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壹、前言

    1990年12月，歐洲安全暨合作組織(Organization for Security and Cooperation on Europe，以下簡稱歐安組織)的35個參與國的國家元首和政府首長齊聚法國首都巴黎，以歡欣鼓舞的心情，慶祝冷戰結束。[footnoteRef:1] 這一個睽違25年之久才舉行的第二次高峰會議正式宣布:「歐洲分裂與對峙的時代已經結束」，而且「透過眾人的勇氣、個別民族的堅強意志和赫爾辛基最後議定書之理念的力量，在歐洲爆發一個民主、和平與自由的新紀元。」然而這個所謂的「新紀元」(new era)卻相當短暫，隨著前蘇聯與前南斯夫聯邦共和國的分崩離析，歐安組織東半部的區域內，相繼爆發武裝衝突、族群衝突、分離衝突，甚至是國與國之間的戰爭。[footnoteRef:2] [1:  歐洲安全暨合作組織的前身為1975年成立的歐洲安全暨合作會議(Conference on Security and  
  Cooperation in Europe, ESCE)，1995年更名為現今的名字。從「會議」更名為「組織」，彰顯 
  此前有別於連續會議過程的制度化:設立固定的、正式的組織，聘用正式的行政人員。為行文 
  起見，本文以歐洲安全暨合作組織(簡稱歐安組織)的名稱通稱1975年至今的歐安會議/組織。]  [2:  如:1990年的喬治亞與南奧塞提衝突，1991年斯洛維尼亞和克羅埃西亞與與前南斯拉夫、喬治 
  亞與南奧塞提，1992年的涅斯特衝突、喬治亞與阿布哈茲衝突、納格羅卡拉巴赫戰爭，以及
  波士尼亞戰爭等。] 


    這些發生在1990到1992年之間的衝突與戰爭，使得1992年參加赫爾辛基高峰會議的參與國首長們的心情不再那麼雀躍，狄更斯(Charles Dickens)式的格言甚至出現在高峰會議宣言內:「這是一個希望的時代，也是一個不穩定和不安全的時代」，因為「在歐安組織涵蓋的區域內出現戰爭，新的武裝衝突和大規模使用武力以獲取霸權和領土擴張持續發生。」為處理區域內的紛爭與衝突，赫爾辛基高峰會議將歐安組織的核心角色定位為促進和型塑變遷，並以處理問題的根源原因來阻止攻擊和暴力，以及以合適的手段來預防、處理和解決衝突。又兩年後，1994年的布達佩斯高峰會議非常簡潔地將歐安組織定位為「早期預警、衝突預防和危機處理的主要工具之一。」在此基礎上，歐安組織逐漸發展出一套有別於聯合國處理衝突的C系列(C series)工具:早期預警(early warning)、衝突預防(conflict prevention)、危機處理( crisis management) 和衝突後重建(post-conflict rehabilitation)。[footnoteRef:3] 這四項隱含時間先後順序的專有名詞，歐安組織將之稱為衝突循環(conflict cycle)。[footnoteRef:4] 為能處理衝突循環中各階段的問題，歐安組織也建立相對應的工具，其中最主要的、也最常被使用的即是長期任務團(Missions of Long Duration)。 [3:  C系列和P系列係由Michael S. Lund提出，用來指介入衝突的兩類專有名詞。C系列主要有衝突預防、危機處理、衝突處理、衝突緩和(conflict mitigation)和衝突解決，由於這五個名詞的首個字的字母為C，因此以C系列稱之。P系列指的是預防外交(preventive diplomacy)、創造和平(peacemaking)、強制和平(peace enforcement)、維持和平(peacekeeping)和建立和平(peace building)。同樣的，五個專有名詞的首個字字母為P，故稱之P系列。Michael S. Lund, Preventing Violent Conflicts, (Washington D.C.: United States Institute of Peace, 1996), p.40.]  [4:  參閱: OSCE Ministerial Council Decision No. 3/11 Elements of the Conflict Cycle, Related to Enhancing the OSCE’s Capabilities in Early Warning, Early Action, Dialogue facilitation and Mediation Support, and Post-Conflict Rehabilitation. in: https://www.osce.org/files/f/documents/6/b/86621.pdf (2021/08/03)] 


本文以長期任務團為主要分析對象，而長期任務團的派駐場域則選定科索沃，主要原因在於有別於歐洲聯盟[footnoteRef:5]，歐安組織早在1992年即派遣首個長期任務團至科索沃，觀察和記錄當地情勢，以預防緊張情勢或暴力外溢到鄰近地區外，同時並協助當地族群團體進行實質對話，以減低族群之間發生衝突的可能性。時至今日，歐安組織長期任務團仍駐紮科索沃，依據聯合國安全理事會第1244號決議案，協助該國的衝突後重建，主要重點在民主與制度建立，以及人權與少數民族權利保護。職是之故，本文以衝突預防、危機處理和衝突後重建為指標，分析與探究歐安組織長期任務團在科索沃所發揮的功能與侷限。 [5:  歐盟在歷經12年之久的構思、計畫和籌備之後，於2002年決定派出第一個境外任務團:歐盟
  馬其頓警察任務團。] 




貳、歐安組織長期任務團的源起與制度

一、長期任務團的源起

任務團的概念，或者引進專家，著手處理相關領域的問題的想法，最早出現在1990年的巴黎高峰會議。在「一個新歐洲的巴黎憲章」(Charter of Paris for a New Europe)內，參與國於人道面向(The Human Dimension)內，決定引進新的方法來充實人道面向的機制(Mechanism)。新的方法「預先考慮到專家的協助，或提出一份具人權問題經驗的著名人士的名單。」[footnoteRef:6] 參與國決定在莫斯科人道面向會議(1990/09-1991/10)上，繼續討論專家協助的新方法。莫斯科人道面向會議最主要的成果，也將「名留歐安組織歷史」的，是參與國決定採納的人道面向專家和報告機制(rapporteurs mechanism)。[footnoteRef:7]  [6:  吳萬寶著 《歐洲安全暨合作組織 – 導論與基本文件》，(永和:韋伯文化國際出版有限公司， 
  2003)，頁165。]  [7:  Alexis Heraclides, Helsinki – II and Its Aftermath, (London and New York: Pinter Publishers, 1993),  
 p.18.] 


    依據人道面向機制的規定，當參與國內部發生侵犯人權問題疑慮時，當事國可邀請或請求歐安組織派遣最多三位專家，組成專家任務團(Mission of Experts)，進入當事國查證事實(Fact-finding)，以釐清事實的真相，化解不必要的疑慮。專家任務團主要的工作為查證事實和撰寫考察報告，並不就問題提出建議。在事實查證之後，進一步提出建議或解決方案的是記錄任務團(Rapporteur mission)。不同於專家任務團的啟動方式，在一定數目的參與國的支持下，一個參與國可要求組成人數最多亦三人的記錄任務團，到另一個參與國內，查證人權問題疑慮，並做出解決問題的建議案。[footnoteRef:8] 參與國可就此建議案，「敦促」當事國採取必要措施，以符合歐安組織的相關規範。無論是專家或記錄任務團，兩者的成立和派遣都需要當事國的同意(主權原則)，以及善意的合作。 [8:  有關這兩類任務團的組成與任務，請參閱:吳萬寶著 《歐洲安全暨合作組織》，(台北:五南圖書出版公司，民89年)，頁134-137。] 


    依據莫斯科機制派遣任務團，在任務團的歷史中至少有過三次的經驗。[footnoteRef:9] 不過，歐安組織的首次任務團，並不是莫斯科機制下的任務團，而是依據該機制的記錄任務團模式，於阿爾巴尼亞獲准加入歐安組織不久之後，派遣到阿爾巴尼亞，就該國的制度規章與實踐是否與歐安組織的規範相符一事，進行勘查和事實蒐集的任務。[footnoteRef:10] 由於阿爾巴尼亞是1989年後，第一個獲准加入歐安組織的歐洲國家，阿爾巴尼亞的加入模式乃成為日後其他歐洲國家可依循的模式:以書面表達加入的意願，並聲明願遵守歐安組織的各規範，獲准加入，派遣記錄任務團入境。 [9:  這三次的經驗分別是1992年9月底到克羅艾西亞、同年12月到愛沙尼亞和1993年1月到摩 
  爾多瓦；也有遭到當事國拒絕的例子，如美國要求烏茲別克邀請專家任務團進入該國查證人權 
  事實，卻遭到烏國的拒絕，認為此舉干涉內政。見:Alexis Heraclides, op.cit., p.19.]  [10:  Gunther Hauser, Die OSZE – Konfliktmangement im Spannungsfeld regionaler Inteessen, (Opladen: Verlag Barbara Budrich, 2016), p.57.] 


