Warum die Forums-Funktion der OSZE wichtig ist
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Zusammenfassung

Die OSZE bietet einen Ort fir multilateralen Austausch, und angesichts des Ukrainekriegs ist
diese Forumsfunktion der Organisation wichtig. Im Laufe der Geschichte strebten Teilnehmer-
staaten aber unterschiedliche Arten von Frieden an. In der KSZE bemihten sie sich um einen
pluralen Frieden, der normative Unterschiede und geopolitische Realititen akzeptierte. Nach
dem Ende des Kalten Krieges dnderte sich das Leitbild der OSZE. Nun ging es um einen libera-
len Frieden, der auf der Zusammenarbeit von Staaten beruht, die sich liberalen demokratischen
Werten verschrieben haben. Durch dieses Verstandnis von Frieden fithlen sich Russland und
andere autoritdre Staaten immer starker an den Rand gedriangt. Der Beitrag gibt Empfehlungen,
wie Russland von seiner Uberzeugung abgebracht werden konnte, dass es seine Ziele gewaltsam
erreichen kann — und wie gleichzeitig ein Anreiz fiir Russland geschaffen werden kénnte, sich
weiterhin in der OSZE zu engagieren.
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Einleitung

Russlands Uberfall auf die Ukraine im
Februar 2022 hat die OSZE in eine exis-
tenzielle Krise gestiirzt. Die Organisati-
on hat kein Instrument, um Russland
fir seinen Verstof gegen grundlegende
OSZE-Prinzipien zu sanktionieren. Au-
Berdem hat der Krieg bestehende Proble-
me vergroflert, wie etwa die Schwierig-
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keiten, sich auf einen OSZE-Haushalt zu
einigen. Kann die Organisation diesem
Druck standhalten — und wie? Eine Op-
tion ware, die OSZE auf ihre Funktion
als Forum zu reduzieren. Manche Beob-
achter*innen hoffen, dass dies die Zusam-
menarbeit und den Dialog zwischen den
Staaten fordern wirde.! Ob die OSZE
sich in diese Richtung entwickeln oder
ob es ihr gelingen wird, auch andere
Zwecke und Aufgaben beizubehalten,
ist bislang vollig offen. Eines ist jedoch
wahrscheinlich: Wenn sie uberlebt, wird
die OSZE als Forum wichtiger sein als
je zuvor, da die Teilnehmerstaaten die
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Situation in der Ukraine bewaltigen miis-
sen.

Internationale Organisationen als Foren

Internationale Organisationen dienen in
erster Linie als Forum. Dort treffen sich
Staaten, um ihre Interessen zu iuflern
und tber Themen von gemeinsamem
Interesse zu entscheiden.? Internationa-
le Sicherheitsorganisationen treffen ihre
Beschliisse zumeist im Konsens.?> Daher
spiegeln die Beschliisse oft den kleinsten
gemeinsamen Nenner wider. In interna-
tionalen Organisationen kénnen Staaten
Kontakte pflegen, Konflikte entschirfen
und Vertrauen aufbauen.

Sowohl formelle Organisationen als
auch informelle Zusammenschlisse kon-
nen als Forum dienen. Informelle Zu-
sammenschlisse wie etwa die Gruppe
der fithrenden Industrie- und Schwellen-
linder G20 oder die Gruppe der grofSen
Schwellenlinder BRICS sind faktisch nur
Foren. Sie haben keinen Hauptsitz, keine
eigene Verwaltung, und die Staaten arbei-
ten auf einer unverbindlichen Basis zu-
sammen. Auch die Organe formeller in-
ternationaler Organisationen konnen als
Foren bezeichnet werden. Die Mitglied-
schaft in einigen dieser Organe ist jedoch
beschriankt, und auch in der Beschlussfas-
sung sind nicht alle Teilnehmer gleich-
berechtigt. Daher kénnen in formellen
internationalen Organisationen zumeist
die Plenarsitzungen (wie etwa die Gene-
ralversammlung der Vereinten Nationen)
als Forum bezeichnet werden.

Staaten nutzen Foren, um bestimm-
te Ziele zu erreichen. Diese Ziele unter-
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scheiden sich je nach dem Betitigungs-
feld der internationalen Organisation —
ein Wirtschaftsforum hat einen anderen
Zweck als ein Gesundheitsforum. Bei Si-
cherheitsorganisationen wie der OSZE
verfolgen Staaten vor allem ein Ziel: Frie-
den. Wie konnten die Teilnehmerstaaten
nun die OSZE inmitten des Krieges ge-
gen die Ukraine konstruktiv als Forum
nutzen? Dafiir lohnt ein Blick in die Ge-
schichte der OSZE.

