden Kritikpunkte kommunizierten, ist davon auszuge-
hen, dass dies in anderen westlichen Landern dhnlich gesehen wurde. Moglicher-
weise in Reaktion auf diese Kritik erklirte Rudolf Kirchschliger bereits am
29.Juli 1970, dass das Memorandum ,nicht als Kompromif3vorschlag [...], son-
dern als weitere Diskussionsgrundlage® neben den Kommuniqués von NATO
und WVO gedacht sei. Die Vorschlige in dem Memorandum ,fuflen auf der rein
osterreichischen Interessenlage® und sollten ,,weder dem einen noch dem ande-
ren Paktsystem gefillig sein.“ Zum Thema ,Freiztigigkeit“ verlor er jedoch aber-
mals kein Wort?4°.

Das osterreichische KSZE-Memorandum hatte insgesamt eine ambivalente
Wirkung. Es erfiillte seinen Zweck insofern, als Wien sich ins Gesprich einbrach-
te, die von vielen Seiten gewiinschte Initiative ergriff und damit im Inland auf
positive Resonanz stief3?%0. Zugleich bewies es inhaltliche Eigenstindigkeit, indem

246 Man war sich im BMfAA schon im Vorfeld iiber die Bedenken der westlichen und neutralen
Staaten im Klaren. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Schweiz 2, GZI1.87535-4/70, Z1.88902-
4/70, ,Protokoll iiber die am 25. Juni stattgefundene Kontaktsitzung zw. den politischen Di-
rektoren des schweizerischen und dsterr. Aussenministeriums in Wien®, 2.7.1970, S. 3f.
OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI1.80071-6/70, Z1.90233-6/70, ,Europiische Sicher-
heitskonferenz; Reaktionen auf das osterr. Memorandum®, 30.7.1970. Vgl. OStA/AdR,
BMIfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.80071-6/70, Z1. 89829-6/70, Botschaft Moskau an BMfAA, 21.7.
1970.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.80071-6/70, ZI1.89923-6/70, Botschaft London an
BMIfAA, 24.7.1970.

Rede des osterreichischen Auflenministers, Rudolf Kirchschliger, am 29.7.1970 anld8lich
der Eroffnung des Diplomatenseminars auf Schloff Klesheim [!] bei Salzburg (Auszug),
in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.670f., hier S. 670.

Vor allem die Tageszeitung ,,Die Presse® berichtete ausfiihrlich und anerkennend tiber das
Memorandum. Die OVP kritisierte zwar, die Regierung sei von der Regierungserklirung des
Bundeskanzlers, die keinen direkten Hinweis auf die KSZE beinhaltete, abgewichen und da-
bei, auf den auflenpolitischen Kurs der OVP zuriickzukehren, was aber wohl eher als Lob
aufzufassen ist. Europa-Initiative Wiens. Memorandum zur Durchfithrung einer Sicher-
heitskonferenz, in: Die Presse, 15.7.1969, S. 1; Engelbert Washietl, Abtausch von Interessen,
in: Die Presse, 28.7.1970, S.1; Ludwig Marton/Engelbert Washietl, Wiener Memorandum
im eigensten Interesse. ,Presse“-Gesprich mit Auflenminister Kirchschliger zu Osterreichs
Europa-Initiative, in: Die Presse, 30.7.1970, S.3; AKvV], Signatur 2133, OVP-Pressedienst,
»SPO korrigiert ihren aussenpolitischen Kurs, 27.7.1970.
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es mit der Verminderung des Militarpotenzials ein Verhandlungsthema vorschlug,
das den osterreichischen Interessen entsprach und weder bei den WVO- noch bei
den NATO-Staaten auf grofle Gegenliebe stief. Dem sowjetischen Wunsch nach
einem grofleren Osterreichischen Engagement fiir eine baldige Einberufung der
KSZE geniigte das Memorandum nicht. Bis Ende 1971 appellierte die UdSSR
mehrfach, Osterreich moge doch aktiver fiir die KSZE eintreten, ohne jedoch
sagen zu konnen, was genau man in Wien in dieser Richtung unternehmen soll-
te?>l. Der Versuch, mit Zitaten aus dem Budapester Appell dem Osten einen
Schritt entgegenzukommen, erscheint riickblickend eher ungliicklich. Er erfiillte
seinen Zweck nicht und fithrte berechtigterweise zu Kritik von westlicher Seite.
Dass Wien aber zu diesem Zeitpunkt auf die westliche Forderung nach mehr
Freiziigigkeit noch nicht einging, ist nicht verwunderlich und der britischen Re-
aktion zum Trotz auch riickblickend nicht zu kritisieren. Schliefllich war man
sich selbst innerhalb der NATO noch lange Zeit uneins, wie man zur KSZE stehen
solle, was man konkret unter ,groflerer Freiziigigkeit® verstand und wie offensiv
man diese gegeniiber dem Osten einfordern solle?2. Die NATO-Erkldrung vom
Mai 1970 spiegelte diese Uneinigkeit sehr gut wider und veranlasste Osterreich
zwar zu einer neuerlichen Reaktion, nicht aber zu einer ausdriicklichen Unter-
stiitzung der vagen westlichen Vorstellungen. Mit den Worten des politischen Di-
rektors, Arno Halusa: ,,Osterreich sehe durch das NATO-Kommuniqué nicht ganz
durch. Wir haben aber eine gewisse Aktivitit entfaltet.“253 Zwar hatte die Schweiz,
an der Osterreich sich insbesondere in KSZE-Fragen stark orientierte, bereits im
Mai 1970 erklirt, sich im Rahmen der KSZE auch fiir den ,,Austausch von Men-
schen und Ideen® einzusetzen?>4. Dies ist aber einerseits auf den stirkeren innen-
politischen Druck auf die AuSenpolitik der Schweiz, andererseits auf die geringe-
ren Erwartungen im dortigen Auflenministerium und die relative Distanz des
Landes zu den WVO-Staaten zuriickzufiihren?>®, Da man sich, anders als Oster-
reich, nichts Konkretes von einer KSZE erhoffte und auch kein besonders enges
Verhiltnis zu den osteuropdischen Staaten hatte, gab es auch keinen Grund, die
idealistischen Forderungen des Westens nicht zu unterstiitzen.

251 Vgl. u.a. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.105168-6/71, Z1.108571-6/71, Botschaft
Moskau an BMfAA, ,,Gesprich mit stellvertretendem Auf8enminister Rodjonow*, 5.3.1971,
S.3; OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI. 105168-6/71, Z1. 122609-6a/71, ,,Sowjetische De-
marche zur Sicherheitskonferenz am 11.10.1971 5.12.1971; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/
Finnland 2, GZI1.106189-4/71, Z1.109284-4/71, ,Offizieller Besuch des finnischen Aussen-
ministers Leskinen in Osterreich; Protokoll, 23.3.1971, S. 6f.

252 Vgl. Gilde, ,,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 49f.

253 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Schweiz 2, GZI.87535-4/70, Z1.88902-4/70, ,,Protokoll iiber die
am 25.Juni stattgefundene Kontaktsitzung zw. den politischen Direktoren des schweizeri-
schen und osterr. Aussenministeriums in Wien®, 2.7.1970, S. 3.

254 Antwort des schweizerischen Bundesrates (Bundesrat Pierre Graber) vom 27.5.1970 auf In-
terpellationen von Nationalrat Walter Rentschler und Stinderat Hefti (Ausziige),
in: Schramm/Riggert/Friedel (Hrsg.), Sicherheitskonferenz, S.664-667, hier S.667.

255 Vgl. Fischer, Grenzen, S. 81-90; Breitenmoser, Sicherheit fiir Europa, S.84-110.
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2.2.3 Die langsame Hinwendung zur ,Freiziigigkeit” unter Rudolf
Kirchschldger 1970-1972

Das KSZE-Memorandum vom 24. Juli 1972 bestimmte bis zum Beginn der MV
im November 1972 die osterreichische Haltung zur Tagesordnung einer KSZE.
Einzig in zwei Punkten wurde sie durch AuSenminister Kirchschldger am 24. Juni
1972 ergédnzt: ,1) Ja zu einem TO-Punkt ,freiere Bewegung v. Personen ... 2)
TO-Punkt: ,Europdischer Beitrag zur Entspannung im Nahen Osten‘“2%°. Mit
Letzterem kam Kirchschldger seinem Bundeskanzler entgegen, der sich sehr
nachdriicklich fiir eine Beriicksichtigung dieser Frage eingesetzt hatte?>”. Fiir die
hiesige Fragestellung ist aber der erste Punkt entscheidend. Erst knapp zwei Jahre
nach dem osterreichischen Memorandum schwenkte Kirchschliger hier auf die
westliche Position ein. Wie ist es zu erkliren, dass sich Osterreich in dieser Frage
so lange zuriickhielt? Wie kam Kirchschldgers Grundsatzentscheidung zustande?
Wie duflerte sich die neue Haltung zum Thema ,Freiziigigkeit bis zum Beginn
der MV im November 1972?

Zahlreiche Faktoren sind fiir die 6sterreichische Zurtickhaltung gegentiber der
NATO-Forderung verantwortlich. Osterreich lehnte eine grofere Freiziigigkeit
zwischen Ost und West keineswegs ab. Ganz im Gegenteil war dies als langfristi-
ges Ziel bereits seit den 1950er Jahren Bestandteil der so genannten Nachbar-
schaftspolitik, der dsterreichischen Variante der Ostpolitik. Lange vor vielen der
Staaten, die nun vehement fir eine groflere Freiztigigkeit als Verhandlungsthema
der KSZE eintraten, versuchte Osterreich in seinen Beziehungen zu Osteuropa,
den Austausch und die Zusammenarbeit in moglichst vielen Bereichen auszubau-
en und zu intensivieren sowie menschliche Erleichterungen und grenziiberschrei-
tende Kontakte so weit wie nur moglich zu fordern. Gerade Rudolf Kirchschliger
fithlte sich der jungen humanitiren Tradition der osterreichischen Auflenpolitik
verpflichtet?>8. Das hinter der NATO-Forderung stehende Ideal einer groferen
Freiziigigkeit unterstiitzte Kirchschliger daher genauso wie die Auflenminister
vor ihm. Nur hielt er es nicht fir ratsam, dies auf einer internationalen Konferenz
zu behandeln. Dies wiirde, so seine Befiirchtung, den kommunistischen Staaten
nur eine Plattform fiir propagandistische Erklirungen tiber ihre eigene Fort-
schrittlichkeit bieten, dhnlich wie dies bei der Behandlung der Menschenrechte in
der UNO der Fall gewesen sei?*. Ein grofleres Maf an Freiziigigkeit erhoffte sich
Kirchschlager eher als Folge einer intensiveren Zusammenarbeit zwischen Ost
und West. Diese werde ,zwangsldufig einen verstirkten Verkehr von Mensch zu

256 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.158019-6a/72, ,,Konsultationsge-
spriche in Bern®, 6.6.1972, darauf handschriftliche Notiz Kirchschligers vom 24.6.1972.

257 Vgl. S. 39 sowie Fischer, Neutral Power, S. 124-126.

258 Vg]. S.33.

259 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Belgien 2, GZI1.158059-4/72, Z1.159569-4/72, ,,Briisseler Arbeits-
gespriche des Herrn Bundesministers mit Auf8enminister Harmel; Protokoll®, 26.6.1972,
S.9.
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Mensch zur Folge haben [...], damit aber auch einen verstirkten Austausch von
Ideen.“260

Auflenminister Kirchschlager verstand zudem das grundsitzliche osterreichi-
sche Eintreten fiir die KSZE bereits als Ausdruck seines Interesses an menschli-
chen Erleichterungen im kommunistischen Europa. Er ging davon aus, dass du-
Bere Spannungen dort auch zu inneren Spannungen, ein Nichtzustandekommen
der KSZE somit ,,zum Anziehen der inneren Ziigel“ fiihren wiirde. Man empfinde
in Osterreich eine traditionelle Verbundenheit mit den Vélkern Osteuropas und
versuche daher bei seiner AuSenpolitik auch die Interessen dieser Volker zu be-
rlicksichtigen: ,,Wenn wir Osterreicher daher eine Politik machen wollen, die zu
Erleichterungen fiir die in den kommunistischen Staaten lebenden Menschen
fithrt, mussten wir alles aufgreifen, was zur inneren Entspannung beitrage.“ Die
osterreichische Regierung spreche sich unter anderem deshalb so deutlich fiir
eine europdische Sicherheitskonferenz aus?0!.

Zugleich war die dsterreichische Zuriickhaltung in dieser Frage Ausdruck einer
gewissen Riicksichtnahme auf die Interessen der UdSSR. Helmut Liedermann
formulierte dies im Februar 1972 in einem Papier iiber die osterreichische Hal-
tung zur KSZE folgendermafien:

»Die vom Westen erhobene Forderung nach freierem Austausch von Personen und Ideen teilen
wir gefiihlsmissig und sehen auch einen Zusammenhang zwischen ihr und der von uns ofters
herausgestellten Schaufensterfunktion Osterreichs. Trotzdem wire es fiir uns unrichtig, uns in
dieser Frage besonders zu engagieren, da, wenn auch einige Ostblocklinder insgeheim dafiir
sein mogen, die Sowjetunion diese Forderung als fiir den status quo geféihrlich ablehnt und da-
her — wie das beispielsweise die CSSR gezeigt hat — einem solchen freieren Personen- und Ideen-
austausch enge Grenzen gesetzt sind.“262

260 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweiz 2, GZ1. 106508-11/71, Z1. 106933-11/71, ,Arbeitsgespriche
anlésslich des Besuches von Bundesrat Graber in Wien; Protokoll®, 9.2.1971, S.9. Vgl. Ru-
dolf Kirchschliger, Die osterreichische Neutralitit und die Sicherheitskonferenz, in: OZP
3/1972, S.5-10, hier S.9; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1. 158019-
6a/72, ,Konsultationsgespriche in Bern®, 6.6.1972, S.11f,; Gilde, ,Kein Vorreiter®, in: Alt-
richter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S.45.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Schweiz 2, GZ1.86833-4/70, Z1.90031-4/70, ,Besuch des Herrn
Bundeskanzlers und des Herrn Bundesministers in der Schweiz; Aufzeichnungen tber die
Arbeitsbesprechungen vom 17.7.1970, S. 26f. Dieses Argumentationsmuster zieht sich wie
ein roter Faden durch die osterreichische Vorbereitung auf die KSZE. Vgl. OStA/AdR,
BMIfAA, II-Pol/Int 12, GZI.105168-6/71, Z1.108797-6/71, ,Europiische Sicherheitskonfe-
renz, Information fiir Nationalratsprésident Dipl. Ing. Karl Waldbrunner, 15.3.1971, S.3;
OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Finnland 2, GZI.106189-4/71, Z1.109284-4/71, ,,Offizieller Be-
such des finnischen Auflenministers Leskinen in Osterreich; Protokoll®, 23.03.1971, S.6;
OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Schweden 2, GZ1.105735-4/71, Z1.110751-4/71, ,,Offizieller Be-
such des schwedischen Ministerprisidenten Olof Palme; Arbeitssitzung®, 21.4. 1971, S. 10;
OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Schweden 2, GZI.150443-4/72, Z1.150603-4/72, ,Besuch des
schwedischen Aussenministers Wickman in Osterreich; Protokoll, nicht pag., Blatt 13;
OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.152047-6a/72, ,KSZE; kurze Zu-
sammenfassung unter besonderer Berticksichtigung der dsterreichischen Haltung®, 9.2.1972;
Kirchschlager, Die osterreichische Neutralitit, S.9; Gilde, ,Kein Vorreiter®, in: Altrichter/
Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S.45.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.150017-6a/72, Z1.155346-6a/72, ,KSZE; Gedanken
iiber die dsterreichische Haltung“ vom 28.2.1972, S.5.
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Dieses Zitat muss allerdings in gewisser Hinsicht richtig gestellt werden. Im
Wiener Auflenministerium neigte man in aller Regel nicht dazu, auf Positionen
zu verzichten, nur weil sie den sowjetischen Interessen zuwiderliefen. Dies beweist
nicht zuletzt der dsterreichische Vorschlag, die Verminderung des Militdrpotenzials
in Europa in die Tagesordnung der KSZE aufzunehmen. Auch diese Forderung
lehnte Moskau ab, weil sie den Status quo in Europa beriihrte. Wahrend Kirch-
schldger sich von einer Behandlung militdrischer Fragen Verhandlungsergebnisse
erhoffte, die den Osterreichischen Interessen entsprichen, war er beim Tagesord-
nungspunkt ,,Freiziigigkeit skeptisch. ,,Wie sollten die Oststaaten dazu Stellung
nehmen? Es miisse ein Hauptziel sein, den freien Verkehr von Menschen zu ver-
wirklichen; es wiire aber nicht zielfithrend, zu viel dariiber zu sprechen“263, In der
osterreichischen Auflenpolitik bevorzugte man den Weg der stillen Diplomatie.
Der verhiltnismiflig enge Kontakt Osterreichs mit den kommunistischen Staaten
Europas hatte zu der Erkenntnis gefiihrt, dass man gegentiber diesen Staaten in
humanitiren Angelegenheiten durchaus etwas erreichen konnte. Allerdings ge-
lang dies am ehesten dann, wenn man mit entsprechenden Anliegen diskret um-
ging, anstatt sie in die Offentlichkeit zu tragen. Die NATO-Forderung, ,,Freiziigig-
keit“ auf die Tagesordnung einer KSZE zu setzen, entsprach nicht gerade den 6s-
terreichischen Vorstellungen von Diskretion und stiller Diplomatie. Kirchschldger
erschien es daher nicht zweckmifig, eine Verstimmung in den Beziehungen zur
UdSSR fiir ein Anliegen zu riskieren, von dem er keinerlei positive Impulse er-
wartete204. Hinzu kam, dass die osteuropdischen Staaten diese Forderung als blo-
Be westliche Verzogerungstaktik ansahen26. Osterreich war jedoch bestrebt, sich
nicht ,fiir taktische Ziele der einen oder anderen Seite einspannen zu lassen.“260
Auflerdem hatte sich Kirchschldger selbst stets gegen Vorbedingungen oder sons-
tige Verzogerungen der Sicherheitskonferenz ausgesprochen. Er schien in diesem
Zusammenhang sogar beftirchtet zu haben, dass ein Insistieren in dieser Frage die
Konferenz zum Scheitern bringen oder ginzlich verhindern kénnte267.
Osterreich hatte iiberdies trotz aller Sympathie fiir die Forderung nach mehr
»Freiziigigkeit“ in erster Linie vitale Sicherheitsinteressen in einer KSZE zu ver-
treten. Der von Waldheim vorgebrachte und von Kirchschldger tibernommene
Vorschlag, auch iiber eine Verminderung des Militirpotenzials in Europa zu ver-
handeln, kam nicht von ungefihr. Osterreich lag an der Grenze zwischen NATO

263 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweiz 2, GZ1. 150401-4/72, Z1.151947-4/72, ,,Offizieller Besuch
des Herrn Bundesministers in Bern vom 27. bis 29.1.1972, Protokoll iiber die Arbeitsge-
spriche, 4.2.1972, S.9.

264 Vgl. Gilde, ,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 45.

265 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweiz 2, GZ1. 150401-4/72, Z1.151947-4/72, ,,Offizieller Besuch
des Herrn Bundesministers in Bern vom 27. bis 29.1.1972, Protokoll iiber die Arbeitsge-
spriche, 4.2.1972, S.9.

266 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.155346-6a/72, ,KSZE; Gedanken
iiber die gsterreichische Haltung® vom 28.2.1972, S. 4.

267 So etwa in OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Schweiz 2, GZ1. 150401-4/72, Z1.151947-4/72, ,,Offizi-
eller Besuch des Herrn Bundesministers in Bern vom 27. bis 29.1.1972, Protokoll iiber die
Arbeitsgesprache®, 4.2.1972, S.13.
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und WVO, war von Staaten beider Lager fast vollstaindig umgeben. Es musste be-
firchten, im Falle einer direkten militirischen Konfrontation beider Militarbiind-
nisse einer der Hauptleidtragenden zu sein, und wiirde daher von einer militéri-
schen Entspannung profitieren?%8. Obgleich Kirchschlager es begriifite, dass die
Konferenz sich nicht nur mit Fragen der Sicherheit, sondern auch mit verschiede-
nen Bereichen der Zusammenarbeit befassen wiirde, erhoffte er sich doch vor
allem eine Verbesserung der osterreichischen Sicherheitslage. Gegentiber seinem
Schweizer Amtskollegen warnte er sogar, dass die Sicherheitskonferenz nicht in
»eine Konferenz iiber blosse Zusammenarbeit“ umfunktioniert werden diirfe26°,
Die kulturelle und wirtschaftliche Zusammenarbeit betrachtete er konsequenter-
weise nicht als reinen Selbstzweck, sondern ,,auch als Mittel fiir einen Zustand der
Sicherheit [...], in welchem die Staaten frei von Angst um ihre Sicherheit existie-
ren konnen.“?’% Eine umfassende Zusammenarbeit hielt er fiir eine Vorausset-
zung dafiir, ,daf$ ein sachlich gerechtfertigtes Vertrauen entsteht, ohne das wirkli-
che Sicherheit kaum denkbar ist.“?7! Selbst das starke osterreichische Interesse an
einer Rolle als Vermittler im Rahmen der KSZE sowie das Angebot, vorbereitende
Expertengespriche in Wien abzuhalten, waren in erster Linie sicherheitspolitisch
motiviert?72,

Nicht zuletzt spielte fiir die dsterreichische Zuriickhaltung eine Rolle, dass Au-
Benminister Kirchschlager Jurist und Volkerrechtsexperte war und sich daher von
der KSZE ein multilaterales Vertragswerk erhoffte, das verbindlicher sein wiirde
als eine blole Deklaration. Fiir diese Auffassung fand er jedoch keinerlei Unter-
stlitzung?73. Ein Vertrag hitte seiner Auffassung nach zudem den Vorteil, dass
dann ,auch die allianzfreien Staaten in den Genuss eines Verbots der Aggression
und der Drohung mit Aggression® kimen sowie ,,die USA und Kanada als Ver-
tragspartner [...] fiir unsere Sicherheit mitverantwortlich® wiren?’4. Hingegen
konne ,Freiziigigkeit® wohl kaum ,,das Werk vertraglicher Bestimmungen® sein,
sondern nur ,,das Ergebnis der wirtschaftlichen, kulturellen und technologischen
Zusammenarbeit“275,

268 Vgl. Gilde, ,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 46.

269 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweiz 2, GZ1. 150401-4/72, Z1.151947-4/72, ,,Offizieller Besuch
des Herrn Bundesministers in Bern vom 27. bis 29.1.1972, Protokoll iiber die Arbeitsge-
spriche®, 4.2.1972, S.8.

270 Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa. Rede des dsterreichischen Bundesministers fiir
Auswirtige Angelegenheiten, Dr. Rudolf Kirchschldger, vor Parlamentariern einiger europdi-
scher Lander in Wien vom 27. 3. 1972, in: Jacobsen/Mallmann/Meier (Hrsg.), KSZE I, S.398-
403, hier S.400f.

271 Kirchschléger, Die 6sterreichische Neutralitit, S. 9.

272 Vgl. Rohrlich, Kreiskys Aulenpolitik, S.276-285, insbes. S.277.

273 Vgl. Krapf an AA, 11.10.1972, in: AAPD 1972, Dok. 323, S.1503-1506, hier S.1505f.; Fi-
scher, Neutral Power, S. 127.

274 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweiz 2, GZ1.150401-4/72, Z1.151947-4/72, ,,Offizieller Besuch

des Herrn Bundesministers in Bern vom 27. bis 29.1.1972, Protokoll iiber die Arbeitsge-

spriche, 4.2.1972, S.8f. Zu den 6sterreichischen Vorstellungen, wie so ein Vertrag genau
aussehen konne, vgl. Fischer, Neutral Power, S. 127f.