    不過，阿爾巴尼亞模式並非普遍適用，日後加入歐安組織的國家仍有偏離阿爾巴尼亞模式的。例如波羅的海三國於1991年9月的莫斯科臨時會議中獲准加入時，由於長期被「佔領」，歐安組織沒有要求三國應邀請記錄任務團入境。[footnoteRef:11] 反而是在加入的隔年，因境內的俄裔人士問題，歐安組織成立長期任務團，派遣至愛沙尼亞和立陶宛。再者，烏克蘭、摩爾多瓦、白俄羅斯，以及高加索和中亞等共10個國家於1992年1月獲准加入時，全部都邀請記錄任務團入境。[footnoteRef:12] 稍晚加入的克羅埃西亞和斯洛維尼亞，先被賦予觀察員的身分，等到獲准加入時，兩國表達「特別邀請」(specifically invites)人權記錄任務團(Human Rights Rapporteur Mission)到該國訪問。2011年10月，蒙古共和國外交部長致函歐安組織，表達加入該組織的意願。一年後，部長會議接受蒙古共和國成為歐安組織第57個參與國，卻沒隻字片語提到阿爾巴尼亞模式中的記錄任務團。[footnoteRef:13]  [11:  波羅的海三國從提出到獲准加入的時間相當短，只有4到5天的時間。見: Additional Meeting, at https://www.osce.org/files/f/documents/3/8/40241.pdfMinisterial Level, of the Representatives of the Participating States in Moscow on the Question of the Admission of the Republic of Estonia, Latvia and Lithuania, in: https://www.osce.org/files/f/documents/3/8/40241.pdf (2021/09/10)]  [12:  見: Prague Meeting of the CSCE Council 30-31 1992 Summary of Conclusions, in: https://www.osce.org/files/f/documents/7/b/40270.pdf (2021/09/10)]  [13:  蒙古共和國在加入之前，曾是歐安組織的合作夥伴國家。俄羅斯就此表明，蒙古共和國的獲 
  准加入不應被視為是歐安組織合作夥伴的先例。目前(2020)歐安組織共有11個合作夥伴國家。
  見: Decision No. 2/12 Accession of Mongolia to the OSCE, in: 
  https://www.osce.org/files/f/documents/e/6/97439.pdf (2021/09/10)] 


    如上所言，在歐安組織的用語當中，專家任務團和記錄任務團的工作性質不同，前者僅限於查證事實和撰寫與繳交實地考察報告，後者則進一步就記錄到的問題，提出建議解決方案。兩者的性質不同，但期限短(short term)則是共同的特徵。專家任務團需在成團之後的三個星期內，繳出結果報告；而記錄任務團必須在任命第三位成員後的兩個星期內，向歐安組織和當事國提出報告。

    不論是莫斯科機制的兩類任務團，或為考察新獲准加入的參與國的內部規範而成立的記錄任務團，這些都是短期的任務團。然而，南斯拉夫內戰的惡化，迫使歐安組織的決策單位思考必須成立長期且任務特定的任務團，以處理日愈複雜的內部衝突問題。在南斯拉夫內戰的背景下，歐安組織的「資深官員委員會」(Committee of Senior Officials)[footnoteRef:14]遂於1992年8月，通過長期任務團的決議，成立派駐「科索沃、山德亞克和沃伊沃地那長期任務團」(Missions of Long Duration in Kosovo, Sandjak und Vojvodina)。[footnoteRef:15] 這是歐安組織的第一個長期任務團，從此開啟長期派駐的歷史。 [14:  資深官員委員會為歐安組織最早設立的決策機構之一，為部長理事會的決策輔助機構。後鑒 
   於面對的事務日益繁雜，且由各參與國代表團團長組成的常設理事會已成立，集會議事更為 
   密集(每週一次)，故於2006年7月決議解散資深官員委員會，將其大部分職權轉給常設理事
   會。]  [15:  見: CSCE, Fifteenth Meeting of the Committee of Senior Officials, Prague 1992, Journal No. 2, in: 
https://www.osce.org/files/f/documents/1/1/16159.pdf  (2021/09/10)] 


    在上述的決議中，資深官員委員會不僅明確訂定任務團所應執行的任務，而且也指出指揮鏈與工作人員的來源。在執行任務期限方面，預定為期6個月，屆滿時，在雙方同意下得再延長6個月。這6個月的期限，也就成為早期長期任務團執行任務的標準期限，如1992年派駐在摩爾多瓦、愛沙尼亞、拉脫維亞等任務團都是。[footnoteRef:16] 另外，也有初期3個月，延長時為6個月的，如1992年的喬治亞任務團。 [16:  見: OSCE Annual Report 1993 https://www.osce.org/files/f/documents/7/2/14581.pdf  (2021/09/10)] 


二、長期任務團的組織與制度

(一)、名稱與期限

    在歐安組織的用語中，「Mission」指的是派到參與國的工作單位或代表歐安組織的個人，執行歐安組織賦予之明確且特定的任務，發揮早期預警、衝突預防和危機處理的作用。藉由外派工作單位的實地工作，在不同程度上穩定各別參與國內部的情勢；一但派駐後，隨著時間的進展，有必要擴大任務範圍，以取得進一步的成果。[footnoteRef:17] 有關外派的工作單位，歐安組織的用語歷經不同的變化。1992年派出8個工作單位，其中有7個使用任務團名稱，分別派駐在巴爾幹、波羅的海和高加索等三個地區。只有一個用「歐安組織代表」(OSCE Representative)一詞。此外在任務團之前還有冠上「外溢監督」 (Spillover Monitor)或「協助禁運」(Sanctions Assistance)，用以標示出任務團的主要任務。比較特別的是在塔吉克的歐安組織代表，這不是個團體，而是個個人，類似聯合國的特使(special envoy)，主要用意是彰顯歐安組織經常性涉入該地區，亦即彰顯歐安組織的地區性存在(presence)。 [17:  見: OSCE Annual Report 1993, p.4, in: https://www.osce.org/files/f/documents/7/2/14581.pdf  (2021/09/15)] 


    1996年歐安組織將派外的工作單位性質，區分為長期任務團和其他實地活動(Other OSCE Field Activities)兩類，兩者的區分在於只要冠上「Mission」名稱的，皆屬前者，其他的屬後者。1997年，派外的工作單位已增加到四類:長期任務團、其他實地活動、輪值主席個人代表，以及協助實踐雙邊協定的歐安組織代表。1998年，長期任務團和其他實地活動被合併成一類，稱之為「任務團與其他實地活動」(mission and other field activities)。2003年歐安組織使用統一的「實地活動」(Field Operations)名稱來涵蓋所有外派工作單位，2003年在實地活動的名稱下，將所有外派單位以派駐地，歸納成為四個地區:東南歐、東歐、高加索和中亞四區。此後，實地活動名稱加四個地理區域即成為歐安組織外派工作單位的標準歸納模式。

    2021年，歐安組織共派遣出16個外派工作單位，另也有16個工作單位完成工作後結束。這16個工作單位的名稱相當多元。有8個冠上「Mission」的名稱，當中有2個任務團還加上修飾定語:特別監視(Special Monitoring Mission)和觀察員(Observer Mission)；另外還有3個「計畫辦公室」(Programme Office)，2個「專案共同協調專員」(Project Co-ordinator)，一處「中心」(Centre)，一處「隊」(Presence)，以及一位「輪值主席個人代表」。對歐安組織的門外漢來說，名稱的不同會引起誤解，以及混淆彼此之間的內容差異。為何不統一採用任務團這個容易理解的名稱?

    名稱的多樣性反映出參與國的不同態度。一般說來，使用「Mission」字眼的參與國，比較具有歐洲傾向，以及期望歐安組織可以盡速處理其內部的衝突問題。[footnoteRef:18] 但另一方面，部分參與國又認為，「Mission」這個字對其國家的聲譽有礙，仿佛被派駐國還無法獨立自主管理，需國際組織介入，協助和建設內部各項治理事務。[footnoteRef:19] 其他的名稱(如辦公室)顯示出被派駐國「感覺上」不需要任務團，因此在任務項目與規模方面有其侷限性。名稱多元顯示出歐安組織在外派任務方面的彈性，也讓歐安組織處理問題時，因應情勢可有較多元的工具選擇。 [18:  參考: Wolfgang Zellner & Frank Evers, The Future of OSCE Field Operations (Options), (The Hague: December 2014), pp.11-12.]  [19:  Herbert Grubmayr, “Probleme und Schwierigkeiten der Langzeitmissionen der OSZE“, IFSH (Ed.), OSZE-Jahrbuch 1998, (Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1998), p.238.] 


    在任務團的期限方面，6個月本來已經成為標準的期限模式。2006年布魯塞爾部長會議決議，為強化實地行動的效能，參與國一致同意將期限從6個月延長成為一年。[footnoteRef:20] 任務團開始工作的初期階段和延長，皆有明確的時間期限，但何時終止或結束任務，則沒有一定的規範。1999年伊斯坦堡高峰會議決議要求被派駐國，在歐安組織的協助下應該培養和建設自身的知識與能力，俾便任務團的任務能有效地移轉給被派駐國，藉此而結束實地任務。[footnoteRef:21]  [20:  見: OSCE Fourtheenth Meeting of the council 4 and 5 December 2006, Decision No 18/06, p. 56, 
in: https://www.osce.org/files/f/documents/d/4/25065.pdf  (2021/09/15)]  [21:  歐安組織伊斯坦堡高峰會議文件，請見: OSCE Istanbul Summit 1999, IV Our Common  
  Instruments, No.41, p.10,  in: https://www.osce.org/files/f/documents/6/5/39569.pdf  (2021/09/15)] 


在過往的實踐當中，只要當事國不再同意延長期限，則任務團必須中止任務，人員盡速離境。1992年8月通過的「科索沃、山德亞克和沃伊沃地那長期任務團」，經數次延長後，終因前南斯拉夫不再同意延長而撤出。而在愛沙尼亞和拉脫維亞方面，任務團的期限原本延長至2001年12月31日，但在任務團團長向常設理事會的報告中指出，由於工作已經完成，他們建議結束歐安組織在兩國的任務團工作，常設理事會最終接受團長的建議，不再延長任務團的期限。[footnoteRef:22]  [22:  見: Last day of OSCE Missions to Estonia and Latvia, in: https://www.osce.org/node/58737  (2021/09/15)] 

  

(二)、任務團的派遣與指揮鏈

    歐安組織的任務團派遣在初期實踐中有不同的模式，1992年赫爾辛基高峰會議之後才將之制度化。依據1992年赫爾辛基高峰會議決議的第二章「早期預警、衝突預防和危機處理」，資深官員委員會可以派遣任務(mission)給輪值主席(包含個人代表和三巨頭)、參與國的特別指導小組，以及衝突預防中心的協商委員會或其他機構。決定後，資深官員委員會將訂定明確的行動權限(mandate)與期限(duration)。再者，資深官員委員會或衝突預防中心的協商委員會得經由共識，決定執行查證和記錄任務團。這些規範讓資深官員委員會成為派遣任務團的主要決策機構。