Der Zweck der OSZE wandelte sich: Vom
pluralen zum liberalen Frieden

Der Vorlaufer der OSZE, die Konferenz
tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa (KSZE), ist ein Paradebeispiel fir
ein Staaten-Forum. Sie entstand vor dem
Hintergrund des Kalten Krieges: Im An-
schluss an die Kubakrise von 1962 einig-
ten sich die Vereinigten Staaten und die
UdSSR  darauf, Kommunikationskanale
zu Offnen, um Frieden und Stabilitat zu
gewihrleisten. Dies ebnete den Weg fur
die Entspannung zwischen den USA und
der UdSSR im folgenden Jahrzehnt. Da-
zu gehorte auch, die Anzahl an strategi-
schen Atomwaffen auf beiden Seiten zu
begrenzen. Gleichzeitig versuchte West-
deutschland durch seine Ostpolitik, die
Beziehungen zu Osteuropa und vor allem
zu Ostdeutschland zu normalisieren. Die
Schlussakte von Helsinki war das Ergeb-
nis dieser Entwicklung.4

Die Schlussakte kam zustande, weil
die Supermichte zu Verhandlungen be-
reit waren und - was noch wichtiger
war — weil sie verstanden hatten, dass
zum damaligen Zeitpunkt Frieden nur
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durch eine Anerkennung des Status quo
erreicht werden konnte. Die Schlussak-
te von Helsinki war somit das Ergebnis
des Bemiithens um einen ,pluralen Frie-
den“: ein Friede zwischen Staaten, die
die normativen Unterschiede untereinan-
der sowie die geostrategische Realitit an-
erkennen, zu der diese Unterschiede ge-
fiuhrt haben.* Dies wurde auch als Sieg
fir die Sowjetunion angesehen. Mit der
Schlussakte konnte sie ihr seit Langem
verfolgtes Ziel erreichen: Der Westen er-
kannte die Sowjetunion als Hegemonial-
macht in Mittel- und Osteuropa und da-
mit die Nachkriegsordnung in Europa
an. Die Schlussakte war aber auch fiir den
Westen niitzlich: Nun konnte er den Ost-
block fir seine Menschenrechtsverletzun-
gen kritisieren. Auf diese Weise erreich-
ten die Teilnehmerstaaten einen Modus
Vivendi, der die Turen fiir zukinftige
Verinderungen offenhielt.

Nach dem Ende des Kalten Krieges
verwandelte sich die KSZE in eine inter-
nationale Organisation, wenn auch oh-
ne einen volkerrechtlichen Grindungs-
vertrag. Sie wurde sehr schnell institu-
tionalisiert, und ihre Funktion als Fo-
rum wurde auf Organe tbertragen, in
denen die Teilnehmerstaaten vertreten
sind: den Stindigen Rat, das Forum fir
Sicherheitskooperation, die Parlamentari-
sche Versammlung, den Ministerrat und
die Gipfeltreffen. Der Zweck dieser Fo-
ren hat sich nach dem Ende des Kalten
Krieges jedoch erheblich veridndert. Die
Teilnehmerstaaten nutzen sie nicht mehr,
um einen pluralen Frieden zu erreichen.
Stattdessen konzentrieren sie sich auf den
Aufbau eines ,liberalen Friedens®: eines
Friedens, der auf der Zusammenarbeit

von Staaten beruht, die sich liberalen
demokratischen Werten verschrieben ha-
ben. In mehreren Dokumenten hielten
sic Anfang der 1990er Jahre fest, dass
Menschenrechte nur in pluralistischen
Demokratien geachtet werden konnen®,
dass nur von demokratischen Staaten ent-
worfene Ordnungen friedlich sein kon-
nen’, dass Verstofe gegen die Menschen-
rechte allen Teilnehmerstaaten ein legiti-
mes Anliegen sein sollten® und dass sol-
che Verstoie die Wurzel von Konflikten
darstellen.” Auf dieser Grundlage richtete
die OSZE spezielle Institutionen ein und
entsendete Feldoperationen, um den De-
mokratisierungsprozess im fritheren Ost-
block zu unterstitzen.