OStA/AdR, BMfaA, II-Pol Schweden 2, GZI.150443-4/72, Z1.150603-4/72, ,Besuch des

schwedischen Aussenminsters Wickman in Osterreich; Protokoll“ vom 17.1.1972, nicht

—
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Die Entscheidung Kirchschldgers vom Juni 1972, trotz aller Skepsis einen Ta-
gesordnungspunkt zu mehr Freiziigigkeit fortan zu unterstiitzen, kam nicht aus
heiterem Himmel. Kirchschlager blieb die Debatte innerhalb der NATO nicht ver-
borgen. Thm diirfte dadurch sowie durch die britische Reaktion auf das osterrei-
chische KSZE-Memorandum bewusst gewesen sein, dass er zu diesem Thema auf
Dauer nicht schweigen konnte, ohne weitere Irritationen auf westlicher Seite her-
vorzurufen. Vermutlich brachte er auch deshalb in bilateralen Gespriachen stets
die prinzipiell positive dsterreichische Haltung zur Forderung nach mehr Freizii-
gigkeit zum Ausdruck, ohne dabei seine Skepsis zu verbergen. Offentlich nahm er
erstmals im Mai 1971 in einem Aufsatz fiir den ,,Bayerischen Monatsspiegel“ dazu
Stellung:

»Bei vollem Bewuf3tsein, daf} die Territorien in Europa ohne die Beschworung eines neuen Krie-
ges nicht in Frage gestellt werden konnen, und bei voller Kenntnis der Tatsache, dafl Grenzen
ihrem Wesen nach immer etwas Trennendes sind, ist es mit eine der Aufgaben einer dem Volk
verpflichteten Au8enpolitik, ihre Normalisierung und Offnung anzustreben und sich zu bemii-

hen, das Schicksal der Menschen diesseits und jenseits so weit zu erleichtern, dafd sie sich sehen
und besuchen und in besonderen Fillen auch vereinen kénnen.“276

Dieses besondere 9sterreichische Interesse am Schicksal der Menschen auch jen-
seits des Eisernen Vorhangs erklirte Kirchschliger mit den ,bis in die Zeit der
Monarchie zuriickreichenden, vielfiltigen menschlichen Verflechtungen tiber die
Grenzen hinweg“ und den ,zahllos[en]“ Familien, ,die im mitteleuropiischen
Raum durch Staatsgrenzen voneinander getrennt werden, deren Mitglieder, oft
Kinder derselben Eltern, gezwungen sind, verschiedene Sprachen zu sprechen.“277
Dieses Argumentationsmuster war zu diesem Zeitpunkt keineswegs neu und hat
gewiss einen nicht von der Hand zu weisenden Kern. Es fungierte jedoch ins-
besondere im KSZE-Kontext als manchmal beinahe phrasenhaft erscheinendes
Alibi-Argument, welches das entstehende osterreichische Interesse an dem The-
menkomplex ,,Freiziigigkeit gegentiber dem Osten als legitim verkaufen sollte.
Osterreich trete demnach fiir eine groflere Bewegungsfreiheit und mehr mensch-
liche Kontakte nicht deshalb ein, weil es den Osten provozieren, dem Westen ge-
fallen oder den Beginn der KSZE verzégern mochte, sondern weil dies eigenen,
nationalen Interessen bzw. den Wiinschen der osterreichischen Bevolkerung ent-
spreche. Von einer Unterstiitzung der NATO-Forderung war Kirchschliger damit
aber noch immer weit entfernt.

Innerhalb der NATO verfestigte und konkretisierte sich die westliche Forde-
rung nach mehr ,Freiziigigkeit“ zusehends und tauchte im NATO-Kommuniqué
vom 10.Dezember 1971 erstmals als eigenstindiger Tagesordnungspunkt auf?’8,

pag., BL.13. Vgl. Gilde, ,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess,
S. 46.

276 Qsterreichs Memorandum zur europiischen Sicherheitskonferenz. Aufsatz des dsterreichi-
schen Bundesministers fiir Auswirtige Angelegenheiten, Dr. Rudolf Kirchschliger, im ,,Baye-
rischen Monatsspiegel®, in: Jacobsen/Mallmann/Meier (Hrsg.), KSZE 1, S.299-303, hier
S.300.

277 Ebenda.

278 gl S.55.
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Auch in bilateralen Gesprachen mehrten sich seit Herbst 1971 die Anzeichen, dass
die westlichen Staaten diesem Thema hohe Prioritit beimessen und auf dessen
Behandlung bestehen wiirden?”?. Im gleichen Zeitraum traf in Wien ein neunsei-
tiger Bericht des osterreichischen Botschafters in Sofia, Rudolf Krippl-Redlich,
ein, der eindringlich vor zu groflem Optimismus beziiglich der Zusammenarbeit
mit den kommunistischen Staaten warnte. Der Osten betrachte den Westen nach
wie vor als Hauptfeind und strebe Kooperationen mit westlichen Staaten in der
Regel nicht zum beiderseitigen Vorteil an. Man solle sich daher wirtschaftliche
und politische Konzessionen ,s0 teuer als moglich honorieren lassen, bei Ver-
handlungen ,das Meistmogliche fiir sich herausholen und diese nétigenfalls
auch scheitern lassen?80. Durch diese Signale, vor allem aber durch die neue
NATO-Tagesordnung vom Dezember 1971, sah Kirchschliger sich veranlasst, sei-
ne bisherige Haltung zur Freiziigigkeit zu tiberdenken. Dabei war er zunichst an
der jeweiligen Haltung Schwedens und der Schweiz interessiert. Mit den Auflen-
ministern beider Staaten traf er im Januar 1972 zusammen?23!. Wihrend Kirch-
schldger in diesen Gesprichen weiterhin seinen bekannten Standpunkt vertrat,
erklirten der Schwede Krister Wickman und der Schweizer Pierre Graber glei-
chermafien, dass sie die Frage einer grofleren Freiziigigkeit auch als Tagesord-
nungspunkt unterstiitzen wiirden?82.

Zugleich mehrten sich die Anzeichen, dass sich die UdSSR einem Dialog iiber
menschliche Kontakte nicht ginzlich verwehren wiirde. Dies begann mit der
franzosisch-sowjetischen Erklarung vom 30.Oktober 1971 und dem danisch-
sowjetischen Kommuniqué vom 5. Dezember 1971, in denen die sowjetische Seite
menschliche Erleichterungen, auch in Bezug auf die KSZE, zugestand?83. Auch

279 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.105168-6a/71, Z1.120266-6a/71, ,westliche Beratun-
gen {iber Tagesordnung®, 20.10.1971; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 105168-6a/71,
71.122096-6a/71, Botschaft Den Haag an BMfAA, 24.11.1971; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/
Int 12, GZI1.150017-6a/72, Z1.150381-6a/72, ,,polnische Intervention in Luxemburg®, 12.1.
1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.151179-6a/72, Botschaft
Bonn an BMfAA, ,KSZE; Grundziige der westlichen (NATO) Haltung® 21.1.1972; OStA/
AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.157272-6a/72, ,Vorsprache des brit.
Botschafters D.S.Laskey am 12.5.1972 23.5.1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,
GZ1.150017-6a/72, Z1. 158731-6a/72, ,hollindische Aspekte®, 12.6.1972.

280 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.105168-6a/71, Z1.121603-6a/71, Botschaft Sofia an

BMIfAA, ,Sicherheitskonferenz, Kooperation mit dem Osten — ja; aber nicht um jeden

Preis!® 16.11.1971, Zitate S. 8.

Dieses Interesse geht unmittelbar aus den Materialien zur Vorbereitung beider Treffen her-

vor: OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Schweden 2, GZI. 150443-4/72, ohne Z1., Mappe ,,Besuch des

schwedischen Auflenministers in Wien vom 12. bis 15.1.1972% o.D., S.3; BMfAA, II-Pol/

Schweiz 2, GZ1.121163-4/72, Z1.122486-/4/72, ,Reise des Herrn Bundesministers nach Bern

vom 27.-29.1.197212.1.1972, S. 12.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Schweden 2, GZI.150443-4/72, Z1.150603-4/72, ,Besuch des

schwedischen Aussenministers Wickman in Osterreich; Protokoll, nicht pag., Blatt 12;

OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Schweiz 2, GZ1. 150401-4/72, Z1. 151947-4/72, ,,Offizieller Besuch

des Herrn Bundesministers in Bern vom 27. bis 29.1.1972, Protokoll iiber die Arbeitsge-

spriche, 4.2.1972, S. 13.

283 Vgl. S.54.
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Ungarn signalisierte im Mirz 1972 gegeniiber Osterreich, dass es bereit sei, ,,die
Frage zu diskutieren“284, Zwar gab es im selben Zeitraum genauso Auferungen
sowjetischer und anderer ostlicher Regierungsvertreter, die sich gegen die west-
lichen Forderungen teils vehement zur Wehr setzten?®. Dennoch diirfte Kirch-
schlager durch die positiven ostlichen Signale allmédhlich erkannt haben, dass sich
mit einem derartigen Verhandlungsthema eventuell doch etwas erreichen lassen
konnte. Einen gewissen Einfluss auf seine Haltung hatte, dhnlich wie bei Wald-
heim, das Umwerben von Pierre Harmel. Im Vorfeld von Kirchschldgers Reise
nach Briissel im Juni 1972 liefd Harmel tibermitteln, dass er vor dem Hintergrund
der osterreichischen Ostkontakte daran interessiert sei, ,welche Chancen man in
Wien all denjenigen Themen einer KSZE gebe, die in menschlichen Bereichen
eine Auflockerung bringen konnten (Bewegungsfreiheit der Staatsbiirger, Auswei-
tung der kulturellen und auch wirtschaftlichen Zusammenarbeit etc.).“28¢ Auch
die anstehenden Verhandlungen zwischen Osterreich und Polen iiber die Aufhe-
bung des Visumzwangs regten Kirchschliger zum Umdenken an. In der Minister-
ratssitzung am 13.Juni 1972 erklirte er, dies sei ein ,interessanter politischer
Schritt, der uns auch im Bezug auf die geplante europiische Sicherheitskonferenz
sehr hilft. Bei der geplanten europiischen Sicherheitskonferenz soll die Frage der
Freiheit des Personenverkehrs stirker unterstrichen werden.“287

Bei seinem Gesprich mit Pierre Harmel am 21. Juni 1972 in Briissel eroffnete er
seine Ausfithrungen zu den Harmel besonders interessierenden ,,menschlichen Be-
reichen® mit einem Hinweis auf eben jene osterreichisch-polnischen Verhandlun-
gen, die am selben Tag in Wien begonnen hatten. Er fihrte weiter aus, dass im

284 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.150017-6a/72, Z1.154797-6a/72, ,Gesprich des
Herrn GS mit dem stellvertretenden ungarischen Aussenminister in Budapest (10.-12.3.
1972) 30.3.1972. Ahnlich stellte sich die ungarische Haltung im Oktober 1972 dar: OStA/
AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1. 164207-6a/72, ,Haltung der VR Ungarn®,
6.10.1972. Auch die UdSSR signalisierte gegeniiber Osterreich im September eine gewisse
Gesprichsbereitschaft: OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.162608-
6a/72, ,Gesprich mit Ministre-Conseiller Avramov (UdSSR), 7.9.1972.

OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.150381-6a/72, ,,polnische Inter-
vention in Luxemburg, 12.1.1972; OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.150017-6a/72,
71.154170-6a/72, ,Besuch des Generalsekretirs im franzosischen Aussenministerium Herve
Alphand in Moskau (Februar 1972)% 20.3.1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,
GZ1.150017-6a/72, Z1.154798-6a/72, ,Gesprich des Leiters der Sektion II mit dem Poli-
tischen Generaldirektor am Quai d’Orsay (22.3.1972 in Paris) 30.3.1972; OStA/AdR,
BMIfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.156499-6a/72, Botschaft Rom an BMfAA,
4.5.1972. Derartige Auflerungen rissen auch im Herbst 1972 nicht ab: OStA/AdR, BMfAA,
II-Pol/Int 12, GZI1. 150017-6a/72, Z1. 164464-6a/72, Botschaft Ottawa an BMfAA, 7.10.1972;
OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1. 164748-6a/72, ,,bilaterale Konsulta-
tionen®, 20.11.1972.

OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Belgien 2, GZl.und ZI. 158059-4/72, 27.5.1972, S.2f.

OStA/AdR, BKA, MRP Kreisky 11, Verhandlungsschrift Nr.30, 13.6.1972, S.6. Allerdings
gelangte das BMfAA im Oktober 1972 zu der Erkenntnis, dass ,,mit Abkommen tiber die
Aufhebung des Sichtvermerkszwanges allein dem Durchschnittsbiirger in den Warschauer-
Paktstaaten nicht gedient [sei], wenn er keine Garantie hat, ohne Schwierigkeit Reisepafl
und Ausreisevisum zu erhalten.“ OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72,
Z1.164257-6a/72, ,Vorbereitung der dsterreichischen Position®, 13.10. 1972, S.4f.
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»Ostblock [...] etwas in Flu$ geraten® sei und die KSZE ,zu einem Ferment fiir
diese Entwicklung® werden konne?8. Zwar vertrat er weiterhin die Auffassung,
dass ein freierer Austausch von Personen und Gedanken Folge einer besseren Zu-
sammenarbeit sein misse, erklirte sich aber zugleich erstmals ausdriicklich dazu
bereit, einen solchen Tagesordnungspunkt zu unterstiitzen, sofern er von den west-
lichen Staaten vorgeschlagen werde. Auch wenn die zuvor skizzierten auflenpoliti-
schen Entwicklungen Kirchschlagers Umdenken eingeleitet und beeinflusst hatten,
durfte der ausschlaggebende Faktor hierfiir innenpolitischer Natur gewesen sein.
Offenbar erfuhr er im Frithjahr 1972, dass die oppositionelle OVP den umstritte-
nen Tagesordnungspunkt der NATO befiirworten werde?8. Gegeniiber Harmel er-
Klirte Kirchschldger daher, dass er diese Forderung vor allem deshalb unterstiitzen
werde, weil er sonst der Opposition in Osterreich ,eine billige Zielscheibe“ bote2%0.

Mit Kirchschligers Entscheidung dnderte sich zwar die §sterreichische Hal-
tung, nicht jedoch die Strategie. Man verhielt sich in dieser Frage weiterhin ab-
wartend-rezeptiv und sprach sie bei bilateralen Konsultationen, vor allem mit
kommunistischen Staaten, von sich aus nicht an. Dies ist nicht verwunderlich,
erfolgte die Haltungsinderung doch nicht aus einem Uberzeugungswandel, son-
dern eher aus der Einsicht in innen- und auenpolitische Notwendigkeiten. Zwar
setzte sich im Auffenministerium allmihlich die Erkenntnis durch, dass diese Fra-
ge »nicht von vornherein fallen gelassen werden solle, da sie ,,den nicht-konfor-
men Gruppen, etwa in der Sowjetunion, einen gewissen Auftrieb verleihen
konnten.“?! Dennoch gab man sich keinerlei Illusionen hin — was im Ubrigen
fiir die meisten anderen westlichen und neutralen Staaten bis zum Beginn der
MV gleichermafien galt??2. Kirchschliger sah daher keinerlei Anlass, dieses The-
ma von sich aus offensiv zu vertreten. Folgerichtig wurde am 15. November 1972,
unmittelbar vor Beginn der MV, beschlossen, dass Osterreich ,Freiziigigkeit* als
Tagesordnungspunkt zwar ,zusammen mit den anderen Staaten“ unterstiitzen
werde, dabei aber ,kein Vorreiter” sein wolle2?3. Zwar ging Osterreich in seiner

288 ()StA/AdR, BMfAA, II-Pol/Belgien 2, GZI.158059-4/72, 159569-4/72, ,,Briisseler Arbeitsge-
spriche des Herrn Bundesministers mit Auflenminister Harmel; Protokoll, 26.6.1972, S.9.

289 Zu dieser frithen Haltung der OVP vgl. AKvVI, Signatur 2133, Schreiben Franz Karasek an
Pieter Kooijmans, 7.9.72, S.4f.

290 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Belgien 2, GZI.158059-4/72, 159569-4/72, ,,Briisseler Arbeitsge-
spriche des Herrn Bundesministers mit Auflenminister Harmel; Protokoll, 26.6.1972, S. 9f.

291 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.163176-6a/72, ,Arbeitsgesprich
des Herrn Generalsekretirs in Schweden (15.9.1972), Resuméprotokoll [!] — Sicherheits-
konferenz®, 20.9.1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.164257-
6a/72, ,Vorbereitung der osterreichischen Position®, 13.10.1972, S.4f.

292 Vgl. OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 150017-6a/72, Z1. 165725-6a/72, Botschaft Mos-
kau an BMfAA, 23.10.1972, S.8f.; OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72,
71.166513-6a/72, ,Konsultationen mit Frankreich auf Beamtenebene am 16.11.1972¢
17.11.1972;

293 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.150017-6a/72, Z1. 166457-6a/72, ,KSZE; multilaterale
Vorbereitungsgespriche in Helsinki; Besprechung beim Herrn Bundesminister am
15.11.1972 16.11.1972, 2. Einlageblatt. Uber die beschlossene Ausgangsposition Oster-
reichs wurden auch die Vertretungsbehorden in den KSZE-Teilnehmerstaaten unterrichtet.
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Grundsatzerkldrung zur KSZE am 5.Dezember 1972 in konzilianter Form auf
dieses Thema ein, blieb aber vorerst bei seiner Zurtickhaltung. Wie Kirchschlager
seinem finnischen Amtskollegen Ahti Karjalainen am 17.Januar 1973 mitteilte,
halte Osterreich Freiziigigkeit zwar fiir lebensnotwendig und konne die Forde-
rung, dies auch auf der KSZE zu behandeln, nachvollziehen. Man werde das je-
doch weder zum Kriterium fiir das Zustandekommen einer KSZE erheben, noch
erwarte man von den sozialistischen Staaten, sich dieser Forderung zu beugen?%4.
Erst im weiteren Verlauf der MV gab Osterreich seine vorsichtige Haltung all-
mahlich auf?®3.

3. Die Durchsetzung humanitarer Verhandlungsthemen
wahrend der Multilateralen Vorgespréache zur KSZE
1972/1973

3.1 Auf dem Weg zu Korb llI

Als am 22. November 1972 die Multilateralen Vorgespriache (MV) zur KSZE2%¢ im
Konferenzzentrum Dipoli nahe der finnischen Hauptstadt Helsinki begannen,
war es noch ein weiter Weg bis zu einem mit Inhalten gefiillten Korb III. Auch die
osterreichischen KSZE-Diplomaten brauchten einige Zeit, ihre Zuriickhaltung
abzuschiitteln und sich zu zentralen Akteuren in humanitiren Fragen zu entwi-
ckeln, die an vorderster Front fiir westliche Maximalpositionen streiten wiirden.

Die Verhandlungen in Dipoli dauerten bis zum 8. Juni 1973 und wurden in
vier Verhandlungsrunden abgehalten. Die erste Runde dauerte vom 22. November
bis zum 15.Dezember 1972 und widmete sich neben einer Art Generaldebatte
primir den Verfahrensfragen. Nach der Weihnachtspause wurde vom 15. Januar
bis 9. Februar 1973 tber die grundlegende Tagesordnung verhandelt, bevor die
Delegationen vom 26. Februar bis 6. April sowie vom 25. April bis 8. Juni 1973 die
Mandate fiir die einzelnen Kommissionen und Unterkommissionen formulierten
und daraus die Schlussempfehlungen der MV erarbeiteten?*7.

Die Unterstiitzung des Tagesordnungspunktes ,Freiziigigkeit fithrte prompt zu positiven
Reaktionen von britischer und amerikanischer Seite. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,
GZ1.150017-6a/72, Z1. 166757-6a/72, ,KSZE; Beginn der multilateralen Vorbesprechungen,
21.11.1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1.167005-6a/72, ,KSZE;
amerikanische Auffassung betreffend die multilateralen Vorbesprechungen®, 27.11.1972;
OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 150017-6a/72, Z1. 167059-6a/72, ,KSZE; britische Re-
aktion zu osterreichischer Ausgangsposition®, 27.11.1972.

294 UMA, 12 L 16 Itédvalta, ,Ulkoasiainministeri Karjalaisen neuvottelu ulkoministeri Kirch-
schldgerin kanssa®, 19.1.1973, S. 2.

295 Vgl. Gilde, ,,Kein Vorreiter, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 44f.

296 Offiziell hie das Treffen ,Helsinki-Konsultationen zur Frage der Konferenz iiber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa“. KSZE-Schluffempfehlungen vom 8. 6. 1973, in: Volle/Wag-
ner (Hrsg.), KSZE, S. 153.

297 Vgl. ebenda; Ferraris, Report on a Negotiation, S.9, 14, 21, 29.
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3.1.1 Die &sterreichische Ausgangsposition

Wie stellte sich die osterreichische Haltung zu den zentralen inhaltlichen sowie
organisatorischen und prozeduralen Fragen zu Beginn der MV dar? Diese geht
aus zahlreichen bilateralen Konsultationen im Vorfeld der Verhandlungen, vor
allem aber aus dem Protokoll einer Vorbesprechung bei Auflenminister Kirch-
schlager vom 15.November sowie der dsterreichischen Grundsatzerklirung vor
der MV vom 5. Dezember 1972 hervor.

Wie die anderen Beteiligten wiirde sich Osterreich — ,,um der Blockbildung
entgegenzuwirken — fiir das Konsensprinzip bei Abstimmungen aussprechen
und den von Frankreich ins Spiel gebrachten Drei-Stufen-Plan fiir die eigentliche
KSZE befiirworten, der eine Auflenministerkonferenz, eine Kommissionsphase,
also die eigentlichen Verhandlungen tiber die Schlussakte, sowie eine Konferenz
der Staats- oder Regierungschefs vorsah?%. Gemeinsam mit den westlichen Staa-
ten vertrat es die Position, dass die KSZE wihrend der MV méglichst genau vor-
bereitet werden miisse. Daher sollten in Dipoli bereits die ,,Terms of Reference
fiir die eigentliche Konferenz erarbeitet und nétigenfalls auch substanzielle Fra-
gen besprochen werden. Aus diesem Grund hatte man auch keine Bedenken
gegen die Einberufung von Arbeitsgruppen oder einzelnen Kommissionen und
Unterkommissionen?%. Den finnischen Vorschlag, die Neutralen mégen den Vor-
sitz iiber etwaige Kommissionen iibernehmen, hielt Osterreich — in Anlehnung an
Schweden und die Schweiz — jedoch nur dann fiir sinnvoll, wenn die anderen
Teilnehmerstaaten dies ausdriicklich wiinschten3%.

Die osterreichischen Vorstellungen zur Tagesordnung waren am Vorabend der
MV noch wenig ausgeprigt und spiegelten in erster Linie Reaktionen auf die
Wiinsche anderer Staaten bzw. des Osterreichischen Bundeskanzlers wider. Das
einzig genuine Interesse Wiens betraf die militdrischen Fragen der Sicherheit, die
seit Waldheim die Osterreichische Haltung zur KSZE bestimmten. Diese waren
von den beiden Supermichten bereits vor Beginn der MV gemeinschaftlich aus
der Tagesordnung in die 1973 in Wien beginnenden MBFR-Verhandlungen ver-
bannt worden3?l. Von dem zu erarbeitenden Prinzipienkatalog, der gerade fiir
den Osten das Herzstiick der KSZE darstellen sollte, erwartete sich Auflenminister

298 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 150017-6a/72, Z1. 166457-6a/72, ,KSZE; multilaterale
Vorbereitungsgespriache in Helsinki; Besprechung beim Herrn Bundesminister am 15.11.
1972¢ 16.11.1972, 1. nicht pag. Innenblatt.