    但由於資深官員委員會每年僅只於布拉格集會兩次(至少)，實在無法積極有效地處理歐安組織區域內的衝突問題。於是為強化政治協商與決策，1993年的羅馬部長會議決議成立常設理事會(Permanent Council)，以決議如新參與國申請案、新的合作夥伴國家、新任務團的任務與期限(或現有任務團的期限延長)等。以「歷史最悠久」的史高比耶任務團為例，它的成立和延長，在1993年之前由資深官員委員會決議，之後則由常設理事會處理。1999年伊斯坦堡高峰會議最終決議由常設理事會成立任務團，以及設定其任務與預算。    

    任務團的派遣屬常設理事會的權責，從實際派遣前往的地理區域來看，主要在東南歐和前蘇聯的區域內(高加索、中亞)。此一地理分布的不均，引起俄羅斯的不滿，以致在2000年的維也納部長會上，杯葛部長決議公報的產生，致使該屆部長會議只通過歐安組織在東南歐的「維也納宣言」(Vienna Declaration) ，而非輪值主席奧地利外長草擬的「部長宣言」(Ministerial Declaration)。兩者的差別在於前者為具宣示性質，後者是部長的共識決議。[footnoteRef:23] 任務團一經成立與派遣，團長必須對秘書長(Secretary General)負責，而後者定期考核前者的表現，並知會常設理事會主席；再者，團長必須定期向常設理事會提出書面或進行口頭報告，讓各參與國可掌握被派駐國的情勢。 [23:  Victor-Yves Ghebali, “Das Woener Ministerrattreffen und die Folgen –Vom Umgang mit der  
   russischen Malaise”, in: IFSH (Ed.) OSZE-Jahrbuch 2001, (Baden-Baden: Nomos  
   Verlagsgesellschaft, 2001), pp. 29-30.] 


(三)、任務與人員配置 

    任務團一經常設理事會決定成立，便會賦予明確的任務(mandate)項目和預算，再依據內部程序任命團長(Head of Mission)與任務團工作人員。任務團被賦予的任務，會因需要被處理和解決的問題的不同而不同，亦即視被派駐國的內部問題而定。儘管參與國內部的紛爭或衝突問題相當複雜，歐安組織所能處理的問題面向，集中於1992年赫爾辛基高峰會議決議所列出的面向:早期預警、衝突預防和危機處理，其中又以人道面向內的議題為核心任務。

    經過數年的實際發展後，1999年的伊斯坦高峰會議為任務團訂下明確的任務項目:[footnoteRef:24] [24:  見: OSCE Istanbul Summit 1999, IV Our Common Instruments, No.38, pp.9-10.   
  in: https://www.osce.org/files/f/documents/6/5/39569.pdf (2021/09/15)] 


1. 在歐安組織和當事國同意的領域內，提供協助和諮詢，或規劃建議案
2. 監督歐安組織義務的被遵守，以及提供進行改善的諮詢或建議
3. 協助籌辦和監督選舉
4. 在法律和民主制度的優先性，以及維護和恢復法律與秩序方面提供協助
5. 協助建立和平解決衝突的協商，或其它能夠更便利和平解決衝突的措施
6. 查核或協助和平解決衝突之協議的遵守
7. 協助社會不同面向之復建與重建

    任務團的任務類型主要有兩類:一是歐安組織與被派駐國協商後設定的任務，二是承擔與其他國際組織合作中的部分任務，其中又以聯合國為主。大多數任務團屬前者，後者可以1999年歐安組織科索沃任務團為代表。1999年7月，常設理事會通過第305號決議案，成立科索沃任務團，目標訂為「在聯合國臨時行政任務團的全面性框架內，構成一個明顯不同的組成」，以及在有關「民主與制度建立和人權方面，擔任領導的角色」。[footnoteRef:25] 歐安組織任務團承擔的任務有警察與司法人員訓練、民主化與治理、籌辦和監督選舉、保護和促進人權等。聯合國的臨時行政任務團底下共有四個支柱，除了歐安組織外，其他三個支柱的任務分別由聯合國民政事務(Civil Affairs)、聯合國難民署(Office of the UN High Commissioner for Refugees)和歐洲聯盟負責。 [25:  見: OSCE Permanent Council Decision No.305, in: https://www.osce.org/files/f/documents/e/0/28795.pdf ] 


    任務團的人員配置，一般來說規模並不大，通常是團長一人，再加上由歐安組織(參與國)派遣(second)的國際工作人員若干人，以及自當地聘僱的工作人員若干人。1990年代初期，任務團國際工作人員通常不會超過10人[footnoteRef:26]，1999年的科索沃任務團可說是有史以來規模最大的任務團，國際工作人員和當地聘僱人員加起來超過2,500人(前者649人，後者1,900人)。規模大的任務團顯示出歐安組織有能力派出和聯合國、北約或歐盟同等級的任務團，無形當中提高歐安組織的地位與聲譽。[footnoteRef:27] 不過，任務團編制的人員規模越大，相對的也就越難招滿編制的人數。 [26:  如1992年的喬治亞任務團只有8人、摩爾多瓦任務團也是8人、1993年的愛沙尼亞任務團6 
  人、拉脫維亞任務團4人、1994年的烏克蘭任務團6人、塔吉克任務團4人等。]  [27:  Herbert Grubmayr, “Probleme und Schwierigkeiten der Langzeitmissionen der OSZE“, in: IFSH   
  (Ed.), OSZE-Jahrbuch 1998, (Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1998), p.241.] 


    任務團團長人選由輪值主席提名，由常設理事會任命，一任三年，最多得延長一年(在同一個任務團內)。由於任務團團長必須與被派駐國的外交部、國際組織和當地民間團體往來溝通與協調，故嫻熟的涉外事務經驗乃成為團長人選必備的條件之一。早期，任務團的國際工作人員多由歐安組織指派，一般多具有軍事或外交背景，或具特定領域的專家。現今任務團工作人員的招募與管理由秘書處人力資源部(Department of Human Resources)負責，不過，所謂的招募事實上包含各參與國調派(second)與自行應徵的契約人員。

   

參、歐安組織與科索沃


科索沃位於東南歐，是個內陸國家，四方鄰國為塞爾維亞、北馬其頓、阿爾巴尼亞和蒙特內哥羅。科索沃土地面積有10,900平方公里，人口約177萬(2020)，其中以阿爾巴尼亞裔最多，約占90%，其餘為塞爾維亞人、波士尼亞人(操斯拉夫語的穆斯林，又稱Gorani)、吉普賽人、土耳其人(於奧圖曼帝國統治期間，土耳其化的阿爾巴尼亞人)、操阿爾巴尼亞語的阿許卡立人(Ashkali)，以及所謂的「埃及人」。[footnoteRef:28] 在前南斯拉夫時代，居住於科索沃的塞爾維亞人尚佔有總人口的25-30%，科索沃戰爭結束後，因逃離科索沃之故，只剩約5%(2020)，其中有一半居住於北部米特羅維查(Mitrovica)以北與塞爾維亞接壤的地區，其餘散居住於南部。 [28:  所謂的「埃及人」指的是一群操阿爾巴尼亞語，信仰伊斯蘭教的吉普賽人。這一名詞出現於1990年代，主要是塞爾維亞人用來對付阿爾巴尼亞人之用。Thomas Schmidinger, Kosovo: Geschichte und Gegenwart einen Parastaates, (München: bahoe books, 2019), pp.8-9.] 


在1992年前，歐安組織與作為塞爾維亞的一個「地方行政」單位的科索沃並無任何關係。直到決議派遣第一個長期任務團時，科索沃才成為歐安組織衝突預防和衝突後重建的重點區域。


一、科索沃戰爭

在前南斯拉夫仍存在的年代(1918-1992)，科索沃屬於塞爾維亞自治共和國的一部分，連同沃伊沃地那在內，被塞爾維亞的憲法賦予自治的地位，亦即可以選舉自己的國會與政府，執行自己的經濟、文化、教育和衛生等政策，也擁有使用自己的語言、設立教育機構等少數民族的權利。此外，還可依人數比例選出出席塞爾維亞國會和聯邦國會的代表。不過，這兩個自治區所擁有的自治權利，甚少被實踐過。[footnoteRef:29] [29:  Martin Boden, Nationalitäten, Minderheiten und ethnische Konflikte in Europa, (München: Olzog  
  Verlag, 1993), p.150.] 