Die liberale Friedensphase der OSZE
dauerte nicht lange. Kurz nachdem die
NATO 1994 verkindet hatte, dass sie eine
Erweiterung begriffen wiirde!®, wurden
die Dialogforen der OSZE zu Orten der
Auseinandersetzung. Der Westen dring-
te weiterhin auf einen liberalen Frieden
und beharrte darauf, dass die meisten
Verstofle im OSZE-Gebiet in der mensch-
lichen Dimension stattfanden. Die Teil-
nehmerstaaten hatten das Recht, ihre Si-
cherheitsarrangements selbst zu wihlen
bzw. zu édndern — auch Vertrige und
Biindnisse. Im Gegensatz dazu bestand
Russland darauf, dass die NATO-Erweite-
rung vor allem gegen das Prinzip der un-
teilbaren Sicherheit verstoSe. Gleichzeitig
begann Russland, Einwinde gegen die
demokratieférdernden Institutionen der
OSZE zu erheben und sie so darzustel-
len, als ob sie sich - zugunsten westli-
cher geostrategischer Ziele — in innere
Angelegenheiten einmischten. Deswegen
dimpelte die OSZE fast drei Jahrzehnte
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lang zumeist als konfrontatives Forum
vor sich hin. Thre Feldoperationen, demo-
kratiefdrdernden Institutionen und po-
litisch-militdrischen Instrumente verfehl-
ten regelmafig ihre erklirten Ziele.

Mit den Verdnderungen der europi-
ischen Sicherheitsordnung veranderte
sich also auch die Funktion der KSZE/
OSZE als Forum. Zunichst sollte ein
friedliches Zusammenleben von Staa-
tenblécken mit unterschiedlichen Regie-
rungsformen ermoglicht werden. Spater
ging es um die Schaffung eines liberalen
demokratischen Friedens.

Empfehlungen: Wie die OSZE als Forum
genutzt werden kann

Die OSZE ist ein Forum, in dem
westliche Staaten gegeniiber Russland
klare Grenzen in der politisch-militari-
schen Dimension kommunizieren kon-
nen. Gleichzeitig ist ein pragmatischer
Umgang mit der menschlichen Dimensi-
on notig.

Klare normative Botschaften gegentiber
Russland

Die Teilnehmerstaaten werden sich wahr-
scheinlich auch in den kommenden Jah-
ren auf die Prinzipien und Verpflichtun-
gen der OSZE berufen, um auf die Ver-
stofSe der jeweils anderen Seite hinzuwei-
sen und ihr eigenes Handeln zu rechtfer-
tigen. Sie werden die OSZE weiterhin als
Forum nutzen, um auf die Grenzen einer
fir sie akzeptablen Sicherheitsarchitektur

92

in Europa aufmerksam zu machen. Ange-
sichts des Krieges in der Ukraine haben
die westlichen Staaten jedoch noch eine
weitere Moglichkeit. Neben den Wirt-
schaftssanktionen und der militirischen
Unterstiitzung fir die Ukraine kénnten
sie Russland zusatzlich durch eine ,nor-
mative Abschreckung® unter Druck set-
zen: Sie sollten Russland die klare Bot-
schaft senden, dass sie bei den OSZE-
Prinzipien zu keinerlei Kompromissen
bereit sind. Es muss klar sein, dass sich
der Westen nicht auf Verhandlungen
tber Einflussbereiche einlassen oder die
Ruckschritte in der europaischen Sicher-
heit dauerhaft akzeptieren wird — selbst
wenn es Russland gelingen sollte, Teile
der Ukraine weiterhin besetzt zu halten.

Die OSZE konnte genutzt werden, um
Russland immer wieder daran zu erin-
nern, dass die Prinzipien der Schlussakte
von Helsinki — einschliefSlich der Unver-
letzbarkeit von Grenzen und der territo-
rialen Integritit von Staaten — nicht ver-
handelbar sind. Das Hauptziel der ,nor-
mativen Abschreckung® wire es, Russ-
land von der Uberzeugung abzubringen,
dass es seine Ziele gewaltsam erreichen
kann, damit ein solches Vorgehen nicht
zu einem Prizedenzfall wird.

Russland weiterhin einbinden

Die westlichen Staaten sollten innerhalb
der OSZE eine punktuelle Kooperation
mit Russland nicht ausschliefen und das
Land nicht vollstindig an den Rand dran-
gen. Russland hat den Eindruck, durch
die EU- und NATO-Osterweiterung mar-
ginalisiert worden zu sein. Dies konn-
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te ein Grund fir die Entscheidung des
Kremls gewesen sein, gewaltsam gegen
die Ukraine vorzugehen. Deswegen soll-
ten die westlichen Staaten im Rahmen
der OSZE das Land weiterhin einbinden
- mit dem Ziel, Feindseligkeiten abzu-
bauen.