299 Ebenda, 2. nicht pag. Innenblatt.

300 Ebenda. Zur Abstimmung unter den Neutralen vgl. u.a. OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12,
GZ1.150017-6a/72, Z1.157049-6a/72, Botschaft Bern an BMfAA, 16.5.1972; OStA/AdR,
BMIfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.158050-6a/72, ,Vorsitz iiber Subkommissio-
nen®, 6.6.1972; Fischer, Neutral Power, S.149f. Zur Haltung von Ost und West vgl. u.a.
OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.156499-6a/72, Botschaft Rom an
BMfAA, 4.5.1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.160261-6a/72,
»Vorsitz in den Subkommissionen der multilateralen Vorbereitungskonferenz, 13.7.1972;
OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.150017-6a/72, Zl.163006-6a/72, ,0sterr.-deutsche
Konsultationen auf Beamtenebene; Bonn, 11. und 12.9.1972% 14.9.1972.

301 vgl. Haftendorn, CSCE and MBFR, in: Wenger/Mastny/Nuenlist (Hrsg.), Origins.
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Kirchschliger keinen nennenswerten Sicherheitszuwachs02. Einzig dem Prinzip
des Gewaltverzichts mafl er Bedeutung bei, da es einen engen Bezug zu den fiir
Osterreich so wichtigen militirischen Fragen der Sicherheit aufwies?03. Hingegen
beurteilte er das von der Schweiz vorgebrachte Streitschlichtungsprojekt duflerst
skeptisch. Aus Solidaritit mit dem Nachbarland wiirde es die osterreichische De-
legation aber zumindest ,,vorsichtig unterstiitzen®. Ein weiterer sicherheitspoliti-
scher Aspekt war der osterreichische Nahost-Vorschlag, der zwar breiteren Raum
einnehmen, von Kirchschldger und seinen Diplomaten jedoch nur aus Loyalitit
gegeniiber Kreisky und daher wenig enthusiastisch vertreten werden wiirde304,

Einen Tagesordnungspunkt zu mehr Freiztigigkeit von Personen, Informationen
und Ideen wiirde Osterreich, wie im vorangegangenen Kapitel dargelegt, zwar be-
fiirworten, in dieser Frage aber nicht initiativ werden. Alternativ zu einem Tages-
ordnungspunkt konnte man sich in Wien auch vorstellen, , Freiziigigkeit“ statt in
die Tagesordnung in den zu vereinbarenden Prinzipienkatalog aufzunehmen30°.
Wesentlich positiver stand Osterreich hingegen dem Komplex der Zusammenar-
beit gegeniiber, und zwar sowohl der wirtschaftlichen, wissenschaftlich-techni-
schen und okologischen als auch der kulturellen Zusammenarbeit. Dass die ,,Frei-
ziigigkeit® letztlich Teil der ,,Zusammenarbeit“ werden wiirde, war zu diesem Zeit-
punkt noch nicht abzusehen. Schliefllich und endlich sah man in Wien den
Vorschlag der UdSSR, iiber eine Art Folgeorgan fiir Fragen der Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa zu verhandeln, mit grofer Skepsis und wollte dies erst
dann erértern, wenn sich ein positiver Konferenzverlauf abzeichne. Erst dann sei
absehbar, welche Aufgaben dem Organ tibertragen werden kénnten30°.

Wie alle anderen Teilnehmerstaaten legte auch Osterreich Anfang Dezember
1972 seine Haltung zur KSZE in einer Grundsatzerklirung dar, die sich entlang
dieser Grundlinien bewegte37. Delegationsleiter Heinrich Pfusterschmid3%® war

302 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 150017-6a/72, Z1. 166457-6a/72, ,KSZE; multilaterale
Vorbereitungsgespriche in Helsinki; Besprechung beim Herrn Bundesminister am 15.11.
1972 16.11.1972, 2. nicht pag. Innenblatt.

Das Interesse Kirchschldgers hieran geht aus der osterreichischen Grundsatzerklirung vom

5.12.1972 sowie aus spiteren Besprechungsprotokollen hervor. Vgl. Heinrich Pfuster-

schmid-Hardtenstein, Osterreichische Grundsatzerklarung zur Konferenz iiber Sicherheit

und Zusammenarbeit in Europa. Abgegeben von Botschafter Dr. Pfusterschmid-Hardten-
stein am 5. 12. 1972 in Helsinki, in: OZA 1972, S.368-370, hier S.368f.; OStA/AdR, BMfAA,

II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.33053-6a/73, ,Besprechungen beim Herrn Bundesminis-

ter am 15.2.1973 und 20.2.1973% 2. nicht pag. Innenblatt.

304 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.166457-6a/72, ,KSZE; multilaterale
Vorbereitungsgesprache in Helsinki; Besprechung beim Herrn Bundesminister am 15.11.
1972%16.11.1972, 2. nicht pag. Innenblatt — 2. Einlageblatt. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 131.

305 Ebenda, 2. Einlageblatt.

306 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.150017-6a/72, Z1.166457-6a/72, ,KSZE; multilaterale

Vorbereitungsgespriche in Helsinki; Besprechung beim Herrn Bundesminister am

15.11.1972% 16.11.1972, 1. Einlageblatt.

OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 150017-6a/72, Z1.167892-6a/72, ,KSZE — Stand nach

Abgabe der Grundsatzerklarungen, 18.12.1972, S.1.

Heinrich Pfusterschmid war dsterreichischer Botschafter in Helsinki und stand damit, wie

bei den anderen Teilnehmerstaaten auch, formell der Delegation seines Landes vor. Faktisch

lag die Leitung bei den meisten Delegationen jedoch bei aus den Auflenministerien entsand-
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bei den Themen ,kulturelle Zusammenarbeit* und ,Freiziigigkeit“ sichtlich da-
rum bemiiht, moglichst weder bei den westlichen Staaten wegen einer zu zoger-
lichen noch bei den ostlichen Staaten wegen einer zu offensiven Haltung anzu-
ecken. Gerade die geschichtliche Erfahrung Osterreichs spreche sehr dafiir, dass
eine umfangreiche Zusammenarbeit von Staaten mit verschiedenen Gesellschafts-
und Wirtschaftsordnungen die Menschen einander niher bringen konne und da-
mit ,ohne Gefihrdung unterschiedlicher gesellschaftlicher Positionen® auch zum
gegenseitigen Verstehen der Regierungen und der Staaten beitrage. ,,Eine solche
Zusammenarbeit bereichert aber auch die einzelnen Menschen und schafft Mog-
lichkeiten fiir die personliche Begegnung und den Austausch von Gedanken 399,
Neu an der Erklidrung war ein Absatz zur wirtschaftlich-wissenschaftlich-techni-
schen Zusammenarbeit, den Auflenminister Kirchschliger noch am 28. November
eingefiigt hatte und der mit ziemlicher Sicherheit auf Bruno Kreisky zurtickging:
»Osterreich hat mit den an der Donau liegenden oder diesem Raum zugehorigen Staaten schon
bisher eine sehr weitgehende Zusammenarbeit auf diesen Gebieten geiibt, eine Zusammenar-
beit, die noch ungeahnte Perspektiven eroffnet. Dies vor allem dann, wenn durch eine Fertig-

stellung des Rhein-Main-Donau-Kanals die Donau zu einer echten transkontinentalen Wasser-
straf8e wird.“310

Die Idee, das europdische Wasserstraflensystem auszubauen, ldsst sich bei Kreisky
bis in die Mitte der 1950er Jahre zuriickverfolgen3!!. Dieses Thema spielte aller-
dings wihrend der KSZE-Verhandlungen in Dipoli und Genf noch keine nen-
nenswerte Rolle. Erst bei dem KSZE-Folgetreffen in Belgrad miindete es in eine
konkrete, osterreichische Initiative, die wiederum Riickwirkungen auf das huma-
nitdre Profil Osterreichs in Belgrad haben sollte312.

3.1.2 Prozedurale Fragen mit politischen Implikationen

Eine formelle Ubereinkunft iiber Aufgaben und Zweck der MV gab es nicht. Es
existierte lediglich ein grobes Verstindnis unter den designierten Teilnehmerstaa-
ten der KSZE, zu welchem Zweck sich die Vertreter der 35 Teilnehmerstaaten in
Dipoli versammeln wiirden. Folgt man dem sowjetischen Diplomaten, Lew Men-
delewitsch, so hitten die Vorgespriche lediglich die Aufgabe, ,,Empfehlungen zu
Prozedurfragen, Tagesordnung, Ort und Datum, Teilnehmer und Arbeitsverfah-
ren fiir die KSZE® zu erstellen3!3. Tatsichlich ging es im Prinzip um nicht mehr;
eine leichte Aufgabe war dies aber keineswegs.

ten KSZE-Experten. Im Falle Osterreichs war dies zweifelsohne Helmut Liedermann, der
Leiter der KSZE-Abteilung im BMfAA. Vgl. die Delegationslisten im Anhang.

309 pfusterschmid-Hardtenstein, Osterreichische KSZE-Grundsatzerklirung, 5.12.1972, S.369.

310 Ebenda; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.167177-6a/72, ,KSZE —
osterreichische Grundsatzerklirung; neuer Text®, 28.11.1972.

311 Vgl. Vladislav Marjanovi¢, Die Mitteleuropa-Idee und die Mitteleuropa-Politik Osterreichs
1945-1995, Frankfurt am Main u.a. 1998, S. 82.

312 Vgl. Kapitel I11.2.1 sowie Kapitel 111.3.2.3.

313 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1. 165805-6a/72, ,Konsultationen mit
der Sowjetunion auf Beamtenebene am 3.11.1972¢ 6.11.1972, S.3. Vgl. Hanisch, DDR im
KSZE-Prozess, S. 45-49.
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Schwierig zu verhandeln war die Materie aus dreierlei Grinden. Zunachst be-
standen unterschiedliche Auffassungen dariiber, wie lang die MV zu dauern und
wie detailliert sie die eigentliche KSZE vorzubereiten hatten. Wahrend sie nach
ostlicher Auffassung ,,in moglichst kurzer Zeit zu beenden seien und nur ,,Emp-
fehlungen [...] in Form eines kurzen Berichtes“ erarbeiten sollten, legten die
westlichen und neutralen Staaten groflen Wert auf eine detaillierte Vorbereitung,
bei der sie sich nicht unter Zeitdruck setzen lassen wollten3!4. Die UdSSR wollte
ziigig zu den eigentlichen Verhandlungen iibergehen und moglichst noch im
Sommer 1973 mit einem Abschlussgipfeltreffen die Friichte ihres so lange ver-
folgten Zieles ernten, ohne hierfiir groflere Zugestindnisse eingehen zu miissen.
Zudem war die anvisierte KSZE ,,an entirely novel endeavor for which no model
existed.“31> Vergleichbare Verhandlungen hatte es seit dem Wiener Kongress nicht
mehr gegeben. So mussten die Delegierten zunichst fiir die MV selbst Spielregeln
und eine Vorgehensweise festlegen, bevor sie sich mit der eigentlichen KSZE be-
fassen konnten. Zuletzt waren die Verfahrensregeln ,matters of decisive import
which heralded nothing less than the foundation of the CSCE process“3!°. Schon
im Vorfeld der MV war deutlich geworden, dass die grundlegenden organisatori-
schen und prozeduralen Fragen einen ,.crucial political character“3!7 hatten. Dies
war zwar keinesfalls ein Spezifikum der KSZE, im KSZE-Prozess trat die poli-
tische Bedeutung dieser Fragen aber besonders deutlich zu Tage. Fiir die Frage-
stellung dieser Untersuchung sind die diesbeziiglichen Verhandlungen deshalb
wichtig, da es bereits hier darum ging, die Grundlagen fiir die Durchsetzung der
eigenen Positionen — und damit auch fiir die Etablierung einer humanitiren Di-
mension im KSZE-Prozess — zu schaffen.

Trotz ihres eminent politischen Charakters konnten die wichtigsten Verfahrens-
fragen bereits innerhalb der ersten Verhandlungswoche entschieden werden, da in
diesen Fragen zum groflen Teil bereits im Vorfeld der MV Einigkeit erzielt worden
war. Das Ergebnis entsprach voll und ganz den Interessen Osterreichs und der an-
deren neutralen und nicht-paktgebundenen Staaten. So wiirden die Teilnehmer-
staaten ,als souverdne und unabhingige Staaten und unter Bedingungen voller
Gleichheit“ an den Verhandlungen teilnehmen. Auf Dringen Ruminiens, welches
seine Sonderrolle innerhalb der WVO bei den KSZE-Verhandlungen von Anfang
an eindrucksvoll in Szene setzte, wurde erginzt, dass die Konferenz ,auflerhalb der
militdrischen Biindnisse“ stattfinde®!8. Dies kam auch den neutralen und nicht-
paktgebundenen Staaten entgegen, die Block-zu-Block-Verhandlungen verhindern
und ihren Einfluss auf den Verhandlungsverlauf sichern wollten. Auch die Verein-
barung, alle Beschliisse durch Konsens zu fassen, entsprach den Vorstellungen die-
ser Lander und stirkte deren Position bei den Verhandlungen. Schliellich war die

314 Vgl. Hanisch, DDR im KSZE-Prozess, S.45 und S. 49.

315 Leatherman, Engaging, S.391.

316 Ebenda.

317 Fischer, Neutral Power, S. 151.

318 KSZE-SchluBempfehlungen vom 8.6.1973, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.161. Vgl. Fi-
scher, Neutral Power, S. 160f.
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Entscheidung, dass eventuell einzusetzende Kommissionen oder Arbeitsgruppen
allen Teilnehmerstaaten offen stehen wiirden, fiir Osterreich und die anderen klei-
neren und neutralen und nicht-paktgebundenen Staaten von enormer Bedeutung.
Bereits wihrend dieser Verhandlungen spielten Osterreich, mehr noch Schweden
und die Schweiz sowie Jugoslawien und Ruminien zur Uberraschung vieler Teil-
nehmer eine iiberaus aktive und wichtige Rolle31?,

Im Gegensatz zu den hochpolitischen Verfahrensregeln erwiesen sich die ande-
ren organisatorischen Fragen — die Dauer der MV, die Tagesordnung, die Teilneh-
mer, der Ablauf sowie Ort und Zeit fiir die KSZE — als das eigentliche Problem:
Die UdSSR trat von vornherein fiir moglichst formlose und knappe Gespriche
ein, die in jedem Fall bis Weihnachten 1972 abgeschlossen sein miissten. Bereits
Anfang Januar 1973 sollte nach ihren Vorstellungen die KSZE mit einem Auflen-
ministertreffen eroffnet werden. Die substanziellen Fragen wiren demnach erst
dort und nicht schon bei den MV zu verhandeln320. Offenbar hatte die KSZE in
den letzten Monaten eine fiir sowjetischen Geschmack allzu grofle Eigendynamik
entwickelt, die immer weniger ihrem Interesse entsprach. Gerade die Verhand-
lungsthemen westlicher und neutraler Staaten — Freiziigigkeit, Abriistung, Streit-
schlichtung, Nahostkonflikt — waren ihr ein Dorn im Auge oder drohten zumin-
dest, die Verhandlungen unnétig in die Linge zu ziehen. Der Westen und die
Neutralen widersetzten sich dem sowjetischen Zeitplan vehement. Zunachst miis-
se eine Tagesordnung vereinbart und die Konferenz griindlich vorbereitet werden,
bevor man die MV beenden kénne. Ein von vornherein festgelegtes Enddatum
wiirde die MV unnotig unter Zeitdruck setzen und zu Lasten der Substanz der
KSZE gehen. Schweden und die Schweiz setzten mit Unterstiitzung der westlichen
Staaten durch, dass die Verhandlungen am 15. Dezember unterbrochen und erst
am 15. Januar 1973 wieder aufgenommen werden wiirden. Osterreich hielt sich in
dieser Debatte zuriick und unterstiitzte zum Verdruss der Schweizer Delegation
einen polnischen Vorschlag, der eine kiirzere Weihnachtspause vorsah321.

Nachdem die UdSSR in dieser Frage am 11.Dezember eingelenkt hatte, ver-
suchte sie bis zur Weihnachtspause, zumindest die relativ einfach zu losenden
Fragen des Teilnehmerkreises, Ortes und Zeitpunktes der KSZE ,,durchzupeit-
schen“322. Erneut widersetzten sich die westlichen und neutralen Staaten dieser
Forderung, da sie zunichst iiber die Tagesordnung verhandeln wollten323. Der
Zeitfaktor spielte ihnen dabei in die Hidnde und setzte den Osten zusehends unter

319 Zu den vereinbarten Verfahrensregeln vgl. KSZE-Schlufempfehlungen vom 8.6.1973, in: Vol-
le/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.161-163. Zu den Verhandlungen hierzu vgl. Fischer, Neutral Pow-
er, S.155-162; Leatherman, Engaging, S. 391-408; Ferraris, Report on a Negotiation, S.9-14.

320 Diese sowjetischen Vorstellungen waren im Wesentlichen bereits vor Beginn der MV be-
kannt. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, 150017-6a/72, 165805-6a/72, ,Konsultationen
mit der Sowjetunion auf Beamtenebene am 3.11.1972% 6.11.1972, S.6.

321 Fischer, Neutral Power, S. 164f.; 170.

322 Renk, Weg der Schweiz, S.51.

323 Fischer, Neutral Power, S. 166. In diesem Fall wurde der schweizerische Vorschlag, zundchst
die Tagesordnung und erst dann die anderen Fragen zu behandeln, von Osterreich unter-
stiitzt. Vgl. Renk, Weg der Schweiz, S.52.
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Druck. Ihren Konsens zu eigentlich kaum mehr strittigen Fragen, wie dem Teil-
nehmerkreis oder dem franzgsischen Drei-Stufen-Modell, wollten sie erst dann
geben, wenn sich deutliche Fortschritte bei der Tagesordnung abzeichneten. Dies
war jedoch keineswegs einfach, denn die UdSSR wollte in Dipoli eigentlich nur
die Haupttitel der einzelnen Tagesordnungspunkte klidren und schnell zur eigent-
lichen Konferenz tibergehen®?4, wihrend die westlichen und neutralen Staaten
eine moglichst detaillierte Tagesordnung mit Mandaten fiir einzelne Kommissio-
nen und Unterkommissionen fiir notwendig erachteten. Um den Begriff ,Manda-
te“ entspann sich eine langwierige Auseinandersetzung, die bis zur Weihnachts-
pause die Verhandlungen dominierte und blockierte??>. In ihrem Widerstand
gegen die Ausarbeitung von Mandaten gingen die WVO-Staaten soweit, die
Kenntnis dieses Begriffes zu leugnen32°. Erklirungsversuche Frankreichs drangen
genauso wenig durch wie der britische Vorschlag, den Begriff ,Mandat® durch die
Umschreibung ,numbers, organization, aims, and working programme of the
committees“ zu ersetzen3?’. So gingen die Delegationen in die Weihnachtspause,
ohne eine Einigung iiber die weitere Vorgehensweise getroffen zu haben.

Die osterreichische Delegation, die sich in der Debatte tiber die Mandate stér-
ker als Schweden und die Schweiz zuriickgehalten hatte328, wurde von der UdSSR
in der Verhandlungspause mit diesem Thema konfrontiert. Diese hatte offenbar
erkannt, dass sie um ein Finlenken nicht herumkommen wiirde, und suchte hier-
fiir nun nach einem moglichst eleganten Weg. Um den westlichen Forderungen
nicht direkt nachgeben zu miissen, setzte sie auf die Neutralen und versuchte zu-
nichst Osterreich zu umgarnen. Wie Mendelewitsch gegeniiber Liedermann und
Pfusterschmid erklirte, sollte seitens der neutralen Staaten zur Mandatsfrage ,.et-
was formuliert werden®. Die UdSSR konne leichter etwas annehmen, wenn es von
Osterreich stamme, dem unter den neutralen Staaten ,eine besondere Bedeu-
tung“ zukomme. Man wiirde es jedoch begriiflen, einen solchen 9sterreichischen
Vorschlag vorher sehen zu konnen. Liedermann und Pfusterschmid sagten eine
Priifung dieser Frage zu, wandten jedoch zugleich ein, dass sie ,,keinen Mittelweg
zwischen West und Ost“ suchen, sondern — ,unter Beriicksichtigung der Gege-

324 So Lew Mendelewitsch bereits vor den MV gegeniiber Ludwig Steiner und Helmut Lieder-
mann: OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1. 165805-6a/72, ,Konsultatio-
nen mit der Sowjetunion auf Beamtenebene am 3.11.1972% 6.11.1972, S.5.

325 Fischer, Neutral Power, S. 167; Ferraris, Report on a Negotiation, S. 13f.

326 Ein Vertreter der DDR erklirte, dass er ,keine Vorstellung iiber den Inhalt dieses Begriffes

habe.“ OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1. 168527-6a/72, ,KSZE — MV;

Sitzungsprotokoll [11.-15.12.1972]% 29.12.1972, S.150. Ahnlich duferten sich sowjetische

Vertreter: OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.150017-6a/72, Z1. 168642-6a/72, ,Osterr.-

sowjet. Konsultationen auf Beamtenebene in Helsinki am 19.12.1972% 28.12.1972, S.1.

Zitiert nach Fischer, Neutral Power, S.167. Zu den franzosischen Erkldrungsversuchen vgl.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 150017-6a/72, Z1.168527-6a/72, ,KSZE — MV; Sit-

zungsprotokoll [11.-15.12.1972] 29.12.1972, S.153f., 158f.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.30213-6a/73, ,abschlieBender Be-

richt tiber die erste Phase der multilateralen Vorbereitungsgesprache®, 27.12.1972, S.14;

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.168527-6a/72, ,KSZE — MV; Sit-

zungsprotokoll [11.-15.12.1972]¢ 29.12.1972; Renk, Weg der Schweiz, S.52.
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benheiten und Moglichkeiten — der Gsterreichischen Interessenlage folgen wriir-
den3?°. In Bern bekam man von der sowjetischen Anfrage in deutlich aufge-
bauschter Form Wind und kontaktierte umgehend den osterreichischen Bot-
schafter. Wie dieser aus Bern berichtete, sei es fiir die Schweiz inakzeptabel, ihre
Initiativen einer Art ,sowjetische[m] filter oder ,zensur® zu unterwerfen, ob-
gleich sie wie bisher bereit sei, ihre ,,ideen” mit allen interessierten Konferenzteil-
nehmern zu diskutieren. Die Schweiz werde ihre Haltung jedoch ,aus prinzipiel-
len gruenden® nicht mit einem blockgebundenen Land vor der Konferenz abspre-
chen und nehme an, dass Osterreich und Schweden diese Auffassung teilten330,

In Wien hatte man die sowjetische Anfrage jedoch keineswegs als ,,Filter oder
»Zensur, sondern ganz im Sinne der Schweiz als das ,,Diskutieren von Ideen
verstanden. Liedermann hatte bereits Anfang Januar einen ersten Kompro-
missentwurf fiir die weitere Vorgangsweise erarbeitet, der im Grunde eine paral-
lele Behandlung der noch offenen Fragen vorsah, den Terminus ,Mandat® um-
ging, ohne dabei die eigene Haltung oder die der westlichen Staaten zu kompro-
mittieren3!. Kirchschliger unterstiitzte diesen Entwurf und stellte bei einer
Besprechung im Auflenministerium ,in aller Klarheit® fest, dass er gegen entspre-
chende Kontakte mit der UdSSR keine Einwinde habe. Man werde solche Kon-
takte ,,naturgemiss® auch mit Vertretern anderer Staaten herstellen, da es, so der
Auflenminister folgerichtig, ,eben der internationalen Konferenzpraxis entspre-
che, zur Vorbereitung von Antrigen und sonstigen Initiativen Sondierungen mit
anderen Delegationen durchzufiihren.“332 In der Tat war es gerade bei den KSZE-
Verhandlungen — und keineswegs nur dort — nicht uniiblich, eigene Vorhaben mit
anderen Teilnehmerstaaten zu besprechen, umso mehr, wollte man mit einer Ini-
tiative einen Kompromiss herbeiftihren. Diese Episode scheint daher vor allem
fiir gewisse Berithrungsiangste der Schweiz gegentiber der UdSSR zu sprechen, die
sich hier eher vom antikommunistischen Affekt als von der Ratio leiten lief3en.
Osterreich hingegen hatte langjihrige Verhandlungserfahrung mit den osteuropi-
ischen Staaten und hielt es fiir ein weitgehend vertrauensvolles Verhiltnis fiir not-
wendig, offen mit ihnen umzugehen, ohne dabei in der Sache von seinem Stand-
punkt abzuweichen. Allerdings war Wien sicher auch von der sowjetischen
Charme-Offensive geschmeichelt und erkannte hier eine erste Gelegenheit, sich
bei den Verhandlungen als Vermittler ins Spiel zu bringen333.