    在前南斯拉夫初期，科索沃還只是一個三級行政單位「區」而已，直到六零年代才升格為「省」。即使升格為省，科索沃的發展情況比其他的共和國都要來得落後，以至於所謂的「科索沃問題」逐漸浮上檯面，成為前南斯拉夫的內部隱憂。「科索沃問題」來自三方面，一是經濟發展緩慢，遠遠落後於其他地區；二是參與中央層級各機關決策階層的人數少，即便是同一層級的沃伊沃地那都要比科索沃來得多。三是阿爾巴尼亞裔的科索沃人一直無法用自己的阿爾巴尼亞語接受教育，直到1970年才有改善，建立雙語教學(阿語和塞爾維亞語)。一九六零年代末期，科索沃地區的多個城鎮爆發示威遊行，要求將科索沃升格為共和國，擁有與共和國相同的自治權利。此舉導致阿裔和塞裔之間的緊張衝突。1974年前南斯拉夫通過一部對科索沃來說，比較平等的憲法，科索沃依舊是塞爾維亞的一個自治區，但提昇了科索沃的地位，幾乎具有和共和國處於平等的權利地位。不過好景不常，當狄托(Josip Tito)於1980年過世，米洛塞維奇成為塞爾維亞的總統後，要求建立一個強而有力的中央政府，並收回各共和國的權利，建立一個由塞爾維亞人領導的國家。這一個轉變對科索沃極為不利，科索沃追求成為共和國的希望落空，再加上科索沃的經濟發展落後，於是爆發大學生的示威抗議。[footnoteRef:30] [30:  Denis Drobyshey, op.cit. ] 


    1981年3月普里斯汀那大學的學生起先是在校園內舉行示威，抗議校園內的經濟條件不佳(教學設備、餐飲等)，學生的抗議獲得部分工人的聲援支持。於示學生示威抗議如滾雪球般越演越烈，口號與標語開始出現阿爾巴尼亞民族主義與民族統一，以及科索沃升格為自治共和國的要求；甚至出現建立涵蓋前南斯拉夫境內所有阿爾巴尼亞裔的科索沃共和國(Kosovo Republika!)，且不排除與鄰國阿爾巴尼亞合併統一的極端主張。塞爾維亞對大學生的抗議示威祭出極為嚴厲的措施:宣布進入緊急狀態、逮捕示威群眾、封鎖科索沃的邊界，以及宣布宵禁。[footnoteRef:31] 4月大學生與民眾的示威越演越烈，而塞爾維亞最終以武力鎮壓，結束被稱為「科索沃之春」(Kosovo Spring)的大學生示威運動。[footnoteRef:32] 這場大學生示威運動所代表的是阿裔族群與塞爾維亞的衝突正式浮上檯面。 [31:  Arhsien, Patrick F. R., and R. A. Howells. “Yugoslavia, Albania and the Kosovo Riots.” The World Today,   
 Vol. 37, No. 11, 1981, pp. 419–427. JSTOR, www.jstor.org/stable/40395240. Accessed 14 July 2021. ]  [32:  Ethem Çeku (2017) “The Kosovo Demonstrations of 1981 and the Redefining of the Albanian Question”, Diplomacy & Statecraft, 28:2, 277-295, DOI: 10.1080/09592296.2017.1309888] 


    塞爾維亞鎮壓大學生的示威運動後，進一步嚴重限縮科索沃的自治權利，導致科索沃事實(de facto)上成為塞爾維亞的一部分。此舉又引發阿裔的示威和罷工，在阿裔族群內部也逐漸醞釀建立「科索沃共和國」(Republic Kosovo)的獨立聲浪。另一方面，在塞爾維亞內部，民族主義者不僅對塞裔少數族群在科索沃地區的處境發出不平之鳴，認為塞裔的語言和文化從1912/13年起就被阿裔有意地排擠；科索沃的塞裔人士甚至蒐集6萬份請願書，要求撤銷科索沃的自治權利，並移除所有象徵阿爾巴尼亞民族主義的標語或旗幟。[footnoteRef:33] [33:  Marie-Janine Calic, Geschichte Jugoslawiens, (München: C.H. Beck, 2020, 2. Auflage), p.270.] 


    1989年米洛塞維奇當選塞爾維亞的總統，在民族主義包裝之下，1389年的所謂「科索沃戰役」在經過600年後，被米洛塞維奇以「保護塞爾維亞民族的搖籃」，不容失去科索沃為由，強制取消科索沃的自治地位，解散議會和關閉學校，禁止發行阿爾巴尼亞語的報刊雜誌。科索沃的遭遇引起斯洛維尼亞知識份的不滿，號召群眾走上街頭，群眾身上別著「科索沃，我的故鄉」標語，聲援科索沃。斯洛維尼亞人此舉深深引發塞爾維亞人的憤怒，不到24小時，於貝爾格勒國會前聚集百萬群眾，譴責斯洛維尼亞人的背叛，並將仇恨的矛頭對準阿爾巴尼亞人與斯洛維尼亞人。[footnoteRef:34] 在科索沃這方面，阿裔族群杯葛所有位於科索沃的塞爾維亞官方機構，並於1991年以自行宣布獨立來回應米洛塞維奇的強硬政策。 [34:  Ibid., pp.294-95] 


    1991年9月阿裔族群自行舉行公民投票，並由「國會」宣布成立「科索沃共和國」(Republic Kosovo)，卻遭到歐洲聯盟的間接拒絕。[footnoteRef:35] 歐洲聯盟對所謂的科索沃問題，在1992年的里斯本高峰會議宣言中，強調「科索沃追求其合法的自治權利，必須在南斯拉夫會議的框架內處理。」[footnoteRef:36] 換言之，在歐洲聯盟的眼裡，科索沃仍是前南斯拉夫領土的一部分。歐洲聯盟主要關切的是如何阻止科索沃地區發生暴力衝突，科索沃獨立並不在日常議程上。不過，對科索沃的阿裔族群來說，獨立則是他們關切的議題。在歐安組織方面，1992年的斯德哥爾摩部長會議，除強調有擴大在科索沃的長期任務團的規模，以及相信聯合國派遣任務團進入科索沃會對保護人權有助益之外，呼籲在日內瓦討論波士尼亞建立憲政制度的會議，也處理其他相關的問題，包括科索沃未來的地位，以及塞爾維亞內部的少數民族的權利保護和自治在內。[footnoteRef:37] [35:  歐洲聯盟在1991年和1992年之間，由法國憲法學者Robert Badtiner組成一委員會，界定承認歐洲新國家的原則。根據這項原則，可被承認為新國家的為從前南斯拉夫分離出的共和國，自治省並不擁有分離的權利。Jens Reuter, “Kosovo 1998”, IFSH(Ed.), OSZE-Jahrbuch 1998, (Beden-bsden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1998), p.203.]  [36:  見: European Council in Lisbon, 26/27 1992, Conclusions of the Presidency, in:   
https://www.consilium.europa.eu/media/20510/1992_june_-_lisbon__eng_.pdf ]  [37:  見:OSCE, Third Meeting of the Council Summary of Conclusion: Decision on Peaceful Settlement of Disputes, in: https://www.osce.org/files/f/documents/9/2/40342.pdf ] 


1992年1月科索沃的「國會」選盧戈瓦(Ibrahim Rugova)為科索沃總統。[footnoteRef:38] 盧戈瓦是首位公開要求科索沃獨立的阿裔政治人物，他期望在科索沃獲得獨立地位之前，能先成為前南斯拉夫的第七個自治共和國。當斯洛維尼亞和克羅埃西亞相繼以武力衝突，走向獨立之際，同樣以追求獨立為目標的盧戈瓦卻以較為和緩的方式，希冀達到脫離塞爾維亞而獨立。他拒絕參與斯洛維尼亞和克羅埃西亞對抗塞爾維亞的聯合陣線，計畫以科索沃問題國際化的方式，來爭取美歐國家的外交支持。[footnoteRef:39] 當1995年在國際(尤其是美國)的壓力下，前南斯拉夫與波士尼亞在美國戴頓簽署和平協定時，盧戈瓦希望能將科索沃的地位問題與波士尼亞一起放入協定內處理。然而在米洛塞維奇的強烈反對下，盧戈瓦的希望落空，戴頓協定通篇沒有出現科索沃字眼。盧戈瓦希冀以政治手段處理和解決「科索沃問題」，不僅沒有獲得國際支持，在塞爾維亞的強力阻止下，證明無成效可言。於是阿裔族群轉而支持逐漸暴力化的科索沃解放軍(Kosovo Liberation Army)。 [38:  Ibrahim Rugova(1944-2006)為科索沃著名的文人作家，於1989年12月成立「科索沃民主聯盟」
  (Democratic League of Kosovo)，並在美國、德國、瑞士和加拿大等國成立海外分布。科索沃民
  主聯盟日後成為科索沃主要的政黨之一。]  [39:  Patrick Moore, “Kosovo: The Legacy of Ibrahim Rugova”, RadioFreeEurope, January 29, 2006, in:   https://www.rferl.org/a/1065194.html ] 


    科索沃解放軍是由一群不同的地下組織結合而成的集合體，最初的企圖是想成為「科索沃共和國」的武裝部隊，卻遭到塞爾維亞的破壞與追捕。從科索沃解放軍所散發的傳單來看，其追求的目標是「以軍事武力從塞爾維亞的統治中解放出來，並建立一個獨立的科索沃。」[footnoteRef:40] 儘管科索沃解放軍初期的人數與武器有限，走暴力路線卻是他們與盧戈瓦的明顯區別。從1996年起先對準塞裔族群與其居住的地區，繼之攻擊警察機構，以及與塞爾維亞合作的阿裔叛徒(collaborateur)。1997年阿爾巴尼亞因爆發金融危機，導致全國失序成為無政府狀態時，百萬件輕武器從各地軍營流出，部分則轉入科索沃解放軍手中。除了武器之外，大批來自西歐、阿爾巴尼亞、馬其頓，以及科索沃的年輕人加入解放軍，而移居到西歐、美國和澳洲的阿裔移民踴躍捐輸，金援科索沃解放軍。此外由阿裔人士主導的國際販毒集團，也對科索沃解放軍提供經費協助。[footnoteRef:41] 在這些「有利」的條件下，科索沃解放軍於是逐漸壯大起來。1997年開始與塞爾維亞的民兵和安全部隊爆發武裝衝突。1998年前南斯拉夫軍隊對解放軍所盤據的城鎮和地區，開始展開攻勢，最終造成約1500人死亡，超過30萬阿裔居民被驅離家鄉。 [40:  Jens Reuter, “Kosovo 1998“, IFSH(Ed.), OSZE-Jahrbuch 1998, (Beden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1998), p.211.]  [41:  Marie-Janine Calic, “Kosovo: der jüngste Staat in Europa”, Aus Politik und Zeitgeschichte, 32/2008,  
  in: https://www.bpb.de/apuz/31048/kosovo-der-juengste-staat-in-europa?p=2] 


