Die OSZE in Zentralasien: Warum eine Debatte uber Polizeihilfe
notig ist

Cornelius Friesendorf”

Zusammenfassung

Dieser Beitrag ruft zu einer Debatte iiber polizeiliche Aktivititen der OSZE in Zentralasien auf
und untersucht drei Fragen: Kann die OSZE die demokratische Polizeiarbeit in Zentralasien
unterstiitzen? Inwieweit kann die OSZE zur Verbesserung der menschlichen Sicherheit beitra-
gen? Was sind die Risiken polizeilicher Ausbildungs- und Ausstattungshilfe? Eine wesentliche
Herausforderung bei der Unterstiitzung demokratischer Polizeiarbeit sind Widerstainde durch
zentralasiatische Regierungen. Weitere Hindernisse sind Polizeiprogramme anderer internatio-
naler Akteure und institutionelle Besonderheiten der OSZE wie kurze Haushaltszyklen. Dieser
Beitrag beschreibt, wie Teilnehmerstaaten Chancen nutzen und Risiken begrenzen kénnen.
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beit heiflt auch, dass die Polizei die
Menschenrechte schiitzt und Birger un-
terstlitzt.?

In der Praxis fillt es der OSZE je-
doch zunehmend schwer, demokratische
Polizeiarbeit zu stirken. Kurz bevor er
im Juli 2020 seinen Posten als OSZE-

Einleitung

Die OSZE engagiert sich seit Jahrzehnten
fiur demokratische Polizeiarbeit.! Demo-
kratische Polizeiarbeit erfordert Rechen-
schaftspflicht und Kontrolle: die Polizei
muss dem Gesetz unterstellt sein und

Institutionen wie das Parlament und
die Medien miussen die Polizei kontrol-
lieren konnen. Demokratische Polizeiar-

* Dr. habil. Cornelius Friesendorf
Institut fiir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitit Hamburg
(IFSH)
friesendorf@ifsh.de

Generalsekretar verlor, erklirte Thomas
Greminger, er sei ,besorgt tber die Ab-
nahme der Initiativen zu Menschenrech-
ten und zur Rechenschaftspflicht der Po-
lizei“3 In Zentralasien steht die OSZE
vor erheblichen Herausforderungen: Die
Regierungen dort bemiihen sich um Un-
terstiitzung bei der Strafverfolgung und
begriflen Initiativen, die die Polizei ser-
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viceorientierter machen, an einer demo-
kratischen Kontrolle der Polizei besteht
jedoch kaum Interesse.

Dieser Beitrag ruft zu einer Debatte
tuber OSZE-Polizeihilfe in Zentralasien
auf. Der erste Teil bietet einen Uberblick
tber die polizeibezogenen Aktivititen
der OSZE; der zweite beschreibt Polizei-
arbeit in Zentralasien. Anschliefend wer-
den folgende Fragen gestellt:

e Kann die OSZE demokratische Poli-
zeiarbeit in Zentralasien unterstiitzen?

e Kann die OSZE menschliche Sicher-
heit starken?

e Was sind die Risiken einer Unterstiit-
zung der Strafverfolgung?

Ein zentrales Hindernis fir demokrati-
sche Polizeiarbeit in Zentralasien — und
genereller fiir gutes Regieren im Sicher-
heitssektor (Security Sector Governance and
Reform, SSG/R) — sind patronale Struktu-
ren, die im Gegensatz zu liberalen Nor-
men stehen. Weitere Hindernisse sind
der russische Widerstand gegen Demo-
kratisierung, chinesische und auch west-
liche Ausbildungs- und Ausriistungspro-
gramme sowie die knappen Ressourcen
und kurzen Planungszyklen der OSZE.
Diese Faktoren erschweren es der OSZE
ihre umfassende Sicherheitsagenda um-
zusetzen und machen internationale Un-
terstiitzung der Strafverfolgung fiir die lo-
kale Bevolkerung riskant.

Der letzte Abschnitt enthilt Empfeh-
lungen, wie Teilnehmerstaaten Chancen
nutzen und die Risiken von Polizei-
hilfe begrenzen koénnen. Regierungen
sollten OSZE-Polizeihilfe diskutieren; ge-
sellschaftliche Gruppen in Zentralasien,
die Reformen fordern, unterstiitzen; das
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OSZE-Sekretariat, die Feldoperationen
und die Institutionen untersttitzen; die
Beteiligung der OSZE an der Strafverfol-
gung einschranken; und auf eine systema-
tische externe und unabhingige Evaluie-
rung drangen.