329 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.168642-6a/72, ,Osterr.-sowjet.
Konsultationen auf Beamtenebene in Helsinki am 19.12.1972¢ 28.12.1972, S.2.

330 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.30319-6a/73, Botschaft Bern an
BMIfAA, 5.1.1973. Vgl. Fischer, Neutral Power, S.170f. Wie aus dem Telegramm aus Bern
hervorgeht, fasste man den sowjetischen Wunsch dort so auf, als beziehe er sich auf simt-
liche Konferenzinitiativen aller Neutralen.

331 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.30034-6a/73, ,,Entwurf eines Vor-
schlages fiir die weitere Vorgangsweise®, 3.1.1973.

332 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.30850-6a/73, ,,Besprechung beim
Herrn Bundesminister am 10.1.1973 17.1.73, S. 1.

333 Dass Liedermann den Kompromissentwurf nicht aus eigenem Antrieb, sondern auf die
sowjetische Anfrage hin erarbeitete, geht unmittelbar aus den Quellen hervor. OStA/AdR,
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Letztlich blieb Liedermanns Entwurf jedoch in der Schublade und wurde, so-
weit aus den Akten ersichtlich, nie mit der UdSSR besprochen. Die WVO-Staaten
gaben nach Wiederaufnahme der Verhandlungen am 15. Januar 1973 ihre Blocka-
dehaltung auf und die westlichen und neutralen Staaten lieflen die Grundsatz-
debatte tiber Mandate ruhen, so dass es vorerst keiner Vermittlung mehr bedurfte.
Die ostlichen Delegationen schienen sich nun auch mit konkreten Aufgaben-
beschreibungen abzufinden, da sie gegen die detaillierten Vorschlige Belgiens,
Dinemarks und Italiens vom 15.Januar nicht protestierten. Dies war zunichst
den noch stattfindenden Konsultationen der WVO-Staaten in Moskau geschul-
det, die sich tiber ihr weiteres Vorgehen noch nicht abgestimmt hatten. Erst am
29.Januar, nachdem der Westen seinen prinzipiellen Widerstand gegen einen
vierten Tagesordnungspunkt iiber Folgen der KSZE aufgegeben hatte, akzeptierte
auch die UdSSR das Konzept der ,Mandate® ausdriicklich, selbst wenn sie dabei
auf den russischen Begriff ,,zadanie” (Aufgabe bzw. Auftrag) auswich334.

3.1.3 Aus ,Freiztigigkeit” wird ,Korb IlI”

Allem sowjetischen Widerstand zum Trotz begann bereits vor der Weihnachts-
pause die Diskussion um eine mogliche Tagesordnung. Wihrend die Auseinan-
dersetzung tiber den Begriff ,Mandat“ noch voll in Gang war, schlug der schwedi-
sche Delegationsleiter Goran Ryding am 11. Dezember vor, jede Delegation moge
noch vor der Weihnachtspause ihre Vorstellungen zur Tagesordnung darlegen,
damit man wihrend der Weihnachtspause dariiber nachdenken konne. Die
Schweiz griff diesen Vorstof3 sogleich auf und stellte am folgenden Tag eine erste
viergliedrige Tagesordnung vor, die ganz im westlichen Sinn einen eigenstindigen
Punkt ,,Menschliche Kontakte in den Bereichen Kultur, Presse, Information usw.
vorsah33. Dem folgte die UdSSR mit einer aus drei Teilen bestehenden Tagesord-
nung, die neben Sicherheitsfragen und einem Folgeorgan die Zusammenarbeit in
Wirtschaft, Wissenschaft, Umwelt und Kultur in einen einzigen Punkt zusam-
menfiihrte. Sie schrinkte jedoch ein, dass man bei der Zusammenarbeit keine
ideologischen Fragen diskutieren diirfe, von zwei verschiedenen sozialen und

BMIfAA, II-Pol/Int 12, GZI. 30169-6a/73, Z1.30034-6a/73, ,Entwurf eines Vorschlages fiir die
weitere Vorgangsweise®, 3. 1. 1973.

OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 31551-6a/73, ,,2. Abschnitt der mul-
tilateralen Vorbesprechung — Zwischenbilanz nach 2 Wochen Verhandlungsdauer®,
29.1.1973, S.1; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.31633-6a/73, Bot-
schaft Helsinki an BMfAA, 30.1.1973; Ferraris, Report on a Negotiation, S.14-16; Renk,
Weg der Schweiz, S. 54f.; Fischer, Neutral Power, S. 173, 181. Bei Fischer falschlicherweise auf
den 22.1.1973 datiert. Ferraris und die dsterreichischen Quellen nennen iibereinstimmend
den 29.1.1973. Zum Zusammenhang zwischen den Konferenzfolgen und der Mandatsfrage
vgl. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.31362-6a/73 und 31379-6a/73,
Botschaft Helsinki an BMfAA, 24.1.1973.

Renk, Weg der Schweiz, S.52. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72,
71.168176-6a/72, Botschaft Helsinki an BMfAA, 16.12.1972; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int
12, GZI.150017-6a/72, Z1.168527-6a/72, ,KSZE — MYV; Sitzungsprotokoll [11.-15.12.]¢
29.12.1972, S.120f.
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wirtschaftlichen Systemen ausgehen sowie die Prinzipien der Koexistenz, der sou-
verdnen Gleichheit und der Nichteinmischung in innere Angelegenheiten achten
miisse330. Von einem eigenen Tagesordnungspunkt zu kulturellen Fragen wollte
die UdSSR weiterhin nichts wissen, ganz zu schweigen von der westlichen Forde-
rung nach groerer Freiziigigkeit.

Der UdSSR diirfte jedoch bewusst gewesen sein, dass sie sich mit ihrer Haltung
nicht durchsetzen wiirde, da selbst von den neutralen Staaten keine Unterstiit-
zung zu erwarten war. Von Osterreich wusste sie dies spitestens seit den dsterrei-
chisch-sowjetischen Konsultationen am 19.Dezember 1972. Mendelewitsch und
Sorin hatten sich dariiber echauffiert, dass manche westliche Staaten , Freiziigig-
keit“ als Preis fiir ihre Einwilligung in eine KSZE betrachteten. AufSerdem wolle
die UdSSR ,,[g]ewisse Erscheinungsformen im Westen [...], wie z. B. Illustrierte,
die sich vornehmlich mit Sex und Crime beschiftigen®, nicht importieren — ein
im KSZE-Zusammenhang typisches Abwehrargument gegen die westliche Forde-
rung nach mehr , Freiziigigkeit. Liedermann und Pfusterschmid erwiderten, dass
sich die Forderung menschlicher Kontakte sehr positiv auf die Entspannung aus-
wirke, wenn man beiderseits ,,die gegebenen Realititen berticksichtige. Es sollte
daher moglich sein, menschliche Begegnungen in einem gréfleren Umfang als
bisher zu fordern. In diesem Sinne verstehe man in Osterreich das Prinzip der
Freiziigigkeit, nicht aber als Preis fiir die KSZE337.

In Moskau wurde bereits kurze Zeit spiter ein grundlegender Kurswechsel ver-
kiindet, der sich bei den sowjetisch-osterreichischen Konsultationen bereits ange-
deutet hatte: Der sowjetische Parteichef, Leonid Breschnew, erklirte am 21.De-
zember anlésslich des 50. Jahrestages der Griindung der UdSSR, dass auch sein
Land fiir kulturelle Zusammenarbeit, Austausch von Ideen, Ausweitung der In-
formation sowie Kontakte zwischen den Voélkern eintrete — obgleich mit einigen
Vorbehalten: So miisse dies ,,unter Achtung der Souverinitit, der Gesetze und
Sitten jedes Landes [...] und der Nichteinmischung in die Angelegenheiten des
anderen® erfolgen und ,,der geistigen Bereicherung der Volker, der Zunahme des
Vertrauens zwischen ihnen, der Durchsetzung der Ideen des Friedens und der
guten Nachbarschaft“ dienen®38. Die sowjetische Delegation in Dipoli vollzog

336 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.168517-6a/72, ,,Sowjetisches State-
ment betreffend Tagesordnung®, 27.12.1972.

337 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.150017-6a/72, Z1.168642-6a/72, ,Osterr.-sowjet.
Konsultationen auf Beamtenebene in Helsinki am 19.12.1972 28.12.1972, S. 5f.

338 Rede des Generalsekretirs des ZK der KPdSU, Leonid Breschnews, zum 50. Jahrestag der
Griindung der Sowjetunion am 21.12.1972, in: ND, 22.12.1972, S.3-7, hier S.5. Dass dies
von sowjetischer Seite als grundsitzlicher Richtungswechsel intendiert war, bestitigte
Breschnew gegentiber dem franzosischen Prisidenten, Georges Pompidou, Anfang Januar
1973. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.30650-6a/73, Botschaft Hel-
sinki an BMfAA, 15.1.1973; Andreas Wilkens, Der unstete Nachbar. Frankreich, die deut-
sche Ostpolitik und die Berliner Vier-Michte-Verhandlungen 1969-1974, Miinchen 1990,
S.51f. Ahnlich lasst sich dies aus dem amerikanisch-sowjetischen Dialog iiber die Tagesord-
nung der KSZE Mitte Januar 1973 entnehmen. Memorandum From Helmut Sonnenfeldt of
the National Security Council Staff to the President’s Assistant for National Security Affairs
(Kissinger), 17.1.1973, in: FRUS 1969-1976, Vol. XXXIX, Dok. 124, S.376-382, hier S.379f.
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diesen Schritt am 22. Januar 1973. Sie schlug nun eine viergliedrige Tagesordnung
vor, die von zwei getrennten Punkten zur Zusammenarbeit ausging, wobei der
zweite Kulturaustausch, Verbreitung von Informationen sowie Kontakte zwischen
Organisationen und Individuen umfasste33°. Die von Breschnew verkiindete und
von der sowjetischen Delegation vollzogene Wende war in dreierlei Hinsicht von
grundlegender Bedeutung: Erstens eroffnete sie in puncto Freiziigigkeit Annihe-
rungsmoglichkeiten zwischen Ost und West und ermoglichte zugleich die Entste-
hung einer humanitiren Dimension im KSZE-Prozess. Damit war sie zweitens
fiir das Zustandekommen der KSZE-Schlussakte insgesamt entscheidend, schlie3-
lich wiirden die westlichen Staaten einem Verhandlungsmandat ftr die KSZE nur
mit einem eigenstindigen Tagesordnungspunkt zur ,Freiziigigkeit zustimmen.
Drittens gab Breschnew mit seinen erwidhnten Vorbehalten dem gesamten Osten
eine fiir den Westen und in wachsendem Mafle auch fiir die Neutralen nicht ak-
zeptable Riickfallposition vor, die die sowjetische Fithrung erst nach einem zihen
und langwierigen Riickzugsgefecht aufgeben wiirde. Somit ebnete das wegweisen-
de Kompromissangebot aus Moskau den Weg sowohl fiir die nun folgenden Ver-
handlungsfortschritte als auch wie fiir die zahlreichen bevorstehenden Pattsitua-
tionen in Dipoli, vor allem aber in Genf.

Noch bevor die sowjetische Delegation bei den MV die neue Linie des Ostens
bekannt gab, hatten bereits zahlreiche westliche Delegationen ihre teils sehr aus-
fithrlichen und mit Mandatsentwiirfen ausgestatteten Tagesordnungsvorschlige
unterbreitet. Den Anfang hatte gleich am 15. Januar die auf neun Mitglieder ge-
wachsene EG gemacht, die zwar bei den Verhandlungen nicht mit einer Stimme
sprechen durfte, jedoch seit dem Jahreswechsel beeindruckend koordiniert auftrat
und dadurch phasenweise zum Schrittmacher der Verhandlungen wurde. So legte
Italien den EG-Entwurf zu Sicherheitsfragen, Belgien zur wirtschaftlich-wissen-
schaftlichen Zusammenarbeit und zu Umweltfragen und schliefSlich Danemark
zu menschlichen Kontakten, Austausch im Kultur- und Bildungssektor sowie
Informationsfluss vor340, Der sowjetische Botschafter Wiktor Maltsew reagierte
lediglich mit einem Hinweis auf den Vorschlag seiner Delegation vom 13. Dezem-
ber sowie auf Breschnews Rede vom 21.Dezember — letzteres moglicherweise
bereits mit Blick auf den bevorstehenden Richtungswechsel der UdSSR34!, Oster-

Gegentiber dem amerikanischen Botschafter in Moskau, Walter Stoessel, rekurrierte Bresch-
new noch im Mirz 1974 auf diese Rede. Telegram 3185 from Moscow, 5.3.1974, in: FRUS
1969-1976, Vol. XXXIX, S. 560, Anm. 8.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.30169-6a/73, Z1.31309-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 24.1.1973. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 181; Ferraris, Report on a Negotiation,
S.15.

340 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.30691-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 15.1.1973; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.31155-6a/73,
»Textvorlage®, 29.1.1973.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.30691-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 15.1.1973; Fischer, Neutral Power, S. 173; Ferraris, Report on a Negotiation, S. 14f.
Ferraris schrieb dieses Statement Mendelewitsch zu, Fischer und die dsterreichischen Akten
nennen iibereinstimmend Maltsew.
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reich und die anderen Neutralen duflerten sich zunichst gar nicht zu den EG-
Vorschldgen. Zwar hatten sie inhaltlich keine Schwierigkeiten mit den Texten,
wollten jedoch vermeiden, lediglich ,als ein Anhingsel der Gemeinschaft oder so-
gar deren Handlanger wahrgenommen zu werden. Mit einer schnellen Zustim-
mung zu den EG-Vorschligen glaubten sie, ihre Glaubwiirdigkeit als Neutrale
gegeniiber dem Osten aufs Spiel zu setzen, zumal die sowjetische Haltung nach
Maltsews eher nebuldsem Kommentar alles andere als klar war. Die bisherige
Taktik der osterreichischen, schwedischen und schweizerischen Delegationen,
»das Terrain zu besetzen, bevor der Westen seine Vorschlige einbringen konnte,
hatte die EG mit ihrem Vorpreschen unfreiwillig durchkreuzt. Ungeachtet westli-
cher Kritik an der vermeintlich mangelnden Solidaritit der Neutralen beschlossen
sie, zu den EG-Vorschlidgen zunidchst gar nicht Stellung zu nehmen. Stattdessen
begannen sie, sich stirker zu koordinieren und zunichst ihre eigenen Vorschlige
zur Tagesordnung vorzulegen, ohne diejenigen der WVO-Staaten abzuwarten. So
eroffneten sie die Verhandlungen am 17.Januar mit einem dhnlichen Pauken-
schlag wie die EG-Staaten zwei Tage zuvor: Sie stellten nacheinander nicht nur
ihre eigenen Entwiirfe vor, sondern unterstiitzten jeweils auch ausdriicklich die
der beiden anderen Neutralen342. Wihrend Schweden und die Schweiz sich aus-
schlielich Sicherheitsfragen widmeten, ging Osterreich in seinem Vorschlag auf
alle bisher zur Diskussion stehenden Themen ein, also auch auf die beiden strit-
tigen Punkte eines Folgeorgans und eines eigenstindigen Tagesordnungspunktes
zu Preiziigigkeit und menschlichen Kontakten343. Damit war Osterreich jedoch
noch lange ,kein Vorreiter® in Sachen ,Freiziigigkeit®, da der Text lediglich aus
teils wortlichen Versatzstiicken der wenig konkreten Grundsatzerklirung vom
5. Dezember bestand344.

Als am 18. Januar weitere Vorschlige von Jugoslawien und den Niederlanden
folgten3#, riickte eine Frage in den Vordergrund, die bereits vor der Weihnachts-
pause aufgetaucht war: Wie sollte man aus den vorliegenden Entwiirfen eine ge-
meinsame Tagesordnung erstellen? Problematisch waren dabei vor allem die Fra-
gen, wie viele Tagesordnungspunkte es geben, in welcher Reihenfolge diese stehen
und wie man diese benennen sollte. Dabei setzte sich letztlich am 23. Januar ein
Vorstofl Helmut Liedermanns durch, die einzelnen Vorschlige in nummerierte,
aber unbetitelte ,Kérbe“ zu sortieren. Titel fiir die einzelnen Korbe seien, so Lie-
dermann, vorerst nicht erforderlich, ,,weil wir auf grund des bisherigen verlaufes
unserer konsultationen ohnedies wissen, was unter korb 1, korb 2 usw. zu verste-

342 Renk, Weg der Schweiz, S.55-57.

343 CESC/HC/21 (Schweden), 17.1.1973; CESC/HC/22 (Schweiz), 17.1.1973. Die Schweiz
hatte sich allerdings bereits mit ihrem Vorschlag vom 12.12.1972 (CESC/HC/10) fiir einen
Tagesordnungspunkt zu menschlichen Kontakten, Kultur und Informationsaustausch aus-
gesprochen. Vgl. S.87.

344 CESC/HC/20 (Osterreich), 17.1.1973. Der einzige nennenswerte Unterschied gegeniiber der
Grundsatzerklirung ist, dass es in dem Vorschlag statt ,Austausch von Gedanken“ nun
»Austausch von Gedanken und Informationen® heif3t, was als weitere, geringfiigige Annihe-
rung an den westlichen Standpunkt zu verstehen ist. Vgl. S.81.

345 CESC/HC/23 (Jugoslawien), 18.1.1973, CESC/HC/24 (Niederlande), 18.1.1973.
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hen ist. Zudem schlug Liedermann vor, dass jede Delegation das Recht haben
sollte, weitere ,,Korbe“ aufzustellen, wenn die bisherigen nicht gentigen sollten.
Fir die sowjetische Zustimmung zu Liedermanns Vorschlag war Letzteres ent-
scheidend, da es die Aufstellung eines eigenstindigen Tagesordnungspunktes fiir
ein Folgeorgan ermdoglichte®#. Wihrend die Publikationen osterreichischer
Diplomaten und die darauf basierende Forschungsliteratur die Korb-Idee allein
Helmut Liedermann zuschrieben, konnte Thomas Fischer eine etwas komplexere
Genese der ,,Korbe® rekonstruieren und mehrere ,,Viter identifizieren. Wihrend
das hinter den Kérben stehende Konzept tatsichlich auf eine Auferung Lieder-
manns vom 11.Dezember 1972 zuriickzugehen scheint, wurde der aus der KSZE-
Sprache nicht mehr wegzudenkende Begriff ,,Korb“ einen Tag spiter erstmals von
einem niederldndischen Delegierten verwendet. Der Durchbruch dieser ,,opera-
tion baskets“347 kam am 23. Januar letztlich durch ein enges Zusammenspiel zwi-
schen Liedermann, dem Schweizer Delegationsleiter Samuel Campiche sowie der
britischen Delegation zustande#8. Anschliefend wurde der Schweiz die Aufgabe
iibertragen, eine nach Korben gegliederte Synopse der bisherigen Texte zu erstel-
len349. Als sie dieses in der deutschen Fassung 29-seitige Dokument am 29. Januar
prisentierte, standen Anzahl, Gegenstand und Reihenfolge der Korbe fest und
wurden im weiteren KSZE-Prozess von niemandem mehr angefochten. Der mit
Abstand umfassendste Korb I bestand aus sicherheitspolitischen Themen, darun-
ter der von Ost und West angestrebten Prinzipienkatalog, die vor allem von den
Neutralen und Nicht-paktgebundenen geforderten militdrischen Fragen, das
Schweizer Streitschlichtungsprojekt sowie die von Osterreich angemahnte Be-
riicksichtigung des Nahen Ostens bzw. des Mittelmeerraumes. Korb II beinhaltete
Fragen der wirtschaftlichen und wissenschaftlich-technischen Zusammenarbeit
sowie die Umweltproblematik. Im Dritten Korb waren alle Vorschlige zur Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Kultur und Bildung, zu menschlichen Kontakten
sowie zum Austausch von Ideen und Informationen versammelt. Schlieflich be-
inhaltete Korb IV die wenigen, knappen Vorschlige zu den Folgen der Konferenz.
Wihrend in den ersten drei Korben Texte von Ostlicher, westlicher und neutraler
Seite enthalten waren, hatten die NATO- und EG-Staaten fiir Korb IV keinen ein-
zigen Entwurf vorgelegt3>0.

3.1.4 Osterreich entdeckt Korb Il

Wihrend der 29.Januar 1973 gewissermafen die Geburtsstunde von Korb III
markierte, war das besondere Gsterreichische Interesse zu diesem Zeitpunkt noch

346 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.31307-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 23.1.1973. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 175f.; Krapf an AA, 26.1.1973, in: AAPD
1973, Dok. 24, S.133-138, hier S.133.

347 Fischer, Neutral Power, S.173.

348 Ebenda, S.173-176.

349 Ebenda, S.175.

350 CESC/HC/27 (Schweiz), 29.1.1973.
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nicht zu erkennen. Erst im Laufe der weiteren Verhandlungen entdeckte die 6ster-
reichische Delegation dieses Feld fiir sich und entwickelte sich allmihlich zu ei-
nem verlisslichen und unnachgiebigen Verfechter westlicher Maximalpositionen.
Insbesondere Helmut Liedermann, als Leiter der KSZE-Abteilung des Aufienmi-
nisteriums der eigentliche Kopf der Delegation, entwickelte sich hier gegentiber
dem nominellen Delegationsleiter Heinrich Pfusterschmid genauso wie gegen-
iiber dem Auflenministerium zur treibenden Kraft.