Die westlichen Staaten konnten Russ-
land zum Beispiel signalisieren, dass sie
der menschlichen Dimension nicht lin-
ger eine so zentrale Bedeutung einrdu-
men. Die russische Fihrung sicht die
in der menschlichen Dimension veran-
kerten liberalen Normen schon seit Lan-
gem als Bedrohung. Den Einsatz der
OSZE-Institutionen fur Demokratie und
Menschenrechte hat Russland oft als Teil
einer westlichen Strategie dargestellt, sich
in die inneren Angelegenheiten der Teil-
nehmerstaaten einzumischen — manch-
mal sogar mit dem Ziel eines Regime-
wechsels. Eine OSZE mit deutlich libera-
ler Zielsetzung wird deswegen beim Pu-
tin-Regime eher Kritik und Ablehnung
hervorrufen und es nicht zum Mitma-
chen ermuntern.

Daher sollten die westlichen Staaten
ihre Rhetorik bei Menschenrechten und
Demokratie vorerst abmildern. Das be-
deutet nicht, dass sie ihre liberalen Nor-
men aufgeben; diese sind ein wesentli-
cher Bestandteil des normativen Reper-
toires der OSZE. Aber die westlichen
Staaten wiren gut beraten, wenn sie diese
Normen nicht linger nutzten, um mit
dem Finger auf Russland und andere
autoritare Teilnehmerstaaten zu zeigen.
Das hat schon ofters in diesen Staaten
die Furcht vor einem geplanten Regime-
wechsel geweckt.

Mit dieser Herangehensweise wiirde
Russlands autoritires Regime nicht als
gleichwertiger und legitimer Gesprichs-
partner bei Fragen der europaischen Si-
cherheit anerkannt werden (ein Status,
der der Sowjetunion im Zuge des Helsin-
ki-Prozesses gewahrt wurde). Dieser An-
satz wirde auch nicht das Prinzip der
Unantastbarkeit der inneren politischen
Ordnung einfithren. Denn ein solcher
Schritt wiirde Russland im Ukrainekrieg
eher Mut machen, anstatt es zu entmuti-
gen.!'! Und doch wire das vorgeschlage-
ne Vorgehen wichtig, um eine weitere
Entfremdung Russlands zu verhindern.
Er wirde das Unbehagen Russlands, die
OSZE konne ein Werkzeug des Westens
fir einen Regimewechsel sein, zumin-
dest teilweise auflésen. Wenn Russland
auf diese Weise weiterhin eingebunden
bleibt, konnen die Teilnehmerstaaten in
Bereichen von gemeinsamem Interesse
eine Zusammenarbeit suchen.

Die Zukunft planen

Die westlichen Staaten sollten das Fo-
rum, das die OSZE bietet, auch nutzen,
um sich auf die Zukunft vorzubereiten.
Dies konnte durch mehr Einbindung
von Teilnehmerstaaten geschehen, die
weder EU- noch NATO-Mitglied sind.
Die meisten dieser Staaten sind schon
durch verschiedene Programme mit die-
sen beiden internationalen Organisatio-
nen verbunden (wie etwa EU-Beitrittsver-
handlungen, die Ostliche Partnerschaft
der EU oder die Partnerschaft fir den
Frieden der NATO). Doch die OSZE ist
nach wie vor das einzige multilaterale Si-
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cherheitsarrangement, das diese Staaten
und den Westen unter einem Dach ver-
eint.

Die meisten OSZE-Teilnehmerstaaten,
die nicht EU- oder NATO-Mitglied sind,
liegen im Westbalkan, im Siidkaukasus
oder in Zentralasien — Regionen, die tra-
ditionell anfillig fir den Einfluss Russ-
lands sind. Viele sind von Energieliefe-
rungen aus Russland abhangig und auch
in anderen Bereichen eng mit Russland
verbunden. Daher zdgern einige, Russ-
lands Uberfall auf die Ukraine zu ver-
urteilen. Die westlichen Staaten sollten
deswegen die OSZE als Forum nutzen,
um die Sicherheitsbeziehungen mit die-
sen Regionen zu vertiefen und sie trotz
unterschiedlicher Interessen einladen, ge-
meinsam die europdische Sicherheit zu
gestalten.
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