Die OSZE und die internationale
Polizeiunterstiitzung

Die OSZE ist ein Vorreiter bei der demo-
kratischen Polizeiarbeit. Der Leitfaden
fir demokratische Polizeiarbeit von 2008
ist weltweit zu einem Referenzdokument
fir Polizeireform geworden.* Zahlreiche
andere Dokumente zeigen ebenfalls das
Engagement der OSZE in dieser Frage.’
Eine Schlusselvereinbarung aus dem Jahr
2012 besagt:

Die Aktivitaiten der OSZE im po-
lizeilichen Bereich folgen den in
den Dokumenten der Vereinten Na-
tionen und der OSZE festgeschriebe-
nen Normen, Prinzipien und Stan-
dards wie der Charta der Verein-
ten Nationen, den malgeblichen
UN-Ubereinkommen betreffend poli-
zeibezogene Aktivititen, der Schluss-
akte von Helsinki, dem Kopenha-
gener Dokument und den verschie-
denen OSZE-Beschlissen zu polizei-
bezogenen Aktivititen. Diese Doku-
mente unterstreichen unter anderem
die Bedeutung der Rechtsstaatlich-
keit, der Achtung der Menschenrech-
te und Grundfreiheiten, einschlief3-
lich Gender- und Minderheitenfra-
gen, der Partnerschaft von Polizei
und Offentlichkeit, einer wirksamen
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und rechenschaftspflichtigen Straf-
rechtspflege...6

Polizeibezogene ~Aktivititen sind ins-
besondere mit der ersten (politisch-
militarischen) Dimension der OSZE ver-
bunden. Sie sind jedoch auch fiir die
zweite Dimension (z.B. Korruptionsbe-
kimpfung) und die dritte (z.B. men-
schenrechtsorientierte Polizeiarbeit) rele-
vant. Wahrend der Stindige Rat das
wichtigste Beschlussfassungsorgan  der
OSZE ist, werden Aktivititen von den
Exekutivstrukturen der OSZE durchge-
fihrt. Hierzu zdhlen die thematischen
Einheiten des Sekretariats, insbesonde-
re das Referat Strategische Polizeiangele-
genheiten (Strategic Police Matters Unit,
SPMU) und das Referat Grenzsicherung
und Grenzmanagement (Border Security
and Management Unit, BSMU), sowie
die Feldoperationen. Auch die OSZE-In-
stitutionen sind beteiligt. So fordert das
Biro fir demokratische Institutionen
und Menschenrechte (ODIHR) die Ein-
haltung von Menschenrechtsstandards,
der Hohe Kommissar fir Nationale Min-
derheiten (HCNM) unterstitzt die mul-
tiethnische Polizeiarbeit und der OSZE-
Beauftragte fiir Medienfreiheit (RFOM)
fordert die freie Berichterstattung tiber
Sicherheitsfragen.

Erste OSZE-Initiativen zur demokrati-
schen Polizeiarbeit gab es auf dem Bal-
kan. Dort hat die OSZE seit Anfang
der 2000er Jahre maflgeblich zur De-
mokratisierung der Polizei beigetragen
und dabei von umfassenden Mandaten
und der Konditionalitit der EU-Mitglied-
schaft profitiert.”

: Warum eine Debatte lber Polizeihilfe notig ist

Die OSZE teilt ihre polizeibezogenen
Aktivititen in zwei Bereiche auf: ,allge-
meine Entwicklung und Reform der Po-
lizei“ und ,,Bedrohungen durch kriminel-
le Aktivitaten“.® Diese Kategorien sagen
aber nichts iber Unterstiitzung fiir demo-
kratische Polizeiarbeit aus. Dieser Beitrag
unterscheidet zwischen Aktivitaten, die

e demokratische Polizeiarbeit (Typ 1),

e cinen besseren Schutz der Menschen-
rechte durch die Polizei (Typ 2) und
 starkere Strafverfolgung (Typ 3) beto-

nen.