    科索沃地區暴力衝突升高，國際社會試圖介入調停，但不具實力與強制性的呼籲，並無法改變科索沃的緊張情勢。歐安組織於1996年里斯本高峰會議上，只是蒼白無力地呼籲，「我們要求南斯拉夫聯邦當局和科索沃的阿裔代表進行實質對話，以便為此一地區的問題尋得答案。」[footnoteRef:42] 1997年德法兩國的外交部長金克爾(Klaus Kinkel) 和韋德里納(Hubert Védrine)也要求涉入科索沃的當事團體進行對話和妥協。[footnoteRef:43] 各方陸續介入協調無效之後，1999年3月24日到5月在沒有聯合國安理會的授權之下，北約於夜間針對塞爾維亞(與蒙特內哥羅)的軍事陣地、交通設施和工業區等目標展開為期78日的轟炸。然而科索沃地區的戰事卻仍持續進行，塞爾維亞軍隊於日間大舉驅逐阿爾巴尼亞裔居民，最終導致傷亡人數超過萬人，以及超過80萬阿裔族群流離失所，成為內外部難民。但空中轟炸，最終也讓貝爾格勒接受停戰協議，將所有的軍警武裝部隊和行政管理單位完全撤出科索沃，並同意在前南斯拉夫的體制內，將科索沃置於聯合國保護之下。相對的，由西方國家組成的接觸小組則確保前南斯拉夫的主權和領土完整。 [42:  吳萬寶著 《歐洲安全暨合作組織 - 導論與基本文件》，(新北市:韋伯文化，2003)，頁303。]  [43:  Jens Reuter, op.cit, p.206.] 


    6月10日聯合國安理會通過第1244號決議案，決議在科索沃成立臨時行政當局(United Nations Interim Administration Mission in Kosovo，以下簡稱臨時當局)，置科索沃於國際管理之下，實施類國家的制度建設，俾讓科索沃民眾在前南斯拉夫共和國內享有自治權。依據該決議案，臨時當局將以五個階段的工作，協助科索沃從成立自治組織、逐步移轉行政權，到最後自主決定科索沃的地位。[footnoteRef:44] 臨時當局的任務不僅在協助成立科索沃自治組織，同時也協助建立司法制度、重建經濟、提供人救援和協助難民返鄉等，簡言之協助科索沃自立自主的任務分成四個支柱(pillars)，且各有國際組織負責主導:行政(聯合國)、人道事務(聯合國難民高級公署)、民主化與制度建立(歐安組織)，以及經濟重建(歐洲聯盟)。而科索沃的境內安全與秩序維護由北約領導的國際部隊「科索沃武力」(Kosovo Force)負責。[footnoteRef:45] 在臨時當局之下，科索沃成立暫時性自我管理的行政機構(Provisional Institutions of Self-Government，以下簡稱臨時政府)，也在歐安組織任務團的協助下，成立警察學校，開始訓練警察，組成科索沃警察服務隊(Kosovo Police Service)。科索沃臨時政府堪稱是在聯合國臨時當局的指導與協助下，逐步建立自我管理的能量與能力。 [44:  見: United Nation Resolution 1244, in: https://unmik.unmissions.org/united-nations-resolution-1244  
  (2021/09/15)]  [45:  北約的「科索沃武力」規模，初期高達五萬人，隨著科索沃境內的安全情勢好轉，部隊人數也跟著縮減。2021年部隊人數有來自27個國家的軍士官共3,482人。] 



二、長期任務團

歐安組織以任務團方式，「介入」科索沃可分成三個階段:1992年到1998年9月、1998年10月-1999年6月，1999年7月迄今。

(一) 科索沃、山德亞克和沃伊沃迪那長期任務團

    1992年，鑑於前南斯拉夫內部武裝衝突愈發嚴重，對科索沃阿爾巴尼亞裔族群造成嚴重迫害， 歐安組織前資深官員委員會於6月10日，決議派遣一個考察團(exploratory mission)前往科索沃、山德亞克和沃伊沃迪那，蒐集當地情勢的訊息，並作成建議案。歐洲聯盟也在其1992年6月26/27兩日的里斯本高峰會議宣言中，強調必須立即派遣觀察員進入科索沃和鄰近國家，以阻止暴力的發生和促進族群之間的信任。對此，高峰會議呼籲歐安組織採取必要的措施，並準備參與該項任務。[footnoteRef:46] [46:  見: Europäischer Rat, Lissabon, 26./27. juni 1992, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, in:
  https://www.consilium.europa.eu/media/20504/1992_juni_-_lissabon__de_.pdf (2021/07/15)] 


    8月，依據考察團的建議，前資深高級官員委員會決議派遣長期任務團(long-duration mission)到科索沃、山德亞克和沃伊沃地那三個地區，除觀察和記錄當地情勢，以預防緊張情勢或暴力外溢到鄰近地區外，並協助當地族群團體進行實質的對話。儘管前南斯拉夫已於前一個月，被以在波士尼亞實施暴行而停止出席各項會議的權利，前南斯拉夫總理帕尼克(Milan Panic)還是同意歐安組織派遣長期任務團的決議。帕尼克希望透過此舉，能改善與阿裔族群的關係，他尚且允諾科索沃要求的自治地位，以及在普里斯提納大學以阿爾巴尼亞語進行教學和研究。[footnoteRef:47] 不過，帕尼克於12月舉行的總統大選中失利，輸給米洛塞維奇。12月底國會通過對他的不信任案後下台。 [47:  Jens Reuter, “Kosovo 1998”, IFSH(Ed.), OSZE-Jahrbuch 1998, (Baden-Baden: Nomos  
  Verlagsgesellschaft, 1998), p.208.] 


長期任務團的工作有四項:[footnoteRef:48] [48:  見: CSCE Fifteenth Meeting of the Committee of Senior Officials, Prague 1992,   
  https://www.osce.org/documents/16159?download=true ] 


1. 促進三個地區內的族群代表與聯邦當局的對話
2. 蒐集所有違反人權和基本自由的相關資料，並協助尋找解決此類問題的方案
3. 成立解決相關問題的聯絡點
4. 就人權、保護少數族群、媒體自由和民主選舉等方面，協助提供立法所需的 
相關資料。

    此一長期任務團的任務目標為促進地區和平、阻止暴力，以及重建對人權和基本自由的尊重。工作期限為6個月，預計9月開始執行工作，但直到10月底，任務團的工作人員才得進駐前述三個地區。任務團分別於前述三個地區成立地區辦公室，在貝爾格勒設立總部辦公室。任務團配置的人員從最初的12人，預計擴增到40人，但此一目標一直未能完成。[footnoteRef:49] 1993年2月，任務團的期限將屆，歐安組織與前南斯拉夫簽署雙邊備忘錄，將期限延長到1993年的6月。在前資深官員委員會有意以「共識減一」(consensus minus one)的決議方式[footnoteRef:50]，停止前南斯拉夫參與歐安組織各項會議與活動的權利之後，前南斯拉夫於7月2日單方宣布終止長期任務團在南國境內的工作，其所持的理由是歐安組織不接受南國提出以恢復會籍，來交換延長期限的條件。[footnoteRef:51] 歐安組織遂撤出長期任務團。但在此之前，為持續對南國內部情勢的關注，於維也納成立非正式的南斯拉夫觀察小組，每周集會一次，討論和分析在三個地區所收集到的資訊。由於任務團的人員已經無法進入三個地區，故資訊蒐集的工作由部分參與國接手，尤其是前現後任的輪值主席國派駐前南斯拉夫的大使館。 [49:  Konrad Klingenburg, “Das OSZE-Krisenmanagement im Balkenkrieg“, in: IFSH (ed.),  
  OSZE-Jahrbuch 1995, (Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1995), pp.151-152.]  [50:  「共識減一」為歐安組織的決策方式之一，僅只適用於明確且嚴重違反歐安組織之規範與義 
  務的案例。由於歐安組織向來採共識決，「減一」乃是避免當事國的反對阻礙決策的形成。迄 
  今，「共識減一」僅只動用過一次。]  [51:  1992年初，前南斯拉夫因嚴重涉入波士尼亞的衝突而被歐安組織施以停權。Marcus Wenig, 
  Möglichkeiten und Grenzen der Streitbeilegung ethnischer Konflikte durch die OSZE, (Berlin: 
Duncker & Humblot GmbH, 1996), pp.245-46.] 


    在歐安組織的官方報告裡，這個長期任務團一直都存在著，並沒有結束，只是無法執行它的任務而已。1998年3月，鑒於科索沃的局勢愈來越嚴重，常設理事會除了決議強化在阿爾巴尼亞和北馬其頓的任務團的邊界監督功能，避免暴力蔓延過邊界之外，並呼籲前南斯拉夫無條件接受長期任務團重返科索沃、山德亞克和沃伊沃迪納，且表明這(三個)任務團的重返將會是前南斯拉夫再度參與歐安組織的要件。[footnoteRef:52]  [52:  見: OSCE Permanent Council Decision No. 218, in: https://www.osce.org/files/f/documents/b/b/20518.pdf (2020/09/05)] 


    長期任務團僅只執行一年的任務，就因南國的會籍問題而被迫終止，實不符長期(Long Duration)兩字所具的意義。這一情況凸顯出歐安組織的困境，亦即停止參與國的會籍(停權)是它可「懲罰」參與國的有限手段之一。但停權卻帶來極為嚴重的反效果，前南斯拉夫乾脆禁止歐安組織任務團入境。直到1998年聯合國特別代表郝爾布魯克(Richard Holbrooke)與米塞洛維奇在10月的雙方會談中，米洛塞維奇才同意成立一支人數可達2000人的歐安組織國際查證員任務團(OSCE Kosovo Verification Mission)進入科索沃。[footnoteRef:53] 查證員任務團於1998年10月進入科索沃，由於科索沃內部情勢惡化，6個月之後撤出。撤出後四天，北約大舉空襲前南斯拉夫。長期任務團一直都沒有重返前南斯拉夫，直到成立南聯盟任務團後，才宣告正式結束。 [53:  In: https://www.osce.org/files/f/documents/2/f/14763.pdf；Matthias Z. Karadi, “Machtwechsel in 
Belgrad. Die Rückkehr der Bundesrepublik Jugoslawien in die OSZE“, in: IFSH (ed.), 
OSZE-Jahrbuch 2001, (Baden-Baden:Nomos Verlagsgesellschaft, 2001), p.70.] 