Ein erster Impuls ging von der EG aus, die ein Interesse daran haben musste,
die Unterstiitzung der Neutralen fiir ihre Themen zu sichern, insbesondere, nach-
dem diese zu ihren Vorschldgen vom 15. Januar vorerst geschwiegen hatten. An-
fang Februar wurde Helmut Liedermann ,,von kreisen der eg-staaten darauf auf-
merksam gemacht, dass die WVO-Delegationen iiber keine Fachleute fiir wirt-
schaftliche und kulturelle Fragen verfiigten. Dies verstirke den Eindruck, dass sie
lediglich an Korb I und IV interessiert seien, so dass zum Zweiten und Dritten
Korb nur oberflichliche Diskussionen zu erwarten seien. Liedermann empfand
dies offenbar als verdeckten Appell, den er unterstiitzte und ans Auflenministe-
rium weiterreichte. Die Ende Februar beginnende Verhandlungsphase werde, so
Liedermann, ,etwas mehr ins detail gehende interventionen betr. korb 2 und 3
erforderlich machen, wenn oesterreich konkrete initiativen entfalten will.“ Man
moge sich mit dieser Frage in Wien moglichst ,,schon jetzt“ befassen3>!. Die von
Liedermann angeregten Interventionen lieffen aber nicht erst bis Ende Februar
auf sich warten. Offenbar lief} Kirchschldger seinem KSZE-Experten weitgehend
freie Hand, profilierte Stellungnahmen zu beiden Korben auszuarbeiten und zu
einem passenden Zeitpunkt zu prisentieren, ohne damit jedoch die Frage oster-
reichischer Initiativen zu prijudizieren3°2,

Am 6. Februar verlas Liedermann eine duflerst ausfiithrliche und ausgewogene
Erklirung zu Korb II, nachdem er in Gesprichen mit Schweden, der Schweiz und
westlichen Delegationen auf weitgehende Ubereinstimmung mit der 6sterreichi-
schen Haltung gestoen war. Ost wie West wiirdigten die Erkldrung?>? und auch
Auflenminister Kirchschldger, der sich wahrend seines Staatsbesuchs in Bulgarien
iiber den Fortgang der Verhandlungen unterrichten lief3, lobte ,,aufbau und aus-
gewogenheit der intervention“3>4. Gleich am nichsten Tag verdeutlichte Lieder-

351 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.31999-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 3.2.1973.

352 Eine entsprechende Weisung ist nicht iiberliefert. Da bislang jedoch simtliche Grundsatz-
entscheidungen von Kirchschlager getroffen wurden und er an Liedermanns Interventionen
grofles Interesse zeigte, ist davon auszugehen, dass auch diese Entscheidung auf ihn zuriick-
ging. Vgl. Ferraris, Report on a Negotiation, S.16-19. Fiir etwaige Initiativen in Korb II er-
wog Kirchschliger, eine interministerielle Arbeitsgruppe einzuberufen, die unter seinem
oder Liedermanns Vorsitz stehen wiirde. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZ1.30169-
6a/73, Z1.32236-6a/73, ,Behandlung wirtschaftlicher Angelegenheiten auf den multilatera-
len Vorbesprechungen — 6sterr. Erklarung®, 8.2.1973, Innenblatt.

353 Ebenda, einliegendes Telegramm Botschaft Helsinki an BMfAA, 6.2.1973.

354 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.32194-6a/73, ,6sterr. Intervention
vom 6.2.1973¢ 7.2.1973. Auch iiber den Wortlaut der folgenden Intervention Liedermanns
zu Korb III lief sich Kirchschliger in Sofia unterrichten. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,
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mann mit einer weiteren Intervention, dass Osterreich nicht nur an wirtschaftli-
cher Zusammenarbeit, sondern auch an den von westlicher Seite geforderten In-
halten von Korb III sehr interessiert war355. Darin war er sichtlich bemiiht, den
ideellen Standpunkt seines Landes sachlich, aber unmissverstindlich zu vertreten
und den westlichen Delegationen indirekt die im Januar noch verweigerte Unter-
stiitzung fiir ihren Vorschlag zu Korb III zuzusichern. Zugleich argumentierte er
in einer Weise, die den kommunistischen Staaten kaum Angriffsfliche fiir Kritik
bot: Er verwies auf die Weltkriege und die notwendigen Lehren daraus, warb fur
ein friedliches Zusammenleben, fir Toleranz und gute Nachbarschaft und ver-
wies schliellich auf die Jugend als Hoffnungstrager, der man allerdings ein Bei-
spiel geben miisse,

»dass es uns bei unserem Bemiihen im Kampf um Frieden und Gerechtigkeit fiir alle Staaten
und Menschen ernst ist und dass wir im Sinne der Charta der VN alles tun, um im Wege der
zwischenstaatlichen Zusammenarbeit Probleme wirtschaftlicher, sozialer, kultureller sowie hu-
manitirer Art zu losen und die Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten fiir jeder-
mann ohne Unterschied von Rasse, Geschlecht, Sprache oder Religion zu férdern und zu festi-
gen. [...] Wenn wir uns zu all diesen Grundsitzen bekennen, sollten unterschiedliche gesell-
schafts- und wirtschaftspolitische Positionen kein Hindernis sein, die Begegnung von Mensch
zu Mensch zu fordern und im gegenseitigen Einvernehmen noch bestehende rechtliche sowie
administrative Schranken aller Art Schritt fiir Schritt abzubauen.“3%¢

Auch dem Tourismus komme nicht nur auf wirtschaftlichem, sondern auch auf
menschlichem Gebiet sehr grole Bedeutung zu. Zuletzt bemiihte Liedermann die
Osterreichischen Kiinstler und Wissenschaftler, die nicht zuletzt deshalb weit tiber
die Landesgrenzen hinaus bekannt seien, weil sie auch auferhalb Osterreichs titig
sein konnten. Sie alle seien ein Beweis dafiir,

»dass eine moglichst grosse [!] Freiziigigkeit und Offnung der Grenzen die Entwicklung von
Kunst und Wissenschaft befruchtet und ein moglichst freier Austausch von Erfahrungen, Ge-
danken und auf dem weiten Feld der Information durch Presse, Rundfunk, Fernsehen und alle
anderen Kommunikationsmittel von allseitigem Vorteil ist.“3>7

Bei aller argumentativen Weitschweifigkeit: Eine groflere Unterstiitzung hétte sich
der Westen zu diesem Zeitpunkt von Osterreich kaum wiinschen kénnen. Wie
schon am Vortag erntete Liedermann auch diesmal durchweg positive Kommen-
tare. Die Delegation der DDR verband ihr Lob fiir die 6sterreichische Erklirung
mit einer kritischen Bemerkung iiber die Haltung der Schweiz bei den MV, die
fir den 6stlichen Geschmack offenbar nicht neutral genug war3%8. Der positive

GZ1.30169-6a/73, Z1.32223-6a/73, ,,Erklirung des osterr. Vertreters zu kulturellen Fragen®,
8.2.1973, einliegendes Telegramm BMfAA an Botschaft Sofia, 8.2.1973.

355 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.32223-6a/73, ,,Erklirung des dsterr.
Vertreters zu kulturellen Fragen®, 8.2.1973. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 185; Ferraris, Re-
port on a Negotiation, S.18. Fischer datiert Liedermanns Intervention auf den 9.2.1973.
Ferraris und den osterreichischen Quellen folgend geht sie auf den 7.2. zuriick.

356 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.32223-6a/73, ,,Erklirung des dsterr.
Vertreters zu kulturellen Fragen*, 8.2.1973, S.2f.

357 Ebenda, S. 3.

358 Ebenda, einliegendes Telegramm Botschaft Helsinki an BMfAA, 7.2.1973, S.1; OStA/AdR,
BMIfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.30169-6a/73, Z1.32368-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA,
8.2.1973.
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Eindruck von Liedermanns Intervention bei den westlichen und neutralen Staa-
ten wurde zusitzlich durch den Kontrast zu einer Erkldrung Polens zu Korb III
verstirkt. Der polnische Botschafter Adam Willmann belie8 es nicht dabei, die
Rolle des Staates bei der kulturellen Zusammenarbeit sowie die iiblichen &st-
lichen Kautelen — Souverinitit und Nichteinmischung sowie Respekt vor den
Gesetzen und Traditionen des jeweiligen Landes — zu betonen, sondern begann,
gegen den Westen zu polemisieren. In seiner rigorosen Ablehnung der westlichen
Vorschlige verstieg er sich zu der Behauptung, sie 6ffneten der ,geistigen Ver-
schmutzung [...] durch Pornografie, politische Hasspropaganda und Antikultur
Tiir und Tor3%°. Heftige Erwiderungen westlicher Staaten sowie der Schweiz lie-
Ben nicht lange auf sich warten. Einige westliche Delegationen gaben gar zu ver-
stehen, dass eine KSZE aus ihrer Sicht nicht zu rechtfertigen wire, wenn derart
fundamentale Gegensitze zwischen den Teilnehmerstaaten bestehen blieben. Dies
hatte bei den ostlichen Staaten offenbar ,eine gewisse schockwirkung® zur Folge,
weshalb sie sich im Interesse ihres Konferenzprojektes um Schadensbegrenzung
bemiihten und die polnische Erklirung merklich relativierten3¢0.

Die westlichen Reaktionen auf Willmanns Ausfall blieben aber auch fiir Oster-
reich nicht ohne Konsequenzen. Viele EG-Delegationen legten in ihren Repliken
besonderes Gewicht auf die Frage der Familienzusammenfithrungen — fir die
Bundesrepublik ein zentrales KSZE-Anliegen, fiir die DDR und andere WVO-
Staaten hingegen ein Reizthema. Da die dsterreichische Delegation keinesfalls den
Eindruck erwecken wollte, an dieser Problematik nicht interessiert zu sein, sah sie
sich zu einer positiven Wortmeldung gedrangt, auch wenn sie von sich aus auf die
Hervorhebung dieser Einzelfrage verzichtet hitte. Dabei war sie erneut sichtlich
bemiiht, dem Westen mit Klarheit in der Sache, dem Osten mit Konzilianz in der
Form entgegenzukommen3°1.

Waren Osterreich, Schweden und die Schweiz Mitte Januar noch unsicher ge-
wesen, wie sie sich gegeniiber den Forderungen der EG-Delegationen verhalten
sollten, hatte sich das Blatt Anfang Februar bereits gewendet. Zu diesem Sinnes-
wandel hatte zum einen das starke, koordinierte Auftreten der EG-Delegationen,
zum anderen das rasche Einlenken der ostlichen Staaten beigetragen. Vor Beginn
der MV hatte man in Wien noch befiirchtet, ein Insistieren bei dem Thema Frei-
ziigigkeit wiirde von den WVO-Delegationen als Provokation empfunden werden

359 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 32841-6a/73, ,,Bericht iiber die zwei-
te Phase®, 26.2.1973, einliegendes Schreiben Botschaft Helsinki an BMfAA, 13.2.1973, Zitat
S.5. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.32223-6a/73, ,,Erklirung
des osterr. Vertreters zu kulturellen Fragen®, 8.2.1973, einliegendes Telegramm Botschaft
Helsinki an BMfAA, 7.2.1973, S. 1; Ferraris, Report on a Negotiation, S. 18.

360 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.33168-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 9.2.1973 (Zitat); OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.32841-
6a/73, ,Bericht iiber die zweite Phase, 26.2.1973, einliegende Ubersicht iiber den bisherigen
Verhandlungsverlauf, 23.2.1973, S.6 sowie einliegendes Schreiben Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 13.2.1973, S.5.

361 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.32325-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 8.2.1973.
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oder gar die Konferenz scheitern lassen. Nun gaben die ostlichen Staaten, so
Heinrich Pfusterschmid, zu erkennen, ,,dass es ihnen zumindest im jetzigen Zeit-
punkt vor allem darauf ankommt, die Konferenz zugestanden zu erhalten, selbst
wenn sie dafiir gewisse Konzessionen machen miissen.“3¢2 Die Neutralen hitten
deshalb in Korb IIT grundsitzlich die Anliegen des Westens unterstiitzt. Zwar sei
man sich auch in den westlichen Staaten dartiber im Klaren, dass der Osten nie zu
einer vollen Zusage der Freiheit der Personen und Ideen zu bewegen sein werde.
Es sei jedoch bereits als Erfolg zu werten, wenn man nach der jahrzehntelangen
Abschottung der ostlichen Staaten tiber solche Themen — ,,gedeckt durch eine all-
gemeine Erkldrung der Konferenz® — bilateral sprechen konne303.

Ein weiterer Faktor, der bei der Hinwendung zu Korb III fiir die Neutralen, vor
allem aber fiir Osterreich eine gewichtige Rolle spielte, waren die dstlichen Reak-
tionen auf ihr bisheriges Agieren. Wie Heinrich Pfusterschmid am 30. Januar
1973 nach Wien berichtete, habe die UdSSR mit der festen Haltung und der ge-
genseitigen Unterstiitzung der Neutralen nicht gerechnet. Dennoch sei ,keine
Verstimmung der sowjetischen Seite den Neutralen und insbesondere Osterreich
gegeniiber zu beobachten gewesen30%. Im Gegenteil versuchte Mendelewitsch
Osterreich weiterhin fiir Kompromisse zu gewinnen, ,weil es in der mitte der
neutralen liege“39>. Nicht zuletzt spielten auch die anderen Neutralen fiir die
Neujustierung der osterreichischen Position eine bedeutende Rolle. Die stirkere
Koordinierung mit Schweden und der Schweiz fithrte dazu, dass man in vielen
Fragen eine dhnliche Haltung einnahm wie diese. Da sich gerade die Schweiz in
zunehmend forscher Weise den westlichen Positionen anschloss und daftr nicht
selten Kritik des Ostens erntete, geniigte es fiir Osterreich oftmals, in der Form,
nicht aber in der Sache etwas hinter der Schweiz zuriickzustehen, um positive
Reaktionen von Ost und West zu evozieren3%®. Zudem gebot sich fiir Osterreich
eine dhnliche Haltung wie die Schwedens und der Schweiz allein schon deshalb,
um nicht in eine Reihe mit der unter Finnlandisierungsverdacht stehenden fin-
nischen Delegation gestellt zu werden. Schweden wiederum war dhnlich aktiv
involviert wie Osterreich und die Schweiz, zeigte aber an Korb III kein besonderes
Interesse und iiberlie den Osterreichern somit das Feld.

362 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 32841-6a/73, ,,Bericht iiber die zwei-
te Phase®, 26.2.1973, einliegendes Schreiben Botschaft Helsinki an BMfAA, 13.2.1973, S.6.

363 Ebenda, S.6.

364 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.31935-6a/73, ,sowjetische Einschit-

zung des Verhaltens der EG-Staaten und der Neutralen bei den MV, 30. 1. 1973. Vgl. Gilde,

»Kein Vorreiter®, in: Altrichter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S. 48.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.31800-6a/73, ,Haltung der Sowjet

Union [!] zu verschied. TO-Vorschldgen, 1.2.1973. Vgl. Gilde, ,,Kein Vorreiter*, in: Altrich-

ter/Wentker (Hrsg.), KSZE-Prozess, S.49.

366 Bezeichnend fiir die Differenz zwischen Osterreich und der Schweiz in dieser Frage ist es,
dass der westdeutsche Delegierte Guido Brunner in einem Bericht ans AA nur letztere mit
der Bemerkung hervorhob, dass sie ihren Standpunkt zu menschlichen Kontakten ,,selbstbe-
wuflt und fundiert” vertrete. Brunner an AA, 9.2.1973, in: AAPD 1973, Dok. 42, S.208-213,
hier S.210.

@

36.

a



96 I. Osterreich und die Entstehung der humanitiren Dimension der KSZE bis 1975

Trotz aller Unterstiitzung der westlichen Position verzichtete die osterreichische
Delegation ganz bewusst darauf, konkrete Mafinahmen fiir Korb III vorzuschlagen.
Dies tberlief} sie den EG-Delegationen, die hier bereits tiber weit gediehene Ent-
wiirfe verfiigten und iberhaupt das grofite Interesse an Korb III hatten. Zugleich
hitte man sich mit konkreten Vorschldgen leicht die Finger verbrennen koénnen —
entweder durch den Vorwurf des Ostens, zu sehr auf Linie mit den EG-Staaten zu
sein, oder durch westliche Kritik, ihre Vorschldge abschwichen zu wollen. Helmut
Liedermann schien aber zu diesem Zeitpunkt allméhlich eine nihere Vorstellung
davon zu bekommen, welche Rolle Osterreich bei den Verhandlungen iiber Korb III
spielen konnte, und deutete dies bereits in seiner Erkldrung vom 7. Februar an:

,Da Osterreich an den Beriihrungspunkten mannigfacher europaischer Kulturstromungen gele-
gen ist, erscheint es in besonderem Masse geeignet, seine traditionelle Funktion als Schmelztie-

gel der vielfiltigen geistigen und kulturellen Stromungen Europas in den Dienst des Ausgleiches
und der Verstindigung zwischen den européischen Staaten und Vélkern zu stellen.“3¢7

Offenbar sah er seine Delegation, statt in der Rolle eines ,,Vorreiters®, der west-
liche Maximalpositionen aufstellt, eher in einer Vermittlerrolle zwischen Ost und
West. Pfusterschmid sprach von einer ,realistische[n] Vermittlungsposition®, die
man ,im gegenseitigen Einvernehmen der Teilnehmerstaaten® eingenommen
habe3%8. Offenbar hatten beide jedoch ein unterschiedliches Verstdndnis davon,
wie genau diese Rolle aussehen sollte. Als Pfusterschmid wihrend der Verhand-
lungspause Mitte Februar als weitere Vorgehensweise vorschlug, Ost und West
sollten zunichst selbst ihre Positionen ,ausfechten; erst dann solle Osterreich
versuchen, Kompromissformeln zu entwickeln, ,die in kontakten mit oestlichen
und westlichen vertretern solange abgetastet und abgefeilt werden, bis sie allen
akzeptierbar scheinen“3%?, widersprach Liedermann deutlich: ,von einem aus-
pendeln von vorschlaegen [...] wolle grundsaetzlich abgesehen werden, weil nicht
eine mittellinie zwischen west und ost, sondern die oesterreichische interessen-
lage fuer die d[ort]o.[rtige] haltung massgebend sein soll.“370

Helmut Liedermann, der bis Mitte Januar die vorsichtige Haltung Kirchschli-
gers in Bezug auf Freiziigigkeit und menschliche Kontakte vorbehaltlos mitge-
tragen hatte, war binnen weniger Wochen zur treibenden Kraft gegeniiber dem
eigentlichen Delegationsleiter, vor allem aber gegeniiber dem Auflenministerium
geworden. Ohne die von Kirchschlidger vorgegebene Grundrichtung in Frage zu
stellen, dringte er doch vorsichtig auf eine aktivere Beteiligung an der Diskussion
iiber Korb III. Der Auflenminister lief} ihn gewéhren. Eine nicht zu unterschit-

367 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.32223-6a/73, ,,Erklirung des 6sterr.
Vertreters zu kulturellen Fragen®, 8.2.1973, S.3.

368 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 32841-6a/73, ,,Bericht iiber die zwei-
te Phase®, 26.2.1973, einliegendes Schreiben Botschaft Helsinki an BMfAA, 13.2.1973, S.6.

369 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.33071-6a/73, ,kiinftige Arbeitsweise
der MV-Konsultationen in Helsinki®, 21.2.1973, einliegendes Telegramm Botschaft Helsinki
an BMfAA, 14.2.1973.

370 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.33071-6a/73, ,kiinftige Arbeitsweise
der MV-Konsultationen in Helsinki, 21.2.1973, einliegendes Telegramm BMfAA an Bot-
schaft Helsinki, 22.2.1973.
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zende Rolle diirfte hier auch der politische Direktor, Ludwig Steiner, gespielt ha-
ben. Er hielt der Delegation oftmals den Riicken frei und iiberzeugte in dieser
Frage moglicherweise den etwas skeptischeren Auflenminister davon, sich auf
Liedermanns Situationsgespiir zu verlassen”!. Die meist positiven Riickmeldun-
gen der anderen Delegationen auf die osterreichischen Redebeitrige bestitigten
Steiner und Kirchschlidger in dieser Vorgehensweise. Fiir den Auflenminister hatte
trotz alledem Korb III weiterhin keine grofle Bedeutung. Als er wihrend der Ver-
handlungspause mit Liedermann und allen anderen mafigeblichen Akteuren zu
Beratungen iiber das weitere Vorgehen zusammentraf, wurden beinahe alle As-
pekte der KSZE ausfiihrlich behandelt — von der Prinzipiendeklaration iiber das
Schweizer Streitschlichtungsprojekt und Vertrauensbildende Mafinahmen bis hin
zum Osterreichischen Nahost-Vorschlag. Fiir eventuelle Initiativen in Korb II, in
die Kirchschldger offenbar die grofite Hoffnung setzte, wurde gar eine Experten-
gruppe bestehend aus Vertretern des Auflenministeriums, des Handelsministe-
riums und der Bundeskammer einberufen. Auf das weitere Vorgehen in Korb III
kam er aber, soweit aus den Akten ersichtlich, mit keinem Wort zu sprechen372,
Offenbar blieb Kirchschlager bis zum Ende der MV skeptisch, ob der vom Westen
forcierte Korb IIT wirklich zielfithrend sei oder man den Bogen hier nicht etwas
tiberspanne. Noch am 7. Mai erklirte er dem westdeutschen Auflenminister Wal-
ter Scheel, dass Osterreich zwar verstirkte Ost-West-Kontakte und eine Liberali-
sierung ,,so weit als moglich anstrebe; man diirfe jedoch keine ,,Capitulatio for-
dern. Es konne nicht Aufgabe der KSZE sein, ,die kommunistischen Staaten zum
westlichen System zu bekehren, zumal der Westen eine friedliche Konkurrenz
der beiden Gesellschaftssysteme nicht fiirchten miisse®’3. Zwar schitzte er das
starke Engagement seiner Delegation in Korb III und sah es auch aufgrund ihrer
engen Zusammenarbeit mit der Schweiz positiv. Er meinte jedoch noch Ende
Mai, im Gesprich mit seinem Schweizer Amtskollegen, Pierre Graber, eher in der
Zusammenarbeit auf wirtschaftlichem Gebiet ,eine Basis fiir eine Verbesserung
des menschlichen Verkehrs“ zu erblicken, ,,die effektiver sein konnte als Korb 3.
Thr konne unter Umstinden eine dhnliche Rolle zukommen ,wie seinerzeit der
Montanunion zwischen Frankreich und Deutschland“374. Diese visionire Vorstel-

371 Die Rolle Ludwig Steiners ldsst sich aus den Akten kaum rekonstruieren. Franz Ceska be-
zeichnete ihn jedoch in Bezug auf die Genfer KSZE-Verhandlungen als ,,ganz wichtige Per-
sonlichkeit Er habe gesehen, dass die Delegation die Verhandlungen so fithre, wie er es fiir
richtig halte, und habe sie ,sehr weitgehend“ vor Einmischungsversuchen, vor allem seitens
des Bundeskanzlers, bewahrt. Interview des Verfassers mit Franz Ceska am 25.11.2008 in
Wien. Es ist daher davon auszugehen, dass Steiner schon in Dipoli eine vergleichbare Rolle
gespielt hatte, zumal er ohnehin eine weniger doktrinidre Neutralitdtsauffassung hatte als der
Auflenminister.

372 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.33053-6a/73, ,,Besprechungen beim
Herrn Bundesminister am 15.2. 1973 und 20.2.1973 23.2.1973.

373 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 38439-6a/73, ,KSZE; Erwihnung im
Gesprich des Herrn Bundesministers mit Aussenminister Scheel®, 18.5.1973, S.2.

374 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Schweiz 2, GZI.31845-4/73, Z1.39255-4/73, ,Besuch des Vorste-
hers des Eidgendssischen Pol. Departements Bundesrat Grabers in Wien®, 11.6. 1973, einlie-
gendes Protokoll vom 28.5.1973, S.5f.
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lung Kirchschldgers bewahrheitete sich nicht, da Korb II im gesamten KSZE-Pro-
zess eine nur geringe Dynamik entfaltete.