Waihrend die externe Kontrolle tber die
Polizei etwa durch das Parlament oder
die Zivilgesellschaft bei Typ 1 im Mittel-
punke steht, ist sie bei Typ 2 weniger
institutionalisiert und spielt bei Typ 3
kaum eine Rolle. Eine externe Kontrol-
le ist wichtig, weil die interne Aufsicht
durch Polizeivorgesetzte und die Regie-
rung oft nicht ausreicht.

Internationale Akteure konnen die
demokratische Polizeiarbeit (Typ 1) for-
dern, indem sie Anderungen des Rechts-
rahmens unterstiitzen. Weniger ambitio-
niert konnen internationale Akteure Par-
lamentarier oder Journalisten tber Mog-
lichkeiten informieren, ihre Rechte aus-
zuiben, oder Foren fiur Diskussionen
zwischen Staat und Gesellschaft iber Po-
lizeireformen schaffen.

Internationale Akteure konnen auch
den Schutz der menschlichen Sicherheit
durch die Polizei verbessern (Typ 2).
Ziel ist, Polizeigewalt und Korruption zu
verringern, beispielsweise durch Anti-Fol-
ter-Training, und die Polizei fur Proble-
me wie hausliche Gewalt oder Menschen-
handel zu sensibilisieren. Aktivititen des
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Typs 2 fordern die Interaktion zwischen
der Polizei und der Offentlichkeit, insbe-
sondere durch burgernahe Polizeiarbeit.

Internationale Akteure konnen wei-
terhin die Strafverfolgung durch Ausbil-
dung und materielle Hilfe stirken (Typ
3). Hier sind transnationale Interaktionen
von Polizisten wichtiger als die demokra-
tische Kontrolle tiber die Polizei. Die Of-
fentlichkeit kann von technischer Polizei-
hilfe profitieren, falls die Stirkung des
Staates zu mehr Schutz vor Kriminalitat
und Gewalt durch Dritte fiihrt.

Jede dieser drei Typen hat Vorteile,
aber auch Grenzen und Risiken. Die Vor-
und Nachteile spezifischer Ansitze hin-
gen wesentlich vom lokalen Kontext ab.
Zentralasien stellt in dieser Hinsicht be-
sondere Herausforderungen dar.

Polizeiarbeit in Zentralasien

Die Frage, was demokratische Polizeiar-
beit ausmacht, ist umstritten, weil Prin-
zipien wie Rechenschaftspflicht interpre-
tationsbediirftig sind und selbst in libe-
ralen Demokratien unterschiedlich ausge-
legt werden. Dartber hinaus ist polizei-
liches Fehlverhalten im gesamten OSZE-
Gebiet ein Problem (wie sich durch die
»Black Lives Matter“-Proteste im Sommer
2020 gezeigt hat). Dennoch ist demokra-
tische Polizeiarbeit in Demokratien wahr-
scheinlicher als in Autokratien.

Die zentralasiatischen Staaten rangie-
ren auf den Indizes fiir Menschenrechte
und Demokratie weit unten. Freedom
House stuft Turkmenistan, Tadschikistan
und Usbekistan als ,,nicht frei“ ein und
zahlt sie zu den am wenigsten freien Staa-
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ten der Welt; Kasachstan ist auch ,nicht
frei“ und Kirgisistan nur , teilweise frei“.?
Ungeachtet der methodischen Herausfor-
derungen und normativen Annahmen
solcher Rankings helfen sie, den nichtde-
mokratischen Charakter der Polizeiarbeit
in Zentralasien zu verstehen, der von in-
ternationalen Organisationen, NGOs und
Medien umfassend dokumentiert worden
ist.10

Es gibt verschiedene Ursachen fiir poli-
zeiliches Fehlverhalten. Einige Praktiken
aus der Sowjetzeit bestehen nach wie vor.
So muss die Polizei unrealistische Quo-
ten der Verbrechensaufklirung erfiillen,
was zum Erzwingen von Gestindnissen
anreizt. Niedrige Lohne, ein Mangel an
Ausristung und wenig familienfreundli-
che Arbeitszeiten sind weitere Faktoren.!!
Auch politischer Druck spielt eine Rol-
le: Regierungen nutzen die Polizei als
Instrument gegen die politische Oppositi-
on. Weiterhin tolerieren Politiker*innen
polizeiliche Korruption im Gegenzug fiir
politische Loyalitit.