    在歐安組織長期任務團無法重返前南斯拉夫期間，歐安組織卻有一位輪值主席個人代表(Personal Representative of the Chairman-in-Office)，以選舉觀察的名義，帶領選舉觀察團，前往其南斯拉夫，蒐集選舉資訊、晤談，並提供選舉改革建議。1995年西班牙前總理岡薩雷茲(Felipe Gonzale)被輪值主席瑞士外長寇提(Flavio Cotti)，任命為輪值主席個人代表，帶領來自歐洲聯盟、美國、俄羅斯、波蘭、丹麥等選舉專家，前往貝爾格勒觀察選舉，選後並提出改革建議。自1995年以後，岡薩雷茲就多次以輪值主席個人代表的身分，前往貝爾格勒觀察選舉，選後並提出選務的改革建議。不過，岡薩雷茲所提出的改革建議，少有受到貝爾格勒當局重視，遑論進行真正的改革。[footnoteRef:54] 在前南斯拉夫停權期間，貝爾格勒每逢大小選舉，就邀請歐安組織組舉觀察團，或許有其國內選舉，因有外國觀察員在場，而具有正當性的算計；另一方面，歐安組織也積極接受邀請，並執行選舉觀察任務，這可看作是提供給貝爾格勒展現民主改革的機會，以及讓歐安組織的選舉專家在選舉技術層面，提供協助，並進一步展開國際對話。 [54:  見: “OSCE Chairman-in-Office to appoint Gomzalez as Personal Representative for Serbia”, 19  
  September 1997, in: https://www.osce.org/cio/52483 (2021/07/05)] 


(二) 科索沃查證任務團和科索沃特別工作隊

科索沃的情勢到了1998年已經升高接近戰爭的狀態。3月31日，聯合國安全理事會在其第3868次會議，做出第1160號決議案，譴責塞爾維亞警方對平民的鎮壓和科索沃解放軍的恐怖行動，要求涉入各方立即停止武力行動，並撤除鎮壓平民的武裝組織，以及保障國際監督人員在科索沃的監督工作。同時，安理會支持歐安組織以和平方式解決科索沃危機的努力，包括支持輪值主席個人代表岡薩雷茲(同時也是歐洲聯盟的特別代表)的工作，以及支持歐安組織長期任務團重返科索沃。[footnoteRef:55] 岡薩雷茲的主要任務除選舉觀察外，並查核前南斯拉夫的民主制度發展是否符合歐安組織與國際的規範，以便評估恢復南國會籍的可能性；此外並和前南斯拉夫協商，讓歐安組織長期任務團重返科索沃的可能性。[footnoteRef:56] 歐安組織常設理事會亦決議加強其在阿爾巴尼亞和史高比耶(Skopj)任務團於鄰近科索沃邊界的情勢監管工作，俾對危機可能蔓延過邊界時，提出預警；並要求各參與國派駐貝爾格勒的外交代表，持續關注與監視科索沃的情勢發展。[footnoteRef:57] [55:  聯合國安全理事會第1160號決議案全文，in: http://unscr.com/en/resolutions/1160 (2021/10/15)]  [56:  Jens Reuter, op.cit., p.210.]  [57:  見: OSCE, Permanent Council Decision No. 218”, in: https://www.osce.org/pc/20518?download=true (2021/09/15)] 


有關如何解決所謂的「科索沃問題」，安理會的1160號決議案表明此一問題需在前南斯拉夫領土完整的基礎上加以解決，而安理會支持提升科索沃在前南斯拉夫內的地位:更大的自主性和有意義的自我管理。換言之，科索沃阿裔族群追求的科索沃獨立，尚未在國際社會的考慮之內。

10月，在聯合國特使郝爾布魯克與米洛塞維奇的雙方會談中，後者同意由歐安組織成立一支觀察任務團，進入科索沃，觀察內部情勢發展，並於16日由前南斯拉夫外長久瓦諾維奇(Zivadin Jovanovic)和歐安組織輪值主席蓋萊梅克(Bronislaw Geremek)簽訂同意派遣任務團協議。[footnoteRef:58] 在歐安組織方面，從3月到10月，常設理事會就科索沃的衝突問題，分別通過四項決議案，最後在10月25日的第263號決議案，決議成立科索沃查證任務團(Kosovo Verification Mission)，初期以一年為任務期限，倘若輪值主席或前南斯拉夫要求，可再續延一年。[footnoteRef:59] 查證任務團的總部設於普里斯提納，另成立五個地區中心，國際查證員人數預計擴充至2000人。國際查證員的主要工作有查核科索沃各方團體有無遵守聯合國安理會第1199號決議案、觀察選舉、記錄違反人權和國際規範事件，以及向歐安組織常設理事會、聯合國安理會等提出報告和建議案。[footnoteRef:60] 查證任務團的國際查證員一度曾超過1350人，但隨著武裝衝突越演越烈，國際查證員的人身安全已無法確保，遂於1999年3月20日完全撤出科索沃。 [58:  Marcus Wenig, “Wo die Kosovo-Mission an ihrer Grenzen stieß“, Dieter S. Lutz/Kurt P. Tudyka (Ed.), Perspektiven und Defizite der OSZE, (Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1999/2000), p.82.]  [59:  有關任務團的期限延長，主文雖是記錄「輪值主席或前南斯拉夫的要求」。但是否延長，俄羅斯提出仍必須依據歐安組織的集體決定(共識決)，或者是常設理事會的決定。見: “OSCE Permanent Council Decision No. 263.“, in:  https://www.osce.org/pc/20595?download=true  (2021/09/15)]  [60:  見: OSCE Kosovo Verification Mission / OSCE Task Force for Kosovo (closed), in: https://www.osce.org/kvm-closed ] 


歐安組織查證任務團撤出科索沃之後，並沒有就地解散，而是駐進鄰近科索沃邊界的阿爾巴尼亞和北馬其頓，協助理處因北約轟炸而衍生出的難民問題，以及持續與難民晤談，記錄違反人道事件。工作人員由原本的1,350人大幅縮減至250人。[footnoteRef:61] 在北約轟炸前南斯拉夫進入尾聲之際，歐安組織常設理事會於6月8日通過結束查證任務團，並同時成立過渡性質的特別工作小隊(Task Force for Kosovo)，執行下列工作:[footnoteRef:62] [61:  Sandra Mitchell, “Menschenrechte im Kosovo“, in: IFSH (ed.), OSZE-Jahrbuch 2000, (Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 2000), pp.256-257.]  [62:  OSCE Permanent Council Decision No.296/Corrected issue, in: https://www.osce.org/files/f/documents/e/9/28926.pdf ] 


1. 盡速準備重返科索沃的各項設備與設施
2. 條件許可下，進入科索沃，查看情勢，為科索沃任務團預作準備
3. 與其他國際組織合作，預先規劃歐安組織任務團未來的工作
4. 持續評估科索沃的人道狀況。

科索沃戰爭結束後，北約的「科索沃武力」部隊進入科索沃。兩天後，歐安
組織的特別工作隊也派先遣小隊進入科索沃，並在原查證任務團的總部辦公室，重新成立工作辦公室，直到科索沃任務團成立並進駐為止。

    從1992年到1999年初，歐安組織在科索沃的任務執行凸顯出它在遂行任務方面的侷限性。首先是國際工作人員派遣必須取得當事國的同意入境，若當事國延遲或拒絕簽發入境簽證，或者禁止其前往發生違反國際(人權)規範的地區，會使得應被執行的任務無法執行。更有甚者，國際工作人員往往進入紛爭地區調查和記錄，但當局勢演變成暴力或武裝衝突時，難以自保的國際工作人員，只得撤出派駐地。因此，即使歐安組織屢屢強調任務團必須回到科索沃、要求南國當局必須放棄武力，進行對話，以及視情勢發展，考慮恢復南國會籍的可能性等，皆無法改變貝爾格勒以武力解決問題的強硬政策。[footnoteRef:63] 再者，在這段七年的時間裡，處理前南斯拉夫分裂問題，乃至武裝衝突的主要行為者並非是歐安組織，而是聯合國、北約、美國等，歐安組織所能扮演的角色已相當固定。 [63:  Jens Reuter, op.cit., p.210.] 

    
 (三) 科索沃任務團

    特別工作隊進入科索沃後，展開評估派遣長期任務團的可能性。7月1日，常設理事會依據評估報告，正式決議成立歐安組織科索沃任務團(OSCE Kosovo Mission)，在聯合國臨時當局之下，主要擔負民主化與制度建立的工作:[footnoteRef:64] [64:  見: OSCE Permanent Decision No. 305, in: https://www.osce.org/pc/28795?download=true ] 


1. 建立人力資源:成立警察學校和訓練警察、培訓行政、司法人員和各級公務人員
2. 協助民主化與治理:發展公民社會、非政府組織、政黨和地方媒體
3. 籌辦和監督選舉
4. 監督、保護與促進人權發展:建立申訴制度
5. 其他由聯合國秘書長依據安理會第1244號決議案所邀請辦理之事


    科索沃戰爭於6月10日結束後，前南斯拉夫部隊很快地撤出科索沃，而流離失所的難民陸續回到家鄉。許多難民見到的是殘破的家園和一無所有的景象。隨著阿裔族群的返鄉，少數族群如塞爾維亞人、吉普賽人(Roma)，以及「叛徒」，則是倉皇逃離，擔心受到阿裔人士(尤其是科索沃解放軍)的報復。全科索沃境內，陸續爆發對塞爾維亞人和吉普賽人的報復行動。[footnoteRef:65] 自治制度建立和人權保護乃成為歐安組織任務團的重要工作。 [65:  就在塞爾維亞部隊撤出科索沃的數日內，據估計約有12萬塞裔、吉普賽人等少數族群被驅離，吉普賽人居住在Mitrovica的社區(Roma Mahala)被洗劫一空，房屋全被燒毀。Thomas Schmidinger, Kosovo – Geschichte und Gegenwart eines Parastaates, (Wien: bahoe books, 2018), p.112.] 