3.2 Die Verhandlungen Uber Korb I

Wihrend Auflenminister Rudolf Kirchschldger unsicher war, was er von Korb III
halten solle, waren Helmut Liedermann und Heinrich Pfusterschmid spitestens
seit Anfang Februar davon tberzeugt, dass hier bedeutende, 6stliche Zugestind-
nisse im Bereich des Méglichen waren und sich Osterreich gerade bei dieser heik-
len Thematik gegentiber Ost wie West und sogar gegeniiber den anderen Neutra-
len profilieren konnte. Solange ihr Agieren bei den anderen Delegationen positi-
ves Echo hervorrief, wiirde der Aulenminister ihnen, auch dank der Unterstiitzung
Ludwig Steiners, weitgehend freie Hand lassen. Bisher hatten sich die Diplomaten
in Dipoli neben Verfahrensfragen in erster Linie mit der grundlegenden Tages-
ordnung der KSZE befasst. In der dritten Verhandlungsrunde vom 26. Februar bis
6. April, vor allem aber in der vierten und letzten Phase vom 25. April bis 8. Juni
1973 wiirde es um die eigentliche Substanz, ndmlich die genauen Mandate fiir die
einzelnen Kommissionen und Unterkommissionen, gehen. Hier musste Oster-
reich erst noch beweisen, dass es in Korb III zu mehr als nur zu prinzipieller Un-
terstiitzung westlicher Positionen bereit sein wiirde. Dies tat die Delegation vor
allem in zweierlei Hinsicht. Zum einen bezog sie bei der Arbeit an einer Praambel
klare Position und brachte mit einem eigenen Vorschlag die Verhandlungen vor-
an. Zum anderen erwies sie sich bei der Erarbeitung der eigentlichen Mandate
sowie der Reihung der vier Unterkommissionen von Korb III als zentrale Stiitze
des Westens, ging dabei zum Teil sogar weiter als manche westliche Staaten. Doch
die osterreichische Delegation war bei den Mandatsverhandlungen nicht nur in
der Offensive. In der Frage der Minderheiten, die von Jugoslawien aufs Tapet ge-
bracht wurde, drohte sie, in die Defensive zu geraten.

3.2.1 Eine osterreichische Praambel fiir Korb IlI

Zu Beginn der dritten Verhandlungsrunde am 26. Februar gingen die Beratungen
iiber die Mandate der Kommissionen und Unterkommissionen vom Plenum in
Arbeitsgruppen tiber. Zunichst wurde nur eine Arbeitsgruppe gebildet, die nach-
einander alle Korbe behandeln sollte. Dieses Gremium erwies sich jedoch als sehr
behibig, weil beinahe genauso viele Delegierte wie an den Plenarsitzungen teil-
nahmen, in alle sechs KSZE-Sprachen gedolmetscht wurde und die vereinbarten
Prozedurregeln, vor allem das eher hinderliche Rotationsprinzip beim Vorsitz,
eingehalten werden mussten. Man einigte sich daher nach zwei Verhandlungswo-
chen auf so genannte informelle ,Minigruppen mit einer begrenzten Anzahl von
Delegierten, die ausschlief3lich auf Englisch tagen und denen ein permanenter
Koordinator aus den Reihen der Neutralen, spiter auch aus der jugoslawischen
Delegation, vorsitzen wiirde. Damit war Anfang Mirz ein Verhandlungsmodus
etabliert, der den gesamten KSZE-Prozess bis 1989/90 prigte und den Neutralen,
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spiter den N+N, eine zentrale Rolle bei den Verhandlungen sicherte37>. Die we-
sentlichen Verhandlungen fanden fortan in informellen Arbeitsgruppen oder in
sonstigem informellem Rahmen statt37¢. Das Plenum und die formellen Arbeits-
gruppen dienten in erster Linie dazu, die Grundpositionen abzustecken oder in-
formelle Einigungen formell zu beschliefSen.

Der Dritte Korb spielte zu diesem Zeitpunkt nur eine untergeordnete Rolle.
Zunichst wurde eine Minigruppe zu den sicherheitspolitischen Fragen in Korb I,
insbesondere dem Prinzipienkatalog sowie einem moglichen Streitschlichtungs-
verfahren, unter Vorsitz des Schweizer Diplomaten Edouard Brunner ins Leben
gerufen. Wenig spiter folgten eine Gruppe iiber die militirischen Fragen der Si-
cherheit unter schwedischem Vorsitz sowie eine weitere iiber Korb II mit Helmut
Liedermann als Koordinator3”7. Erst Ende Mérz kam Korb III wieder zur Spra-
che, als die EG-Delegationen zunichst die aktuelle Haltung des Ostens hierzu
kennen lernen wollten, bevor sie in Korb I und II weitere Konzessionen eingehen
wiirden378. Uberraschenderweise wurde diese Debatte am 29.Mirz gerade von
einem finnischen Delegierten eroffnet, wo sich doch Finnland bisher zu inhaltli-
chen Fragen vollig zurtickgehalten hatte. Er sprach sich zunichst fiir eine erwei-
terte Zusammenarbeit in allen Bereichen des Dritten Korbes aus, ergidnzte dann
aber einige Vorbehalte, wie sie eher fir die WVO-Staaten typisch waren. So soll-
ten etwa die bestehenden sozialen Systeme beriicksichtigt werden und erweiterte
menschliche Kontakte keinen Einfluss auf die interne Gesetzgebung anderer Staa-
ten haben. Dies war fiir Walerian Sorin geradezu eine Steilvorlage, der nun erklér-
te, einen Dritten Korb akzeptieren zu konnen, und zwar in ,voelliger ueberein-
stimmung mit dem finnischen vorbringen® So hatten die Finnen der UdSSR,
vermutlich nach vorheriger Absprache, eine Vorlage dafiir geliefert, sich als Befiir-
worter von Korb III zu inszenieren3”®. Dabei hatte gerade Moskau mit dessen In-
halten die grofiten Schwierigkeiten. Es war daher auch wenig tiberraschend, dass
sich Sorin zugleich ,kategorisch gegen die westliche Vorstellung tiber die Ent-
wicklung der Kontakte zwischen den Menschen® wandte und die Zweckmafligkeit

375 Fischer, Neutral Power, S. 186f.; Ferraris, Report on a Negotiation, S.23.

376 Zu den informellen Verhandlungsmodi im KSZE-Prozess vgl. Zielinski, Die neutralen und
blockfreien Staaten, S. 158-161; Jan Sizoo/Rudolf Jurrjens, CSCE Decision-Making. The Ma-
drid Experience, The Hague 1984, S. 153-163.

377 Fischer, Neutral Power, S. 186f.

378 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.35395-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 28.3.1973.

379 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1. 35456-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 29.3.1973. In Helsinki kursierten gar Geriichte, dass das finnische Exekutivsekreta-
riat allmorgendliche Besprechungen mit der sowjetischen Delegation abhalte, in denen der
Ablauf der Sitzung bis hin zu Fragen der einzuschlagenden Taktik und der Abstimmung
iiber einzubringende bzw. von anderen Delegationen eingebrachte Vorschlige behandelt
werde. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1. 35656-6a/73, ,,finnisch-sow-
jetische Kooperation®, 28.3.1973. Ob dies stimmt, ldsst sich anhand der eingesehenen finni-
schen Akten nicht beurteilen. Allerdings wurden die Finnen von der sowjetischen Delega-
tion mehrfach um Kompromisstexte in Korb III gebeten. UMA, 7B ETYK 23, ,Suomi ja
ETYK:n kolmannen korin kasittely*, 2.3.1973.
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der ddnischen Mandatsvorschlige anzweifelte. Zudem prisentierte er eine mit
den bekannten 6stlichen Kautelen angereicherte, stark propagandistisch gefarbte
Prdambel fiir Korb III, die heftige Reaktionen des Westens hervorrief380. Insbe-
sondere die Aussage, die Zusammenarbeit in Korb III ,muf3“ zur Stirkung des
Friedens und zur Verstindigung zwischen den Volkern in Europa beitragen und
»darf nicht der Propaganda des Krieges, der Feindschaft und des Hasses zwischen
den Vélkern und der Uberlegenheit einer Rasse oder einer Nation gegeniiber den
anderen dienen, stief auf herbe Kritik. Damit ging die UdSSR iiber die dem
Volkerrecht nicht unbekannten Vorbehalte wie ,,Souveranitit®, ,,Ausiibung souve-
rdner Rechte“ oder ,Nichteinmischung in innere Angelegenheiten weit hin-
aus38l, Derart qualifizierende Aussagen wiirden es den kommunistischen Staaten
erlauben, jegliche Mafinahmen willkiirlich abzulehnen, sobald sie ihres Erachtens
die genannten Eigenschaften nicht erfiillten382.

Anstatt sich in die tiber die sowjetischen und dinischen Entwiirfe entspinnen-
de Diskussion einzuschalten, entwarf die osterreichische Delegation — ,eine
schwierige redaktionsarbeit“3$3 ahnend — einen eigenen Praambeltext. Dies hielt
man deshalb fir angebracht, weil Danemark in seinen Entwiirfen auf einen Ein-
leitungstext verzichtet hatte, so dass der stark propagandistischen, sowjetischen
Priaambel kein Gegenentwurf gegeniiberstand. In dieser konfrontativen Situation
hielt es die Delegation fiir moglich, eine ,,Formel“ einzubringen, die ,,den Grund-
sitzen einer freien und demokratischen Kultur- und Gesellschaftsauffassung®
entspreche, zugleich den Osten ,in prozeduraler Hinsicht befriedige und dessen
Wunsch entgegenkomme, die Ziele der KSZE auch in Korb III noch einmal zu
explizieren384. Der 6sterreichische Entwurf, den die Delegation am 2. April pri-
sentierte, lehnte sich in Form und Umfang an den sowjetischen Text an, bot in-
haltlich aber einen starken Kontrast zu den 6stlichen Vorstellungen:

380 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.35456-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 29.3.1973. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 193; Ferraris, Report on a Negotiation, S.27.
Fiir den genauen Wortlaut der sowjetischen Praambel vgl. CESC/HC/WG/16 (UdSSR), 29.3.
1973 oder OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 37065-6a/73, 28.4.1973.
Diese kommen etwa in der UN-Charta oder der ,,Friendly Relations®-Deklaration der UN
vom 24.7.1970 vor. Vgl. Sven Bernhard Gareis/Johannes Varwick, Die Vereinten Nationen.
Aufgaben, Instrumente und Reformen, Bonn 2003, S.347-366; Resolution 2625 (XXV): Er-
kldrung tiber volkerrechtliche Grundsitze fiir freundschaftliche Beziehungen und Zusam-
menarbeit zwischen den Staaten im Sinne der Charta der Vereinten Nationen (24.10.1970),
in: Franz Knipping/Hans von Mangoldt/Volker Rittberger (Hrsg.), Das System der Vereinten
Nationen und seine Vorldufer, Miinchen 1995, S.293-311, hier S. 305, 307.

382 Vgl. Gerhard Henze, Neue Aufgaben der Entspannungspolitik. Freiziigigkeit und verbesserte

Informationsmoglichkeiten als Ziele der KSZE, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.77-86,

hier S. 80.

OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Zl. 35693-6a/73, Botschaft Helsinki an

BMIfAA, 31.1.1973, Zitat S.5.

384 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 36373-6a/73, ,,0sterreichische Inter-
vention, 10.4.1973, Zitate S.1. Ob und wie dieser Schritt mit anderen Delegationen und
mit Wien abgesprochen wurde, geht aus den Akten nicht hervor. Das Aulenministerium
diirfte den Schritt prinzipiell abgesegnet, die genaue Formulierung aber Liedermann iiber-
lassen haben.
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»In der Aussicht, zur Stirkung des Friedens und zur Verstindigung zwischen den Voélkern in
Europa ohne Unterschied von Rasse, Geschlecht, Sprache oder Religion und unbeschadet der
Unterschiede in ihren politischen, sozialen und 6konomischen Systemen beizutragen, erhilt die
Kommission/Subkommission den Auftrag, alle Moglichkeiten der Zusammenarbeit zu untersu-
chen und in einem Schlufidokument zusammenzufassen, welche der Schaffung besserer Bedin-
gungen fiir die personliche Begegnung zwischen den Menschen sowie fiir die Losung humanita-
rer Probleme dienen und erweiterte Informationsmoglichkeiten sowie vertiefte kulturelle Bezie-
hungen schaffen. Dabei soll sie sich nicht nur bereits bestehender Formen der Zusammenarbeit
bedienen, sondern auch neue, diesen Zielsetzungen entsprechende Wege beschreiten. Die Kom-
mission soll auch priifen, inwieweit bereits bestehende Institutionen zur Erreichung dieser Ziele
herangezogen werden kénnen.“38>

Ganz im Sinne von Liedermanns Ansatz war die Prdambel nicht als Kompromiss
auf mittlerer Linie gedacht, sondern spiegelte, wie die Delegation stets betonte,
»die grundlegende Einstellung osterreichischerseits zu diesem Problemkreis* wi-
der. Gezielt griff sie auf Formulierungen aus der UN-Charta und der ,Friendly
Relations“-Deklaration zuriick, welche schon bei der Prinzipiendeklaration in
Korb I als Quelle herangezogen wurden und von der UdSSR nur schwer zurtick-
gewiesen werden konnten. Zudem entsprach die Reihenfolge der Aufgabenberei-
che — menschliche Kontakte und humanitire Probleme, Informationsaustausch
und kulturelle Zusammenarbeit — den Priorititen der westlichen und neutralen
Staaten, was in den weiteren Verhandlungen noch von Bedeutung werden sollte.
Mit dem Verweis auf ,bestehende Institutionen® versuchte Osterreich, ,,die Ten-
denz des Ostens sowie Jugoslawiens abzufangen®, die UNESCO als mogliches
Ausfithrungsorgan von Korb III zu positionieren33¢. Nicht zuletzt war die Forde-
rung, auch neue Wege zu beschreiten, fiir den gesamten weiteren KSZE-Prozess
bedeutsam. Sie setzte sich durch, fand spiter in die KSZE-Schlussakte Eingang
und verhinderte, dass die ostlichen Staaten auf den KSZE-Folgetreffen neue Vor-
schldge der westlichen und neutralen Delegationen mit dem Argument zurtick-
weisen konnten, man wolle die Schlussakte revidieren3®”. In ihrem Einfithrungs-
statement fir den Praambelentwurf versuchte die Delegation zudem, mafivolle
Kritik an der von den WVO-Staaten in Korb III angestrebten ,,Kulturbetriebsam-
keit [a] la Kraft durch Freude® zu iiben388, Wihrend der Osten Kultur als primér
staatliche Aufgabe auffasste und diese Vorstellungen auch in der von der KSZE zu
vereinbarenden kulturellen Zusammenarbeit verankern wollte, versuchten die
neutralen und westlichen Staaten, genau dies zu verhindern.

385 CESC/HC/WG/21 (Osterreich), 2.4.1973. Am 3.4. und 2. 5. folgten zwei iiberarbeitete Ver-
sionen der Praambel (CESC/HC/WG/21/Rev.1 und Rev.2), die aber lediglich sprachliche
Korrekturen der englischen Version enthielten. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12,
GZ1.30169-6a/73, Z1.37357-6a/73, ,Erorterungen iiber den osterreichischen Mandatsent-
wurf zu Korb 3% 4.5.1973, einliegendes Telegramm Botschaft Helsinki an BMfAA, 3.5.1973;
Fischer, Neutral Power, S. 194f.

386 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 36373-6a/73, ,,0sterreichische Inter-
vention® 10. 4. 1973, Zitate S. 2.

387 Vgl. KSZE-SchluBempfehlungen vom 8.6.1973, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.158;
KSZE-Schlussakte, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S.267.

388 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 36373-6a/73, ,,0sterreichische Inter-
vention® 10. 4. 1973, Zitat S. 2.
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Wie die anschlieBende Debatte zeigte, hatte Osterreich mit seinem Text ein
weitgehend akzeptables Verhiltnis zwischen Fordern und Nachgeben gefunden.
Die Reaktionen von allen Seiten waren durchweg positiv, wenn auch mit unter-
schiedlichen Schattierungen. Sie reichten vom Kommentar des sowjetischen Bot-
schafters Sorin, der Text sei ,als Basis zwar nicht verwendbar, jedoch Teile konn-
ten tibernommen werden bis hin zur volligen Unterstiitzung seitens der kanadi-
schen Delegation. Die Riickmeldungen auflerhalb der Sitzung waren noch
positiver. Dem Vernehmen nach konnten durch den Vorstof§ Osterreichs schwie-
rige Auseinandersetzungen in der westlichen Gruppe zwischen ,maximalisten
und minimalisten“ verhindert werden. Ein britischer Botschafter erklirte gegen-
iiber Heinrich Pfusterschmid wiederum, der 6sterreichische Vorschlag werde ,,vo-
raussichtlich die Grundlage fiir eine Einigung sein“3%°. Damit sollte er Recht be-
halten, obgleich die Verhandlungen Anfang April noch ziemlich weit von einer
Einigung entfernt waren. Die dstlichen Delegationen forderten vor allem Hinwei-
se auf Souverdnitit und innerstaatliche Gesetze sowie eine andere Reihung der
Aufgaben der Kommission. Statt menschlicher Kontakte miisse Kultur an erster
Stelle stehen3°0. Die dsterreichische Delegation sah zwar Kompromissméglichkei-
ten. Wie sie gegeniiber dem Auflenministerium erklédrte, miissten derartige Vor-
schldge aber von anderen Staaten kommen, ,,da gerade in diesem punkt die hal-
tung oesterreichs besonders klar und deutlich bleiben sollte.“ Andernfalls drohe
die Wirkung ihres Textes zu verwissern. Erst wenn auf beiden Seiten eine Kom-
promissbereitschaft zu erkennen sowie insbesondere klar sei, wie weit der Westen
gehen wolle, kénne ein solcher Schritt auch von Osterreich erwogen werden39L.

Dies war aber in den letzten Tagen der dritten Verhandlungsrunde nicht der
Fall. Insbesondere Sorin, der zu diesem Zeitpunkt die Rolle des 6stlichen Wort-
fithrers innehatte, blieb ungeachtet aller Kompromissgebaren und positiver An-
spielungen auf die osterreichische Praambel hart und unnachgiebig. Aus dem
Einleitungstext zu Korb III miisse deutlich hervorgehen, dass ,nur von staat zu
staat“ verhandelt werde und dieser die ausschlieflliche Kontrolle tiber die Durch-
fithrung der einzelnen Mafinahmen ausiibe. Es miisse zudem die Achtung der
»gesetze, sitten und traditionen jedes staates“ festgeschrieben werden. Konkrete
Mafinahmen wie etwa Familienzusammenfithrungen oder grenziiberschreitende
EheschlieBungen lehnte er glattweg ab392. So endete die dritte Verhandlungsphase

389 Ebenda, S.2 (1. und 3. Zitat); OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 35974-
6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 5.4.1973, S.2 (2. Zitat). Vgl. OStA/AdR, BMfAA, II-
Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.35632-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 2.4.1973.

390 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1. 30169-6a/73, Z1. 37065-6a/73, ,weiteres Verhalten der
osterr. Delegation®, 28.4.1973, 2. Innenblatt.

391 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.35974-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 5.4.1973, Zitat S. 3; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 36373-
6a/73, ,osterreichische Intervention®, 10.4. 1973. Kirchschliger bekriftigte die vorgeschlage-
ne Vorgangsweise.

392 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.35974-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 5.4.1973, S. 1. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 194; Ferraris, Report on a Negotiation,
S.28.
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mit beiderseitiger Enttduschung. Die WVO-Staaten dringten auf einen moglichst
schnellen Abschluss der Verhandlungen und waren daher tber die Standhaftig-
keit der westlichen und neutralen Delegationen und den daraus resultierenden
schleppenden Verlauf der MV enttiuscht. Sie hatten sich auf die bilateralen Ab-
sprachen zwischen Kissinger und Breschnew vom September 1972 verlassen, die
sich auf einen Zeitplan fiir die KSZE und die MBFR-Verhandlungen geeinigt hat-
ten, wonach die eigentliche KSZE Ende Juni 1973 in Helsinki beginnen solle393.
Dieses Ziel schien bei dem derzeitigen Stand der Verhandlungen in weite Ferne zu
riicken. Die neutralen und westlichen Delegationen hingegen waren tiber die rigi-
de Haltung Sorins veridrgert und mit den bisherigen Fortschritten alles andere als
zufrieden. Einige von ihnen, darunter die Schweiz, warnten sogar davor, die Ver-
handlungen unter Zeitdruck zu setzen. Die Osterreichische Delegation, welche
erst zu diesem Zeitpunkt von Kissingers Absprachen mit Breschnew erfahren hat-
te, schloss sich diesen Warnungen vor allem aus ,,gruenden der solidaritaet* an3%4,
Offenbar wollte man dem Westen und der Schweiz in nichts nachstehen.

Als die Verhandlungen am 25. April ins Finale gingen, stand gleich zu Beginn
Korb III im Mittelpunkt, da aus Sicht des Westens und der Neutralen zunichst
hier eine tragfihige Losung erkennbar sein miisse, bevor man im Ersten und
Zweiten Korb zu weiteren Schritten bereit sein wiirde — von Korb IV, dem die
meisten westlichen Staaten nach wie vor duf8erst skeptisch gegentiberstanden, gar
nicht erst zu sprechen. Ein Finlenken der UdSSR hatte sich bereits Anfang April
angedeutet, als ein sowjetischer Diplomat gegentiber der kanadischen Delegation
Sorins heftig kritisierte Auerungen fiir falsch tibersetzt erklirte und ganz im
westlichen Sinne richtig stellte3%>. Am 26. April kniipfte Sorin dort gewissermafien
an, gab sich kompromissbereit und verteilte einen neuen eigenen Einleitungstext
zu Korb III, der, wie er sagte, ,auch den grossteil des sehr interessanten oesterrei-
chischen vorschlages enthalte. Obgleich einige westliche und neutrale Diploma-
ten diesen Schritt aulerhalb des Plenums begriifiten, war Heinrich Pfusterschmid
— als osterreichischer Delegationsleiter von Sorin indirekt angesprochen — der
Einzige, der wihrend der Plenarsitzung die ausgestreckte Hand Sorins ergriff und
sich lobend tiber den sowjetischen Vorschlag duflerte. Seine Delegation sei ,,selbst-
verstaendlich bereit, an der endgiiltigen Abfassung des Mandates fiir Korb III
aktiv mitzuarbeiten. Dies brachte ihm den Dank beider Seiten, vor allem aber des
Ostens €in’%, Liedermann, der zu diesem Zeitpunkt noch in Wien weilte, be-
fiirchtete offenbar, Pfusterschmid kénnte zu schnell auf das sowjetische Kompro-

393 Vgl. Goodby, Europe Undivided, S.61; Snyder, Helsinki Process, S.44; Dokumente 111-117
in: FRUS 1969-1976, Vol. XXXIX, S.339-364.

394 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.35977-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 6.4.1973.

395 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 36373-6a/73, ,,0sterreichische Inter-
vention, 18.4.1973, einliegende Notiz der kanadischen Delegation, 4.4.[1973].

39 Der DDR-Diplomat Siegfried Bock lobte Pfusterschmids Auflerung vor allem deshalb, weil
sie verhindert habe, ,dass der auf kompromisse angelegte teil der sowjetischen intervention
[...] ohne jede sofortige reaktion der freien [!] westlichen staaten blieb.“ OStA/AdR, BMfAA,
II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.37065-6a/73, ,weiteres Verhalten der dsterr. Delegation®,
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missangebot ein- und vom 6sterreichischen Entwurf abgehen und gab nach
Helsinki durch, dass an dem osterreichischen Entwurf weiterhin unverindert
festzuhalten sei®%7.