    任務團的初期工作期限至2000年6月10日，為期約一年，期滿前再由常設理事會決議是否延長。任務團總部設於科索沃首府普里斯提納，5個區域中心和14個地方辦公室。任務團配置的工作人員可達550人。[footnoteRef:66] 科索沃任務團最初分為五個部門:警察教育與發展、媒體、民主化、人權與法治，以及選舉。隨著科索沃內部情勢逐漸穩定下來後，任務團的工作也擴及到治理、公共安全等領域。 [66:  見: OSCE Annual Report 1999, p.23. in: https://www.osce.org/secretariat/14539?download=true ] 


    科索沃任務團的期限延長，與其他任務團頗為不同。首先是任務團工作初期一年(1999/07-2000/06)，第一次延長時不像其他任務團的一年期限，只延長6個月(2000/06-2000/12，常設理事會第354號決議案)。第二次延長，延長一年(2000/12-2001/12，第382號決議案)。2001年12月討論延長期限時，俄羅斯代表表達歐安組織所有任務團的期限應自動延長一年的原則，且認為此一原則具高度恰當，各參與國應納入實際考量。[footnoteRef:67] 此後直到2007年12月之前，皆延長一年。但面對科索沃脫離塞爾維亞，宣布獨立的態勢越來越明朗後，常設理事會於2007年12月21日決議，除非有參與國致函輪值主席表示反對，否則任務團從此後每次延長以一個月為限;若任務結束，任務團也會立即撤出科索沃。[footnoteRef:68] 此次會議有兩個參與國(塞爾維亞和俄羅斯聯邦)堅持必須每月延長期限，而歐盟和美國代表皆表達不同意見，認為每月延長將危及任務團獲致的成效，同時也對任務團人員的工作帶來高度不確定性。歐盟代表甚至認為，任務團期限應延長為一年；而同意每月更新的決議，只是避免因會中無法達到共識，而使任務團的任務被迫於2008年1月1日終止而已。[footnoteRef:69] 塞爾維亞與俄羅斯聯邦之所以堅持任務團的期限每月更新(換言之，可以隨時終止)，乃是擔心任務團有可能成為執行芬蘭前總統阿赫蒂薩里(Martti Ahtisaari)於2007年提出之解決科索沃地位之建議案的工具。在該建議案中，科索沃將在國際組織(含歐安組織在內)的協助下，有計畫地逐步走向獨立。[footnoteRef:70] 不過，即使科索沃於2008年2月宣布獨立，但塞爾維亞並無動用終止科索沃任務團的提議，原因在於任務團以保持中立的態度，僅只執行聯合國安理會第1244號決議案的授權工作，並無涉入足以讓科索沃獨立獲得正當性的活動。[footnoteRef:71] [67:  https://www.osce.org/files/f/documents/7/8/18260.pdf ]  [68:  見: OSCE Permanent Council Decision No. 835 Extension of the Mandate of the OSCE Mission in Kosovo, in: https://www.osce.org/files/f/documents/a/c/30186.pdf (2021/7/19)]  [69:  Ibid.]  [70:  Marcin Czaplinski, “The OSCE in the New International Environment in Kosovo”, IFSH(ed.), 
  OSCE Yearbook 2009, (Baden-Baden- Nomos Verlagsgesellschaft, 2009), p.181.]  [71:  歐安組織任務團在執行任務時的中立態度，一直受到塞爾維亞的肯定，這也是塞爾維亞持續
支持任務團的原因。見: OSCE, PC Journal No. 1304, Agenda item 2, “Statement by the Delegation 
of Serbia”, 4 March 2021, Annex 1, in: https://www.osce.org/files/f/documents/7/2/481225.pdf 
(2021/10/15)] 


    其次是自塞爾維亞於2000年11月加入歐安組織後，於正式會議中屢次對科索沃任務團的名稱，表達不同的意見，且要求該意見必須以附件的形式，與決議案本文合併。究其原因在於塞爾維亞主張，聯合國安理會第1244號決議案，連同先前的第1160和1199號決議案，皆表明尊重前南斯拉夫主權與領土完整，且在前南斯拉夫的基礎上，處理科索沃的問題。因此，塞爾維亞作為前南斯拉夫的繼承國，科索沃任務團的名稱應(依時間順序)改為「科索沃/南斯拉夫聯邦共和國」、「科索沃/塞爾維亞與蒙特內哥羅」，以及「科索沃/塞爾維亞共和國」。不過，塞爾維亞的異議，一直未有效果，歐安組織至今並無改變科索沃任務團的名稱。



肆、任務團的角色

    歐安組織以任務團方式「介入」科索沃至今，已將近20年。在這20年中，科索沃任務團已發展成為最多(或次多)工作人員與預算經費的任務團。2020年任務團國際與當地雇員人數(435人)占歐安組織任務團總人數(2,975人)的14.7%，僅次於烏克蘭特別監督任務團(Special Monitoring Mission to Ukraine)的43.5%(1,295人)；而經費則固定佔年度總預算的13%。此項編列的經費為所有任務團中最多者，且在歐安組織的所有機構中，僅次於秘書處的30%，可見歐安組織在科索沃投下甚為龐大的人力與物力。

  2016-2020年科索沃任務團人員與經費一覽表
	年度
	團員
	當地雇員
	經費(歐元)
	13%

	2016
	103
	392
	17,942,400
	13%

	2017
	76
	370
	17,510,500
	13%

	2018
	84
	373
	17,414,300
	13%

	2019
	90
	372
	17,462,600
	13%

	2020
	69
	366
	17,462,600
	13%


  *筆者自行整理
  **資料來源:歐安組織2016-2020年度報告

    1999年7月1日歐安組織常設理事會通過第305號決議案，決定成立科索沃任務團，除擔任聯合國臨時當局架構的重要組成之外，「在有關制度與民主建立和人權方面，擔任領導性的角色」，並在五個工作項目，協助科索沃建立「真正的自治」 。2008年2月科索沃自行宣布獨立，即表示科索沃已經走上自治的道路，而且有能力進行自我管理，可說已經達成自治的目標。[footnoteRef:72] 尚待改善者，只是自我管理的各項制度，如何符合國際規範，尤其是在民主、法治和人權保護方面。 [72:  科索沃於2008年2月自行宣布獨立，並於6月通過首部憲法後，為因應此一新情勢，聯合國
   臨時行政當局也自行修正在科索沃所擔任的管理角色，人員也縮減至350人左右。目前，臨
   時當局的主要工作重點放在安全、穩定與尊重人權上。] 


    以建立民主制度而言，歐安組織擔任籌備和舉行科索沃中央與地方選舉的重任。在歐安組織任務團的籌備、舉辦與監督之下，歷次的選舉皆獲得國際選觀察團的正面評價。在科索沃宣布獨立後，歐安組織將選舉工作移轉給科索沃的中央選舉委員會，退居「幕後」，扮演諮詢的角色。從「交棒」的角度來看，歐安組織確實是「功成身退」，但任務團和民主制度與人權辦公室還繼續在歷次選舉中，籌組國際選舉觀察團，以及選後提出觀察報告和改善意見。儘管已不再擔任主導的角色，持續參與選舉事務確實對科索沃的民主制度建立助益甚大。世界自由之家在2021年國家轉型的政策建議中明確指出，「國家當局應該定期檢視過去的(選舉)觀察發現，以及依照建議來行動，以改善或改革選舉過程。」[footnoteRef:73] 任務團以及民主制度與人權辦公室在選舉方面，協助科索沃的成效可說相當顯著。 [73:  見:Freedom House, „Nations in Transit 2021 Policy Recommendations“, in: 
  https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2021/antidemocratic-turn/policy-recommendations  
  (2021/10/12)] 


    任務團工作的另一個重點為人權與少數族群權利保護。任務團開始工作後，人權部門即將工作重心置於少數社群的人權保護，透過執行一系列的專案，如人權教育(新聞記者、公職人員)、非政府組織人權計畫、婦女的政治與社會參與、青少年人權教育，以及監督和紀錄違反人權與公民權事件、司法制度的問題等，來改善和提升尊重與保護人權的意識與實踐。此外也執行一系列計畫，協助少數族群成立和發展自己的廣播媒體和新聞報紙。任務團的工作雖有進展，但2004年爆發的族群衝突，卻又加大原本的族群裂痕，導致塞裔和吉普賽人出走科索沃。[footnoteRef:74] [74:  2004年3月分別有塞裔少年死於槍傷，及阿裔少年溺斃於伊巴爾河(Ibar)，兩起死亡事件的加害者不明，但兩個族群卻互相指責，並試圖討回公道，遂引發科索沃全境的族群暴動。見: Human Right Watch, „Failure to Protect: Anti-Minority Violence in Kosovo March 2004“, in: https://www.hrw.org/report/2004/07/25/failure-protect/anti-minority-violence-kosovo-march-2004 (2021/10/15)  ] 


    針對2004年3月的全境暴動事件，任務團在事件結束後不久，即提出事件的原因報告。報告中指出，事件之所以會如野火燎原般地蔓延，原因有組織化的民族主義、未解的(科索沃)地位問題、舊有的仇恨、年輕人失業率高、年輕世代缺少受教育的機會、媒體的態度偏差，以及不信任在科索沃的國際組織，尤其是聯合國臨時當局。[footnoteRef:75] 針對這些問題，歐安組織任務團可以提出的有效解方相當有限，尤其是在未來地位與經濟發展方面。這兩個問題，大概只有歐洲聯盟有能力處理。另一方面，在群眾暴動時，歐安組織的辦公室和車輛幾乎沒受到甚麼樣的傷害，可見歐安組織在民眾心中仍具有一定的公正與中立的地位。 [75:  David Buersteddle, “Die OSZE-Mission in Kosovo: Neue Prioritäten nach dem Ausbruch der  
  Gewalt im März 2004“, in: IFSH (ed.), Das OSZE-Jahrbuch 2004, (Beden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 2004), p.147.] 