Obgleich sich die WVO-Staaten weiterhin zierten, den Osterreichischen Text
formell als Verhandlungsbasis zu akzeptieren, begannen doch am 2. Mai auf des-
sen Grundlage informelle Sondierungen. Die Schwierigkeit bestand darin, Verdn-
derungen in einer Art und einem Maf} vorzunehmen, die dem Osten restriktiv
genug, zugleich aber dem Westen nicht zu restriktiv erscheinen wiirden. Im Kern
ging es dabei um die 6stliche Dauerforderung nach einem einschrinkenden Ver-
weis auf die Nichteinmischung in innere Angelegenheiten, die Souverinitit der
Staaten sowie die jeweils geltenden Gesetze3%8. Hierfiir zeichneten sich schnell
zwei Losungsmoglichkeiten ab. Einige westliche Staaten schlugen vor, statt einzel-
ner Prinzipien, die bereits in Korb I auftauchen wiirden, auf die dort vereinbarte
Prinzipiendeklaration insgesamt zu verweisen. Fiir eine solche Losung sprachen
sich unter anderem Spanien, Jugoslawien und die Schweiz aus.

Ein anderer Ansatz entsprang offenbar einer bilateralen Absprache zwischen
Washington und Moskau, sah als Gegengewicht zu den restriktiven Prinzipien
eine gleichzeitige Erwahnung der Menschenrechte vor und wurde zunichst von
ostlicher Seite ins Spiel gebracht?®”. Wenig spiter schlug der im Vergleich zu Sorin
deutlich beweglichere sowjetische Delegierte Lew Mendelewitsch in einer priva-
ten Unterredung mit Helmut Liedermann und dem Schweizer Edouard Brunner
einen Zusatz zum osterreichischen Entwurf vor, der beide Losungsansitze verein-
te: ,in full respect for the relevant principles of relations among the participating
states adopted by the conference including sovereignty and human rights.“ Er
selbst konne eine solche Formulierung nicht unterbreiten, wiirde sich aber in
Moskau dafiir einsetzen, sollte ein solcher Vorschlag von einer anderen Delega-
tion kommen. Liedermann ging dem sowjetischen Werben jedoch nicht auf den
Leim?%, Einige Delegationen konnten sich zwar fiir eine solche Losung erwir-

28.4.1973, einliegendes Telegramm Botschaft Helsinki an BMfAA, 26.4.1973, Zitate S. 1f;
Ferraris, Report on a Negotiation, S.29.
397 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 37065-6a/73, ,,weiteres Verhalten der
Ssterr. Delegation®, 28.4.1973.
398 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.30169-6a/73, Z1.37357-6a/73, ,Erorterungen iiber
den 6sterreichischen Mandatsentwurf zu Korb 3¢ 4. 5. 1973; Fischer, Neutral Power, S. 194f.;
Ferraris, Report on a Negotiation, S.29f.
Ferraris, Report on a Negotiation, S.30; Fischer, Neutral Power, S.195; OStA/AdR, BMfAA,
II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.37357-6a/73, ,Erorterungen iiber den osterreichischen
Mandatsentwurf zu Korb 3 4.5.1973. Fiir eine sowjetisch-amerikanische Absprache in die-
ser Frage spricht einerseits die Tatsache, dass Vertreter beider Staaten in Washington, D.C.,
im April 1973 tiber Kompromissmoglichkeiten fiir die Praambel von Korb III verhandelten.
Vgl. Memorandum by Stoessel, 19.4.1973, in: FRUS 1969-1976, Vol. XXXIX, Dok. 141,
S.436-440, hier S.437. Andererseits warben Anfang Mai sowohl die sowjetische als auch die
amerikanische Delegation gegeniiber Liedermann fiir die Erwidhnung von Menschenrechten
und Souverinitit in der Praambel. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73,
Z1.37428-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 4.5.1973. Anja Hanisch zufolge geht der
Vorschlag auf den Vatikan zuriick. Hanisch, DDR im KSZE-Prozess, S. 60.
400 Ebenda. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 195.

39
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men, weshalb in den nichsten Tagen zahlreiche derartige Kompromissvorschlige
von Ostlichen und neutralen Staaten unterbreitet wurden, auch von Schweden
und der Schweiz. Keiner dieser Vorschlidge vermochte es jedoch, einen Ausweg aus
der Sackgasse zu weisen401,

Die osterreichische Delegation hielt ,das stillschweigende beharren auf dem
eigenen text“ fiir die ,guenstigste politik“492, iibte bei der Kompromisssuche
»groesste zurueckhaltung® und erklérte in privaten Gesprichen mit ostlichen wie
westlichen Diplomaten unentwegt, dass nach ihrer Auffassung ,eine unveraen-
derte annahme des oesterr. textes die beste loesung waere.“403 Die Beharrlichkeit,
mit welcher Osterreich seine Strategie des Aussitzens verfolgte, ist insbesondere
im Kontrast zu dem Aktivismus manch anderer Delegation beachtenswert und
erwies sich als tiberaus weitsichtig. Schlieflich wiirde ein weiteres Zeitverrinnen
vor allem den Osten nervos machen und seine Kompromissbereitschaft eher er-
héhen als verringern. Fiir Osterreich war es schlieSlich nicht entscheidend, ob die
Auflenministerkonferenz tatsichlich Ende Juni oder erst ein paar Wochen oder
Monate spiter stattfinden wiirde. Zudem war es fiir das Image, die Glaubwiirdig-
keit und damit die Verhandlungsposition in anderen Bereichen sowie in spiteren
Verhandlungsphasen eher abtriglich, hitte Osterreich sich leicht zu neuen Kom-
promissen und — damit meist einhergehend — zu einem Nachgeben bewegen las-
sen. So aber entwickelte sich insbesondere Helmut Liedermann zu einem hart-
nickigen Verhandler, der durch seine Sach- und Detailkenntnis und sein Behar-
rungsvermdgen bei allen Delegationen Respekt und hohes Ansehen genoss#04.
Weitsichtig war die osterreichische Strategie aber auch deshalb, weil die festgefah-
rene Situation ihre Ursachen nicht allein in Korb III, sondern auch in den unge-
losten Schwierigkeiten bei der Prinzipiendeklaration in Korb I hatte. Dort hakte
es vor allem an der Frage, ob die Unverletzlichkeit der Grenzen ein eigenstandiges
Prinzip, wie vom Osten gefordert, oder eine Ergidnzung des Prinzips ,,Gewaltver-
zicht® sein wiirde, was der Westen befiirwortete. Den Hintergrund dieses Disputs
bildete insbesondere die deutsche Frage: Die DDR wollte damit die Teilung
Deutschlands zementieren und ihre Existenz volkerrechtlich absichern, wogegen
es der Bundesrepublik darum ging, dem Wiedervereinigungsgebot des Grundge-

401 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Zahlen 37668-6a/73, 37753-6a/73,
37846-6a/73, 37957-6a/73, 38075-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 8., 9., 10., 12., 15.5.
1973. Sémtliche Anderungsvorschlige sind abgelegt in OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12,
GZ1.30169-6a/73, Z1.38606-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 16.5.1973. Vgl. Fischer,
Neutral Power, S.195f.; Ferraris, Report on a Negotiation, S.30. Der Schweizer Diplomat
Hans-Jorg Renk stellt diesen Vorschlag in seinen Memoiren indes als Schweizer Kompro-
missversuch dar, der letztlich zum Ziel gefiihrt habe. Renk, Weg der Schweiz, S.123.

402 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.38075-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 15.5.1973.

403 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.37957-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 12.5.1973.

404 Vgl. S.128 sowie die Einschitzung Ludwig Steiners in: Steiner, Diplomatie — Politik, S.59.
Die osterreichische Strategie des Ausharrens wurde von dstlicher Seite ausdriicklich respek-
tiert. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Zl1.37459-6a/73, ,Vorschlag
der BRD eines Zusatzes zum osterr. Entwurf fiir Korb 3 7.5.1973.
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setzes gerecht zu werden. Solange sich dort keine Einigung abzeichnete, wiirden
Kompromissvorschlage in Korb III kaum Aussicht auf Erfolg haben40>.

Am 8. Mai konnte tiber den Grof3teil der 6sterreichischen Praambel mit gering-
fiigigen Anderungen eine zumindest provisorische Einigung erzielt werden#0°.
Offen blieb aber die entscheidende Frage nach einem Verweis auf die Prinzipien
in Korb I. Zwar lief} der ostdeutsche Delegationsleiter Heinz Oelzner gegeniiber
Liedermann bereits am 7. Mai durchblicken, dass fir die WVO-Staaten ein allge-
meiner Hinweis auf die Prinzipien letztlich akzeptabel sein konnte#07. Walerian
Sorin hatte die DDR-Delegation tiber diese Moglichkeit informiert, selbst jedoch
wenig spiter anders lautende Instruktionen aus Moskau enthalten, weshalb es
vorerst bei der Pattsituation blieb4’8. Erst am 15.Mai kamen die Verhandlungen
wieder ein wenig in Bewegung, als ein Redaktionsausschuss unter Vorsitz von
Helmut Liedermann gebildet wurde, an dem nur die Linder teilnehmen wiirden,
die Ergdnzungswiinsche zu der 6sterreichischen Priambel vorgebracht hatten40.
Am 16.Mai wurde Liedermann von Oelzner noch mit den Worten ,,wir koennen
noch nicht® vertrostet — offenbar, weil man noch auf eine neue Weisung aus Mos-
kau wartete*!0. Einen Tag spiter ,konnten® die WVO-Staaten. Sorin schlug eine
Formel mit einem nur allgemeinen Hinweis auf die Prinzipien vor, der von allen
Seiten begriiit wurde. Die Gegenleistung des Westens folgte am 23.Mai, als sie
ein eigenstindiges Prinzip ,,Unverletzlichkeit der Grenzen“ endgiiltig akzeptier-
ten, wenn auch die westdeutsche Delegation in einer miindlichen Erklarung fest-
stellte, dass dies nicht im Widerspruch zum Wiedervereinigungsgebot des Grund-
gesetzes stehe*!1. Die Formulierung der Priambel wurde zwar in den verbleiben-
den Tagen noch iiberarbeitet*!2. Die wesentlichen Schwierigkeiten lagen nach
dem 17. Mai jedoch nicht mehr dort, sondern in den Mandaten fiir die vier Un-
terkommissionen von Korb III.

Der osterreichische Praambelentwurf vom 2. April muss als einer der grofien
Wiirfe der Delegation wihrend der Verhandlungen in Dipoli gewertet werden.

405 Vgl. Hanisch, DDR im KSZE-Prozess, S.55, 57 und 61.

406 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.37641-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 8.5.1973.

407 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.37459-6a/73, »Vorschlag der BRD
eines Zusatzes zum osterr. Entwurf fiir Korb 3¢ 7.5.1973.

408 Hanisch, DDR im KSZE-Prozess, S. 60.

409 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.38401-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 15.5.1973. Vgl. Brunner an AA, 12.5.1973, in: AAPD 1973, Dok. 138, S.672-675,
hier S.673.

410 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 38444-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 1&.5.1973.

41 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 38374-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 17.5.1973; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.38827-6a/73,
Botschaft Helsinki an BMfAA, 24.5.1973. Vgl. Fischer, Neutral Power, S. 196f.; Ferraris, Re-
port on a Negotiation, S.33-35; Hanisch, DDR im KSZE-Prozess, S. 60-62.

412 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1. 30169-6a/73, Z1. 38413-6a/73, ,,Information iiber den
jiingsten Stand*, 20.5.1973, S.5. Die endgiiltige Formulierung des Verweises auf Korb I
wurde am 21.5.1973 vereinbart. Vgl. OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73,
71.38615-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 21.5.1973.
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Gepaart mit einer Strategie des Aussitzens ebnete er den Weg fiir eine Einigung.
Wie Heinrich Pfusterschmid in einem Zwischenbericht zusammenfasste, schaffte
Osterreich so eine Ausgangsbasis, ,,die dem Westen voll genehm ist und dem
Osten zu einem taktisch giinstigen Zeitpunkt kam, wobei sie {iberdies gewisse
Grundideen enthilt, die auch ihm annehmbar erscheinen.“413 Zugleich bedeutet
dieser Kompromisstext den Beginn der traditionellen Rolle der osterreichischen
Diplomaten als Vermittler in einem der heikelsten Bereiche der KSZE. Zwar wur-
den sie damit nicht zu einem ,,Vorreiter im Dritten Korb, da sie in inhaltlichen
Fragen keine Maximalforderungen aufstellten. Vielmehr verkniipften sie fortan
ihr Interesse an humanitiren Fragen mit dem Wunsch, als Vermittler zwischen
Ost und West aufzutreten.

3.2.2 Die Verhandlung der Mandate

Nicht weniger kompliziert als die Verhandlung tiber die Praambel zu Korb III
gestaltete sich die Erarbeitung der Mandate, obgleich dort dank des selbst aufer-
legten Zeitdrucks der UdSSR deutlich schneller eine Einigung zustande kam. Die
grofiten Schwierigkeiten bereiteten hier erwartungsgemaf die Vereinbarungen zu
menschlichen Kontakten sowie zum Informationsaustausch, wihrend die Unter-
kapitel zu Kultur und Bildung in erstaunlicher west-9stlicher Eintracht kaum
Probleme bereiteten. Fiir Osterreich begann hier eine duflerst enge, aber nicht
immer unproblematische Anlehnung an die schweizerische Haltung.

Den Gesprichen iiber das Mandat fiir die Unterkommission zu menschlichen
Kontakten lag ein spanischer Text vom 15.Mai zugrunde, der als Alternative zum
dinischen Entwurf gedacht war4!4. Dieser war zwar etwas weniger konkret als der
dénische. Da er aber die 6sterreichischen Interessen weitgehend abdeckte, sah die
Delegation von Einwinden ab, zumal er auch von den anderen Delegationen un-
terstiitzt wurde*!>. Der UdSSR kam der spanische Entwurf insofern entgegen, als
dass das danische Papier, gegen das sie so viel gewettert hatte, damit endgiiltig
vom Tisch war. Sie verlangte jedoch — gewissermafen als Gegengewicht zu ihrem
Einlenken bei der Priambel zu Korb III — die einschrinkende Phrase ,by the
states concerned under mutually acceptable conditions zu erginzen, um den
primir bilateralen Charakter menschlicher Erleichterungen zu unterstreichen?!°.
Diesem Tauschgeschift lag offenbar abermals eine bilaterale Vereinbarung zwi-

413 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.36562-6a/73, ,3. Phase vom 26.2.-
6.4.73% 18.4.1973, S. 71.

414 Der Vorschlag wurde von Spanien bereits am 28. 4. erstmals und am 15.5.1973 in erweiter-
ter Form eingebracht. CESC/HC/WG/28, 27.4.1973; CESC/HC/WG/28/Corr.3, 15.5.1973.
Vgl. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1. 38444-6a/73, Botschaft Helsinki
an BMfAA, 16.5.1973.

415 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.38375-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 17.5.1973.

416 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.38512-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 19.5.1973.



108 I. Osterreich und die Entstehung der humanitiren Dimension der KSZE bis 1975

schen den USA und der UdSSR zugrunde*!’7, was aber die meisten westlichen
Staaten genauso wie Osterreich und die Schweiz nicht davon abhielt, die sowjeti-
sche Erginzung einhellig abzulehnen*!8. Bei informellen Gesprichen am 21. Mai,
an denen neben westlichen und stlichen Vertretern auch Osterreich, Schweden
und die Schweiz teilnahmen, wurde jedoch deutlich, dass iiber die neue sowjeti-
sche Kautel nicht zu verhandeln war. Man einigte sich daher auf eine Kompro-
missformel, die zwar alle fiir die westlichen und neutralen Staaten wesentlichen
Punkte, aber eben auch die sowjetische Erginzung enthielt41°.

Ungeachtet dieser prinzipiellen Einigung, an der auch die Schweiz beteiligt war,
lief} der Schweizer Delegationsleiter Samuel Campiche seinen osterreichischen
Kollegen Helmut Liedermann am folgenden Tag wissen, dass er sich der Kompro-
missformel widersetzen werde, ohne seine Beweggriinde niher zu erldutern, und
bat um die Unterstiitzung Osterreichs. Obwohl die Formel Liedermann genauso
wie den anderen westlichen Delegationen akzeptabel erschien, sah er ,keinen an-
deren weg® als der Bitte Campiches ,zu einem gewissen grad“ zu entsprechen,
um nicht ,,den eindruck mangelnder zusammenarbeit und nicht den anschein zu
erwecken, als ob sich oesterreich in der frage der menschlichen kontakte nicht
genuegend engagieren wuerde.“ Wahrend Campiche in der nichsten Bespre-
chung tiber das spanische Papier die Kompromissformel ,kategorisch und in sehr
scharfer form® zuriickwies, beschrinkte Liedermann seinen Einwand auf die Be-
merkung, dass er das vorliegende Arbeitspapier ,,nur ad referendum® annehmen
konne und an sich dem spanischen Arbeitspapier den Vorzug gegeben hitte. Die
Extremposition der Schweizer Delegation brachte Liedermann in ein Dilemma.
Wiirde er weiterhin die Solidaritdt mit seinen Schweizer Kollegen wahren, miisste
er beftirchten, sich gemeinsam mit diesen vollig zu isolieren, da sich an diesem
Punkt auch Schweden von den Eidgenossen distanzierte. Sollte auch er wieder auf
die bereits vereinbarte Kompromissformel einschwenken, wiirde er die schweize-
rische Delegation vor den Kopf stoflen und auch sonst einen gewissen Imagescha-
den zu befiirchten haben. Dennoch schlug Liedermann, von Campiche sichtlich
irritiert, vor, sich nach vorheriger Absprache mit den Schweizern bei nidchster Ge-
legenheit prinzipiell positiv zu dem Kompromiss zu duflern, was von Kirchschla-
ger abgesegnet wurde#20,

Letztlich sah die Schweizer Delegation davon ab, die neutrale Solidaritit ulti-
mativ auf die Probe zu stellen. Offenbar schienen ihr die zu erwartende Isolation

417 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.39030-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 25.5.1973. In dem Bericht heifit es zwar nur, die Vereinbarung sei auf ,,hoechster
ebene“ abgesprochen worden. Damit diirften jedoch mit ziemlicher Sicherheit die beiden
Supermichte gemeint sein.

418 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.38512-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 19.5.1973. Wie die Delegation nach Wien berichtete, werde sie ihr weiteres Vorge-
hen mit der Schweiz abstimmen.

419 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.38732-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 22.5.1973.

420 Ebenda. Zur ,,ad referendum®-Annahme von Vorschligen im KSZE-Kontext vgl. Sizoo/Jurr-
jens, CSCE Decision-Making, S. 113.
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und die vollige Aussichtslosigkeit ihres Vorgehens zu riskant. Bei der nichsten
informellen Besprechung am 23.Mai erklirte sie die Kompromissformel als gute
Arbeitsgrundlage, kritisierte aber, dass der Kompromiss als Absprache zwischen
den beiden Blocken zustande gekommen war — offenbar der eigentliche Grund
fiir ihr Aufsehen erregendes Vorgehen. So konnte sich Liedermann in dhnlicher
Weise duflern und die gemeinsame Linie mit der Schweiz wahren, ,,ohne sich zu
stark zu exponieren. Den einzigen Sinn dieses Mangvers sah er darin, dass NATO
und WVO ,an die existenz der nichtgebundenen staaten erinnert wurden®. Die
»spektakulaere intervention“ Campiches habe sich aber, so Liedermann, als
»strohfeuer® erwiesen, da er seine Einwinde letztlich doch zuriickgezogen habe#21.
Dieser Einschdtzung ist jedoch zu widersprechen. Die Schweiz erreichte mit ih-
rem zwischenzeitlich vehementen Widerstand, dass weitere informelle Gespriache
iiber Nachbesserungen an dem Papier vereinbart wurden. Zudem zeigte Lieder-
mann selbst eine nicht vollig konsistente Haltung. Formulierungen wie ,,by the
states concerned, denen er bei der zuvor erzielten Einigung zugestimmt hatte,
hielt er nun plétzlich fiir ,sehr restriktiv[]“ und ,nicht akzeptabel“422, Gemein-
sam mit der Schweiz arbeitete er auf einen neuen Kompromiss hin, was jedoch
nur sehr eingeschrankt gelang. Nachdem die UdSSR am 23.Mai in Korb I ein
eigenstindiges Prinzip ,,Unverletzlichkeit der Grenzen® durchgesetzt hatte, gab es
kaum noch Verhandlungsmasse, um ihr ein weiteres Entgegenkommen zu entlo-
cken*23. Das Einzige, worauf sie sich einlief}, war eine iiberaus zweideutige und in
ihrer Bedeutung zweifelhafte Interpretativerkldrung, die am 28.Mai vor Annah-
me des Mandats vom dinischen Delegierten Skjold Mellbin verlesen, von Oster-
reich, Italien und der Schweiz kommentiert und von Sorin unwidersprochen hin-
genommen wurde. Die Erkldrung Mellbins 19ste den bestehenden Interessenkon-
flikt jedoch nicht, sondern vertagte ihn lediglich auf die eigentliche Konferenz#24.

Am 21.Mai begannen die Mandatsverhandlungen fiir die nicht minder heikle
Unterkommission ,,Information®. Zugrunde lagen zunichst der entsprechende
Abschnitt aus dem danischen Vorschlag fiir Korb III sowie ein Gegenentwurf der
DDR*2>, Die ostdeutsche Delegation versuchte gleich zu Beginn, Liedermann fiir
einen Kompromiss einzuspannen. Darauf ging dieser jedoch nicht ein, sondern
unterstiitzte in Abstimmung mit der Schweiz zunichst die Linie der westlichen

421 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.38768-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 23.5.1973.

422 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1. 38828-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 24.5.1973. Zu Liedermanns Haltung vom 21.5.1973 vgl. OStA/AdR, BMfAA, II-
Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1. 38732-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 22.5.1973.

423 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39030-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 25.5.1973.

424 Die entscheidende Passage der Erklirung erklirt, was mit ,,by the states concerned gemeint
sei: ,that is that state or those states which the relevant question regards, and that this will be
done under conditions to be agreed upon at the conference.“ OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int
12, GZ1.30169-6a/73, Z1.39100-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 28.5.1973.

425 Der dénische Entwurf wurde bereits am 15.1.1973 eingebracht (CESC/HC/19). Vgl. S. 89.
Der Entwurf der DDR lag bereits seit dem 2.4.1973 vor (CESC/HC/WG/23).
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Staaten2¢. Die Gespriche traten jedoch auf der Stelle, solange bei den menschli-
chen Kontakten keine Losung in Sicht war. Als dort am 28. Mai der endgiiltige
Kompromiss stand, wurden zunichst die weniger problematischen Mandate fiir
die Unterkapitel zu Kultur und Bildung unter Dach und Fach gebracht. Auf Basis
eines polnischen Vorschlages zu kultureller Zusammenarbeit, an dem auch ande-
re Delegationen, etwa die Schweiz, mitgearbeitet hatten, wurde schnell eine Eini-
gung erzielt*?’. Das Unterkapitel ,,Bildung® basierte auf einem tschechoslowa-
kisch-niederldndischen Papier, welches dem dénischen Mandatsentwurf stark
dhnelte und daher ebenso ziigig beschlossen werden konnte#28,

Erst am 1. Juni kam mit dem noch offenen Unterkapitel ,,Information“ in Korb
III ein letztes, fiir den Westen und die Neutralen wichtiges Anliegen erneut zur
Behandlung. Bei informellen Gesprichen, an denen jeweils zwei Vertreter des
Westens und des Ostens sowie von neutraler Seite Osterreich und die Schweiz
beteiligt waren, stellte sich die westliche Forderung nach einem ,Austausch von
Ideen als grofiter Stolperstein heraus. Der Osten hitte den Begriff ,,Idee“ nur
dann akzeptiert, wenn er in einer ,ganz unbefriedigenden weise“ definiert wor-
den wire. Die westlichen und neutralen Diplomaten liefSen daher ihre Forderung
fallen. Nachdem sich die informelle Gruppe tiber den Mandatstext ohne den Be-
griff ,Idee“ prinzipiell geeinigt hatte, versuchten Osterreich und die Schweiz aus
dessen Wegfall Kapital zu schlagen und die Reihenfolge der Unterkapitel entspre-
chend den westlich-neutralen Priorititen durchzusetzen. Hierbei diente die lang
debattierte osterreichische Praambel als Argument, die anders als die Entwiirfe
der EG, den westlichen Maximalvorstellungen entsprach: 1. menschliche Kontak-
te, 2. Information, 3. Kultur und Bildung#?°. So konnten die Neutralen viel eher
als die EG-Staaten eine solche Reihung fordern. Es war aber erneut die Schweiz,
die fiir sich entschied, das Auferste zu fordern, wihrend sich Osterreich nach
vorheriger Riicksprache mit dem Auflenministerium der schweizerischen Hal-
tung anschloss#30. Zwar versuchte der sowjetische Delegierte Walerian Sorin

426 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.38731-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 21.5.1973.

427 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.39029-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 26.5.1973; OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39097-6a/73,
Botschaft Helsinki an BMfAA, 28.5.1973.

428 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.39024-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 25.5.1973; OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39206-6a/73,
Botschaft Helsinki an BMfAA, 30. 5. 1973; Ferraris, Report on a Negotiation, S. 37.

429 Vgl. z.B. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39776-6a/73, ,,Ergebnis der
multilateralen Konsultationen zur Vorbereitung einer Konferenz iiber Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Buropa®, 12.6.1973. Osterreich hatte diese Reihung zu Recht stets damit
begriindet, dass die Zusammenarbeit bei Kultur und Bildung bereits durch bi- und multila-
terale Vertragswerke weit fortgeschritten sei, wogegen bei menschlichen Kontakten und In-
formationsaustausch noch grofle Anstrengungen nétig seien.

430 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39210-6a/73, ,, Teilmandat fiir den
Bereich ,Information®, 1.6.1973. Zur formellen Behandlung des Papiers am 1.6.1973 vgl.
OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39356-6a, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 1.6.1973.
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Liedermann unter Verweis auf den noch wesentlich ostfreundlicher formulierten
Vorschlag von Mitte Januar unter Druck zu setzen und zu einem Nachgeben zu
bewegen, was jedoch nicht gelang®3L. So setzten sich Osterreich und die Schweiz
mit Unterstiitzung der westlichen Delegationen weitgehend durch. Im letztlich
vereinbarten Mandat steht das Unterkapitel zu menschlichen Kontakten an erster,
das zu Information an zweiter Stelle, erst dann folgen Kultur und Bildung432.

Bei den Mandatsverhandlungen zeigte sich, dass die dsterreichische Delegation
noch immer nicht sicher war, wie weit sie bei den heiklen Fragen in Korb III ge-
hen konne. Von eigenstindigen Positionen sah sie, anders als bei den Sondierun-
gen iber die Prdambel, weitgehend ab und blieb im Windschatten der Schweizer
Delegation. Diese gab in aller Regel die Richtung vor, der Osterreich trotz man-
cher Bedenken folgte. Beide Delegationen nahmen so in der Schlussphase der MV
auch im Vergleich zu vielen westlichen Staaten die Position eines Hardliners ein.
Mit den treffenden Worten eines britischen Diplomaten: ,Indeed, the Swiss, and
sometimes the Austrians, found themselves often to the right of the NATO cen-
tre.“433 Die enge Kooperation und Solidaritdt Osterreichs mit der Schweiz fiithrte
gelegentlich an den Rand einer Zerreiflprobe, da die Eidgenossen oftmals deutlich
weiter zu gehen bereit waren als die meisten westlichen und neutralen Staaten
und gelegentlich sehr sprunghaft agierten.

Zu den Verdiensten der dsterreichischen Delegation sind vor allem drei Punkte
zu rechnen: Zunichst war es bedeutend, dass Osterreich an der Seite der Schweiz
blieb, die allein kaum die Nachbesserungen im Mandat tiber menschliche Kon-
takte hitte erringen konnen. Als Zweites kann Osterreich auch eine gewisse mafRi-
gende Funktion gegeniiber der Schweizer Delegation zugesprochen werden. Nicht
zuletzt kam der osterreichische Praambelentwurf einmal mehr der westlichen
und neutralen Position bei der Reihung der Unterkapitel zugute.

3.2.3 Die Frage der Minderheiten

Bei den Verhandlungen zu den humanitiren Fragen der KSZE waren in aller Re-
gel die kommunistischen Staaten in der Defensive, wihrend die westlichen und
neutralen Staaten munter Forderungen stellten, um den Osten unter Konzessi-
onsdruck zu setzen. Es gab jedoch auch Fille, in denen einzelne westliche und

431 Das osterreichische Dokument CESC/HC/20 vom 17.1.1973 spiegelte die damalige Unsi-
cherheit und Zuriickhaltung Osterreichs wider und fiihrte Kultur und Wissenschaft an ers-
ter Stelle auf. Sorin drohte Liedermann sogar mit einer Intervention in Wien, sollte er sich
nicht an sein eigenes Dokument halten. OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI. 30169-6a/73,
71.39352-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 4.6.1973; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12,
GZ1.30169-6a/73, Z1.39504-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 5.6.1973.

432 Dafiir wurden die Unterkapitel in der Priambel den 6stlichen Wiinschen entsprechend ge-

reiht. Vgl. KSZE-Schluffempfehlungen vom 8.6.1973, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE,

S.138f. Zu den Kompromissen bei Reihung und auch den Titeln von Korb III und dessen

Unterkapiteln vgl. Renk, Weg der Schweiz, S. 124.

Mr. Elliott (Helsinki) to Sir A. Douglas-Home, 13.6.1973, in: DBPO Ser. III Vol.II (CSCE,

1972-75), Dok. 37, S.136-146, hier S.141.

43
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neutrale Staaten in die Defensive gerieten, weil ihr eigenes Verhalten in bestimm-
ten menschenrechtlichen Einzelaspekten fragwiirdig war. Dies galt fiir die Frage
der Familienzusammenfithrung bei Gastarbeitern, die vor allem der Schweiz und
einigen anderen Staaten mit groffen Migrantengruppen ungelegen kam*34. Fiir
die osterreichische Delegation wurde die Frage der Minderheiten zu einer solchen
heiklen Angelegenheit, die von Jugoslawien insbesondere mit Blick auf den nérd-
lichen Nachbarn bereits in Dipoli aufs Tapet gebracht wurde.

Osterreich hat laut Artikel 7 des Staatsvertrages von 1955 bestimmte Maf8nah-
men zum Schutz seiner kroatischen und slowenischen Minderheiten zu ergreifen.
Dies betrifft neben der rechtlichen Gleichstellung und Gleichbehandlung und ei-
nigen Sprach- und Schulrechten insbesondere die Zulassung der Minderheiten-
sprachen als zweite Amtssprache sowie die doppelsprachige Verwendung topo-
grafischer Bezeichnungen in Gemeinden mit kroatischer bzw. slowenischer Be-
volkerung#3>. Uber die Umsetzung der Minderheitenschutzbestimmungen des
Staatsvertrages gab es immer wieder innerdsterreichische Auseinandersetzungen.
Dies schlug sich beinahe reflexartig in den Beziehungen zum benachbarten Jugo-
slawien nieder. Belgrad hatte zwischen 1945 und 1955 gegeniiber den Sieger-
michten nachdriicklich die Aufnahme solcher Schutzbestimmungen gefordert,
wurde Vertragspartner des Staatsvertrages und nahm seither eine Schutzmacht-
funktion fiir die slowenische und kroatische Minderheit wahr#3¢, Als problema-
tisch erwies sich vor allem die vom Staatsvertrag gebotene Verwendung zweispra-
chiger topografischer Bezeichnungen. 1972 beschloss die dsterreichische Bundes-
regierung zur Umsetzung dieser Verpflichtung ein ,Ortstafelgesetz®, wonach in
205 Ortsteilen und 31 Gemeinden Karntens mit mehr als 20 Prozent slowenischer
Bevolkerung zweisprachige Ortsschilder anzubringen waren. Kaum aufgestellt,
16sten diese Schilder massiven, vom deutsch-nationalen ,,Kdrntner Heimatdienst
organisierten Protest in der Bevolkerung aus und wurden wenig spéter im so ge-
nannten ,,Ortstafelsturm® im Herbst 1972, am Vorabend der MV in Dipoli, von
Angehorigen der nicht-slowenischen Bevolkerung wieder demontiert und zer-
stort. Als Bundeskanzler Kreisky nach Karnten reiste, um die Lage zu beruhigen,
empfing ihn ,ein wiitender Mob mit Eier- und Tomatenwiirfen. Die Umsetzung
des Ortstafelgesetzes wurde darauthin vorerst vertagt, der Konflikt an eine unter
Vorsitz des Bundeskanzlers arbeitende ,,Ortstafelkommission® tiberwiesen und
erst 1977, diesmal ohne nennenswerten Widerstand der Bevolkerung, in Angriff
genommen. Dieser Umstand, genauso wie die von den Kérntner Slowenen boy-

434 Vgl. Renk, Weg der Schweiz, S. 119-122.

435 Franz Matscher, Die Minderheitenregelungen im Staatsvertrag, in: Suppan/Stourzh/Mueller
(Hrsg.), Der osterreichische Staatsvertrag, S.783-819, hier S.792-795.

436 Zur Entstehung der Minderheitenschutzbestimmungen vgl. u.a. Arnold Suppan, Jugoslawi-
en und der Osterreichische Staatsvertrag, in: Suppan/Stourzh/Mueller (Hrsg.), Der osterrei-
chische Staatsvertrag, S.431-471; Stourzh, Einheit und Freiheit, S. 155-161; Matscher, Die
Minderheitenregelungen, in: Suppan/Stourzh/Mueller (Hrsg.), Der osterreichische Staats-
vertrag, S.783-792. Zur Schutzmachtfunktion Jugoslawiens und der Nachfolgestaaten vgl.
Matscher, Die Minderheitenregelungen, in: Suppan/Stourzh/Mueller (Hrsg.), Der osterrei-
chische Staatsvertrag, S.815-817.
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kottierten zwischenzeitlichen Versuche, die slowenische Minderheit zahlenmif3ig
neu zu erfassen, fithrte zu deutlichen Spannungen zwischen Wien und Belgrad,
die sich auch im KSZE-Prozess niederschlugen3’.

Bereits am 22. November 1972, dem ersten Tag der MV in Dipoli, erklarte ein
jugoslawischer Diplomat gegeniiber Helmut Liedermann, dass bei den anstehen-
den Verhandlungen auch die Frage der Grenzen und nationalen Minderheiten
thematisiert werden miisse*38. Damit traf er bei den Osterreichern einen emp-
findlichen Nerv, hatte Jugoslawien doch nach den jiingsten Vorfillen in Kirnten
allen Grund, Wien fiir die mangelnde Umsetzung der Minderheitenschutzbe-
stimmungen des Staatsvertrages zu kritisieren. Dass die Jugoslawen ihren Miss-
mut bilateral sowie iiber die jugoslawischen Medien duflerten, war fiir die ster-
reichische Bundesregierung hinnehmbar. Keinesfalls wollte man jedoch in Dipo-
li — gewissermaflen vor den Augen der Weltsffentlichkeit — auf die Anklagebank
gesetzt werden. Die §sterreichische Delegation erhielt daher sogleich eine Wei-
sung vom Auflenministerium mit einer vorformulierten Gegendarstellung fiir
den Fall, dass Jugoslawien in seiner Grundsatzerklirung ,auf angebliche Nicht-
erfiillung vertraglicher Pflichten durch Osterreich beziiglich slowenischer oder
kroatischer Minderheit in Osterreich“ ausdriicklich hinweisen sollte*3®. Am
30.November konnte die Delegation jedoch entwarnen, da sich die jugoslawi-
sche Grundsatzerklirung nur sehr allgemein mit der Frage nationaler Minder-
heiten befasst habe und der jugoslawischen Delegation daher anscheinend ,kei-
ne scharfen direktiven® vorldgen*40. Die sterreichische Delegation hielt sich
hier also zunichst zuriick, zumal sich abzeichnete, dass andere Staaten die jugo-
slawischen Vorstellungen ebenso kritisch sahen und bereits ausreichend Wider-
stand leisten wiirden#41.

Die jugoslawische Delegation lie ihre diesbeziiglichen Uberlegungen zunichst
ruhen und kam erst gegen Ende der MV bei den Verhandlungen zu Korb III wie-
der darauf zuriick. Am 18. Mai schlug sie zum Verdruss der Schweiz zunéchst vor,
in das Mandat auch ,social conditions of migrant workers“ aufzunehmen42,
Wihrend die Gastarbeiterthematik zur Erleichterung der Schweiz wenige Tage
spiter einvernehmlich in Korb II verschoben und damit mehr als wirtschaftliches

437 Berger, Kurze Geschichte Osterreichs, S. 353f., Zitat S.353; Matscher, Die Minderheitenrege-
lungen, in: Suppan/Stourzh/Mueller (Hrsg.), Der 6sterreichische Staatsvertrag, S.802-804;
Petritsch, Bruno Kreisky, S.209-214.

438 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZ1.150017-6a/72, Z1.166855-6a/72, Botschaft Helsinki
an BMfAA, 22.11.72.

439 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI1.150017-6a/72, Z1.167012-6a/72, ,Behandlung der
Frage der nationalen Minderheiten im Rahmen des TOP Sicherheit, 27.11.1972. In der
Gegendarstellung wurden vor allem die positive Haltung Osterreichs zu seinen Minderhei-
ten bekundet und die bisherigen Mafinahmen zu deren Schutz dargelegt.

440 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZ1.150017-6a/72, Z1.167309-6a/72, Botschaft Helsinki
an BMfAA, 30.11.1972.

441 OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZ1.150017-6a/72, Z1.168686-6a/72, Botschaft Helsinki
an BMfAA, 28.12.1972.

442 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.38557-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 19.5.1973.
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denn als humanitires Problem betrachtet wurde*4, erklarte die jugoslawische
Delegation am 28. Mai, also erst zwei Wochen vor Abschluss der MV, im Mandat
zu menschlichen Kontakten eine Ergidnzung zum Thema ,nationale Minderhei-
ten“ beantragen zu wollen*#4, Vermutlich auf Druck anderer Delegationen, fiir
die diese Problematik dhnlich sensibel war wie fiir Osterreich, platzierte Jugosla-
wien ihren insgesamt sehr moderaten Text jedoch in die weniger bedeutsamen
Abschnitte tiber Kultur und Bildung: ,the commission/sub-commission, while
considering the cooperation in the fields of culture (education), will bear in mind
the rights and interests of the national minorities.“ Die UdSSR erkannte sogleich
die Chance, einige westliche und neutrale Delegationen in Bedrangnis zu bringen,
und erklirte, den Text sofort annehmen zu kénnen. Finnland dringte in auffilli-
ger Eintracht mit der sowjetischen Delegation auf eine sofortige Abstimmung
iiber den Text, was die Tiirkei und Griechenland als potenziell betroffene Staaten
jedoch verhinderten. Die dsterreichische Delegation schwieg zu alledem und er-
bat vom Auflenministerium eine sofortige Weisung, wie man sich nun zu ver-
halten habe®4>.

Dort schloss man nicht aus, dass sich der jugoslawische Vorschlag an die Adres-
se Osterreichs richtete, insbesondere, da man von Jugoslawien gerade am 17. Mai
1973 ein Non-Paper erhalten hatte, das die gegenseitigen Beziehungen kritisch
beleuchtete. Man hielt es aber vor allem ,,im Hinblick auf das bereits historische
Engagement der Republik Osterreich fiir die Stdtiroler nicht fiir angebracht,
Einwinde zu erheben. Interessanterweise wurde aber gerade das Argument ,,Stid-
tirol“ der Delegation vorenthalten, moglicherweise deshalb, weil dies in Dipoli in
keinem Fall aufgegriffen werden sollte*4¢. Osterreich und Italien waren sichtlich
darum bemiiht, Stidtirol aus der KSZE herauszuhalten*4”. Stattdessen wurde die
Delegation angewiesen, sich trotz der zu befiirchtenden ,,langwierigen und frucht-
losen Eroérterungen iiber allgemeine Fragen des Minderheitenrechts und der
Minderheitenpolitik“ nicht gegen den jugoslawischen Vorschlag auszusprechen,

443 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.38616-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 21.5.1973.

444 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.39099-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 28.5.1973.

445 OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39201-6a/73, ,,Frage der Beriicksich-
tigung von Minderheitsproblemen im Mandat zu Korb 3 30.5.1973, darin Botschaft Hel-
sinki an BMfAA, 30.5.1973.

446 Ebenda, Innenblatt. Zu dem Non-Paper vom 17.5.1973 vgl. OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int
12, Z1. 800/459-6a/74, ,Unterlagen betr. allfillige jugoslawische Initiativen zum Thema ,nati-
onale Minderheiten‘, 18.6. 1974, Kopie des Non-Papers als Anlage.

447 Die 6sterreichische Haltung geht aus dem geschilderten Fall hervor. Zur italienischen Hal-
tung erkldrte ein italienischer Delegierter gegeniiber Helmut Liedermann, ,,rom lege wert
darauf, dass die ksze auf dem gebiet der minderheiten nicht in die bilaterale sphaere ein-
greift.“ OStA/AdR, BMfAA, 1I-Pol/Int 12, GZ1.30169-6a/73, Z1.39381-6a/73, ,Frage der
Minderheiten®, 4. 6. 1973, darin Botschaft Helsinki an BMfAA, 4.6.1973. Das Thema taucht
auch sonst in den Quellen zur KSZE nicht auf. Zur Siidtirolfrage in den 6sterreichisch-itali-
enischen Beziehungen wihrend der 1970er Jahre vgl. Gehler, Osterreichs Auflenpolitik,
S.511-514.
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sich also zu enthalten*4. Die Delegation enthielt sich zunichst nicht nur jeglicher
Wortmeldung, sondern hielt sich auch von der Ausformulierung des Passus bei-
nahe demonstrativ fern — als wollte sie den Eindruck vermeiden, sie fiithle sich
von der Minderheitenproblematik angesprochen. So arbeitete Jugoslawien ge-
meinsam mit Italien, Kanada und der Tiirkei bis Anfang Juni Kompromissfor-
meln aus, die fiir alle Teilnehmerstaaten akzeptabel waren*4°. Erst als Heinrich
Pfusterschmid die ersten Kompromissentwiirfe nach Wien meldete und aus-
driicklich um Weisung bat, ob und gegebenenfalls wie sich die Delegation zu den
Texten duflern solle, kam es im Auflenministerium zu einem Umdenken. Auflen-
minister Kirchschliger lief} der Delegation iibermitteln, dass alle diskutierten
Kompromissformeln annehmbar seien. Statt sich wie bisher rezeptiv zu verhalten,
moge sich die Delegation nun zu den Texten ,,positiv duflern, unter anderem um
den Eindruck zu vermeiden, daf} es sich hier um eine fiir Osterreich negative Ini-
tiative handelt.“4>0

Insgesamt agierte Osterreich hier sehr besonnen. Man verhielt sich zunichst
rezeptiv und iiberlief das Kritisieren anderen Delegationen, war aber auf eventu-
elle Angriffe gut vorbereitet. Zuletzt entschied sich Kirchschliger fiir eine Geste
des guten Willens und unterstiitzte das jugoslawische Amendment, dem Oster-
reich an sich nichts abgewinnen konnte, von dem es aber auch nichts zu befiirch-
ten hatte. Die jugoslawische Delegation verzichtete ihrerseits auf explizite Seiten-
hiebe und diirfte zudem die osterreichische Geste als solche anerkannt haben.
Neben der Beziehungspflege zu Jugoslawien beleuchtet diese Episode auch, wie
wichtig Osterreich bei den KSZE-Verhandlungen sein eigenes Image war. Als neu-
traler, ideell dem Westen zugehoriger, demokratischer Staat, der gerade dabei war,
seine Rolle als engagierter Vermittler in humanitiren Fragen zu finden, wollte
man selbst in Menschenrechtsfragen eine reine Weste vorweisen konnen. Dieses
Image wollte man keineswegs durch die eigenen Schwierigkeiten im Bereich des
Minderheitenrechts gefihrden.

3.3 Menschenrechte und Selbstbestimmung - Prinzipien
zwischenstaatlicher Beziehungen?

Mit dem von Italien vorgestellten EG-Mandatstext vom 15. Januar 1973 fiir den
spiteren Korb I kamen zwei Prinzipien zwischenstaatlicher Beziehungen auf den
Verhandlungstisch, die in enger Verbindung zur Freiziigigkeit standen. Das italie-

448 (OStA/AdR, BMfAA, 11-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39201-6a/73, ,,Frage der Beriicksich-
tigung von Minderheitsproblemen im Mandat zu Korb 3% 30.5.1973, Innenblatt.

449 OStA/AdR, BMfAA, I1-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39381-6a/73, Botschaft Helsinki an
BMfAA, 4.6.1973; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73, Z1.39518-6a/73,
,Fragen der Minderheiten®, 5.6.1973; OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI.30169-6a/73,
Z1.39719-6a/73, Botschaft Helsinki an BMfAA, 7.6.1973. Vgl. KSZE-Schlufempfehlungen
vom 8.6.1973, in: Volle/Wagner (Hrsg.), KSZE, S. 159f.

450 OStA/AdR, BMfAA, II-Pol/Int 12, GZI1.30169-6a/73, Z1.39381-6a/72, ,,Frage der Minder-
heiten®, 4.6.1973, Innenblatt (Zitat) sowie einliegendes Telegramm Botschaft Helsinki an
BMIfAA, 4.6.1973.
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nische Dokument fithrte die ,Achtung der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten sowie das ,,Selbstbestimmungsrecht der Volker® als zwischenstaatliche Prin-
zipien auf, denen bislang bei den Diskussionen iiber die Tagesordnung selbst
innerhalb des Westens keine nennenswerte Bedeutung zugekommen war. Die
Darstellung Thomas Fischers, der sie als ,new principles“ sowie eine ,belated
consequence” der Prager Ereignisse von 1968 wertet und sie den anderen Prinzi-
pien gegeniiberstellt, welche ,well established in international affairs“ gewesen
seien, muss jedoch richtig gestellt werden®>!. Sowohl die ,,Achtung der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten als auch das ,,Selbstbestimmungsrecht der Volker“4>2
sind bereits in der Charta der Vereinten Nationen*>3 sowie in der ,Friendly
Relations“-Deklaration vom 24.Oktober 1970%%* enthalten und waren damit
dhnlich etabliert, wie die anderen in dem italienischen Vorschlag enthaltenen
Prinzipien. Sie waren damit keineswegs neu und es wire aus westlicher Sicht ge-
radezu absurd gewesen, sie nicht in den Vorschlag aufzunehmen. Wihrend die
Menschenrec