    與少數族群相關的是難民與國內流離失所者(internally displace persons)返鄉議題。依據聯合國難民署(UN Refugee Agency)2021年的統計顯示，在塞爾維亞的難民與國內流離失所者共有247,205人，其中來自克羅埃西亞與波士尼亞的難民有25,800人(多為塞爾維亞裔)，而國內流離失所者高達213,059人。[footnoteRef:76] 依據聯合國安理會第1244號決議案，科索沃屬塞爾維亞領土的一部分，故這一群高達21萬的國內流離失所者大多來自科索沃，其中以塞裔族群為最大宗，其餘為吉普賽人和波士尼亞裔等少數族群。有關科索沃的難民與國內流離失所者返鄉問題，主導機構為聯合國難民公署，而歐安組織的科索沃任務團則扮演協助的角色:觀察和紀錄返鄉後的安置過程與情況，以及提供必要的協助，評估返鄉的政策與法律框架的制度化效率並提出報告。歐安組織任務團每隔數年即提出少數族群的評估報告，並指出應改善的缺失，但改善的責任落在科索沃自治政府相關機構的身上。[footnoteRef:77] 少數族群的就業或接受教育，乃至服公職的問題，皆有待自治政府的處理。 [76:  見: UNHCR The UN Refugee Agency: Republic of Serbia February 2021,  in: 
https://www.unhcr.org/search?query=bi-annual%20fact%20sheet%202021%20serbia (2021/10/15)]  [77:  歐安組織科索沃任務團自2009年起，分別於2019、2010、2012和2015年公布科索沃社群權
  利的評估報告，以評估科索沃自治政府實踐歐洲理事會部長委員會提出之「保護少數民族權利
  之框架公約」(Framework Convention for the Protection of National Minorities)的實際進展情形， 
  見: OSCE, Community Rights Assessment Report 5th, June 2021, in:  
  https://www.osce.org/files/f/documents/6/f/493675.pdf (2021/10/15)] 


    要評價歐安組織科索沃任務團的工作成效，著實不容易。原因在於民主制度的建立，並非在短期內就能收到成效；再者，在科索沃協助的國際組織甚多，尤其又是以聯合國和歐洲聯盟為主，儘管各組織多採分工合作的模式，但若某方面獲得進展，通常都是涉入者共同努力的結果，很難歸結於某個組織的功勞。以任務團的維持治安(policing)工作為例，其主旨在協助公安部門提升對抗任何形式的跨國威脅的效能，為內部創造一個讓所有族群皆可安居的環境，以及監督警方執勤是否符合國際人權標準，並提供相關建議。然而，在維持治安方面，歐安組織並不是唯一的組織，歐洲聯盟從2008年起，派遣一個法治任務團到科索沃(European Union Rule of Law Mission in Kosovo, EULEX)，任務之一是協助科索沃警方與國際合作，提升執勤的標準，以及提升警察面對和處理群眾動暴與暴亂的能力和能量。[footnoteRef:78] 法治任務團下的警察部門(Formed Police Unit)除協助警方的執勤能力與標準外，還直接擔任處理公安事件的第二批支援警力。[footnoteRef:79] 歐盟法治任務團的人員和預算比歐安組織科索沃任務團大了許多[footnoteRef:80]，兩者的工作不僅有重疊之處，前者的工作項目比後者更多。雖然歐安組織的規模無法與歐盟相比，但歐安組織仍在科索沃擔任它擅長的事務。具體而言，可以這麼說，歐安組織擔任的是諮詢與教育的角色，所從事的工作多為辦理講座、教育訓練工作坊等，而歐洲聯盟科索沃法治任務團除了辦理講座與訓練課程外，它還參與實際維護地方安全的工作(如巡邏)。 [78:  見: European Union, „About EULEX“, in: https://eulex-kosovo.eu/?page=2,60 ]  [79:  依據科索沃的安全反應機制共規劃三層，第一層為科索沃警方，第二層為法治任務團的警力， 
  第三層為北約科索沃武力。見: European Union, EULEX – Operation Support, in: 
  https://www.eulex-kosovo.eu/?page=2,59 (2021/10/15)]  [80:  2021年歐盟科索沃法治任務團的成員共約450人，2021年6月到2023年6月的預算共編列
   1億7千3百萬歐元，也就是一年的預算約為8,684萬歐元，這數額比歐安組織科索沃任務團 
  還多了6千萬歐元。] 


    經過多年的協助，任務團的工作項目目前集中在人權與少數族群權利、民主化，以及公共安全等三方面。在這三大項目下，又可細分眾多的細項專案。如在人權與少數族群權利方面，任務團的工作重點之一為少數族群的語言使用。在2020年爆發新冠肺炎之際，任務團協助翻譯不同語言的防範新冠肺炎的相關資料和手冊；為了社群之間可以互相了解對方的語言，任務團開設阿爾巴尼亞語和塞爾維亞語課程。在民主方面，任務團協助中央和地方政府、國會的公務人員、媒體等，熟悉政府部門的行政運作，與相關的國際規範。在公共安全方面，任務團除維持治安項目外，另著重於對抗組織化犯罪、網路犯罪、人口販賣，以及強化少數社群與警方的對話，提升婦女在警察官階中的地位等。任務團的協助工作可說鉅細靡遺，幾乎涵蓋人權、民主與制度建立的各面向。

    2021年3月科索沃代理團長德籍外交官瓦爾(Kalian Wahl)赴維也納常設理事會，進行任務團的工作報告。英國駐歐安組織大使布希(Nell Bush)總結任務團的三項工作:民主與監督(包括媒體自由)、性別與少數族群權利，以及執法能量，認為科索沃任務團的表現，充分顯示出其做為歐安組織早期預警的重要組成。[footnoteRef:81] 的確也是，自科索沃衝突結束後，任務團即在科索沃協助衝突後重建的民主建立和人權保護。儘管以世界自由之家對全球210個國家和政治實體的自由評分來看，2021年科索沃雖屬部分自由國家[footnoteRef:82]，任務團派駐迄今的成效是有目共睹。 [81:  見: GOV.UK, “ Acting Head of the OSCE Mission in Kosovo :UK response”, 4 March 2021,  in:  https://www.gov.uk/government/speeches/acting-head-of-the-osce-mission-in-kosovo-uk-response ]  [82:  在該次調查中，科索沃總分為54分，約與波士尼亞同級。公民自由的分數(31)略高於政治權 
   利的23分。] 




伍、結語


    1990年以前，歐安組織的前身還是一個以召開連續會議為主要活動的論壇。冷戰結束後，歐安組織開始制度化的工作，並將組織定位為聯合國憲章第八章意義下的區域組織，從事早期預警、衝突預防和危機處理。為處理區域內層出不窮的衝突問題，歐安組織發展出各項工具，其中最主要的為任務團。早期的任務團主要作為短期性質的蒐集資訊、查證事實，以及提出解決問題的建議方案。之後逐漸發展成長期性地派駐當事國，以各領域的專業知識，協助當事國的制度建立、人權保護和治理。

    歐安組織任務團進入科索沃已有20年之久，期間所經歷的各種障礙，非其他任務團可比。但自科索沃戰爭結束後，任務團總算可以在一個比較穩定的情況下，協助科索沃的衝突後重建。歐安組織任務團較為顯著的成效在於選舉，此一任務也是聯合國安理會第1244號決議案所賦予的制度建立工作之一。在籌備和舉辦過首次的地方與中央選舉，且獲得國際的正面評價後，任務團逐漸將選舉工作移轉給地方和中央選舉委員會，退而擔任選舉專業諮詢的角色。

    人權與少數族群權利保護，包括返鄉者的權利，為任務團的另一個工作重點，也是任務團預防族群衝突可以著力之處。在這方面，任務團與歐安組織其他單位(如少數民族高級委員)的合作，舉辦人權教育工作坊和講座，也走入少數族群居住的地區，紀錄人權事件實錄；或者訪問返鄉者，並提供必要的協助。儘管歐安組織的努力，科索沃內部的族群關係一直呈現緊張的狀態，尤其是阿裔與塞裔之間的對峙，絲毫未見舒緩。究原因並不在任務團，而是貝爾格勒和普里斯提那決定了兩個族群關係的走向。在吉普賽人、阿敘卡立人和所謂的埃及人方面，工作機會、參與公共職位(如擔任警察)等，即使任務團推展各項促進措施，仍有待進一步的改善，而這又和阿裔主導的中央政府的態度有關。總體來說，人權保護是有進步的，但還未到完全符合歐安組織的相關規範。

    自1999年科索沃戰爭結束以來，科索沃在國際組織的協助下，已經建立民主、法治和人權保護等相關組織與制度。在科索沃的衝突後重建過程中，歐安組織任務團擔負起特定的角色，而這一個角色也符合歐安組織自1990年代以來的自我定位。科索沃的衝突後重建問題未能完全解決，關鍵點不在歐安組織，而在於塞爾維亞、科索沃和歐盟的態度；更何況此一問題，已經超出歐安組織的問題處理能量甚多。
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