Problematisch sind auch die sich iber-
schneidenden Befugnisse der Sicherheits-
behorden, wie die Verbreitung von Spezi-
aleinheiten zeigt. In Kirgisistan verfigen
das Innenministerium, aber auch der Si-
cherheitsdienst, die Nationalgarde und
der Grenzschutz iiber Spezialeinheiten.!?
In Usbekistan wurden der Nationalgar-
de Aufgaben bei der offentlichen Ord-
nung und Terrorismusbekdmpfung tber-
tragen.!3

Was die Kontrolle der Polizei angeht:
Selbst wenn formale Strukturen vorhan-
den sind, werden sie in der Praxis
durch informelle Regeln, die Prasidial-
verwaltungen, nationale Sicherheitsrite
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und Strafverfolgungsbehorden privilegie-
ren, umgangen. Zentralasiatische Parla-
mentarier*innen zeigen wenig Neigung,
die Exekutive herauszufordern. In Kirgi-
sistan in den spaten 2010er Jahren war
die Aufsicht durch die Zhogorku Kenesh
yunvollstindig und inkonsistent, die par-
lamentarische Kontrolle tiber Sicherheits-
und Strafverfolgungsbehorden findet so-
gar noch begrenzter und unregelméafiger
statt.“!4 Abgeordnete konzentrierten sich
eher auf polizeiliches Fehlverhalten auf
niedriger Ebene.’> Auch in Usbekistan
hat das Parlament die Polizei kaum kon-
trolliert, und Menschenrechtsaktivist*in-
nen fanden es schwierig, mit Abgeordne-
ten zusammenzuarbeiten.'® Das tadschi-
kische Parlament hat die Exekutivbe-
schlisse weitgehend abgesegnet und die
Abgeordneten zeigten wenig Neigung
tiber Polizeigewalt zu diskutieren, mog-
licherweise, weil viele von ihnen Ver-
bindungen zu den Sicherheitskriften hat-
ten.!”

Auch die Kontrolle durch Ombudsin-
stitutionen war begrenzt. Das kirgisische
Ombudsbiiro verfiigt tiber erhebliche Be-
fugnisse und Ressourcen und untersuch-
te in den 2010er Jahren eine Vielzahl
von Beschwerden. Aber es gab Zweifel
an der Unabhingigkeit des Burgerbeauf-
tragten, nicht zuletzt wegen seiner friihe-
ren Karriere in den Nachrichtendiensten;
aullerdem sagten Beobachter*innen, dass
das Parlament seine Empfehlungen hiu-
fig ignorierte.!® Dariiber hinaus haben
die usbekischen und tadschikischen Om-
budsleute laut Kritiker*innen Beschwer-
den gegen die Regierung nicht ordnungs-
gemafs untersucht und im Falle Tadschi-

: Warum eine Debatte lber Polizeihilfe notig ist

kistans Menschenrechtsverletzungen ge-
leugnet.”

Diese Bedingungen schaffen Grenzen
und Risiken fiir polizeiliche Aktivititen
der OSZE. In den folgenden Abschnit-
ten werden drei Fragen aufgeworfen, die
einer Debatte bediirfen.

Kann die OSZE die demokratische
Polizeiarbeit in Zentralasien
unterstiitzen?

Die Unterstitzung der demokratischen
Polizeiarbeit (Typ 1) zielt darauf ab, die
Interaktion staatlicher Institutionen un-
tereinander und mit der Gesellschaft zu
verandern. Weil sie so anspruchsvoll ist,
konnte die Aufgabe fiir die OSZE in Zen-
tralasien zu grof§ sein.

In Kirgistan beendete die Regierung
2016 die Community Security Initiative
(CSI). Diese Initiative, an der OSZE-Po-
lizeiberater*innen beteiligt waren, sollte
Vertrauen zwischen der Polizei und der
Offentlichkeit sowie — nach der intereth-
nischen Gewalt im Jahr 2010 — zwischen
ethnischen Kirgisen und Usbeken im Si-
den aufbauen. In der Anfangsphase der
CSI ermoglichte die Polizei auch Gespra-
che zwischen der Regierung und Polizei-
reformexperten*innen aus der Zivilgesell-
schaft.?0

Die nachfolgenden Aktivititen waren
weniger ambitioniert. Das Programmbii-
ro in Bischkek (POIiB) forderte weiter-
hin Diskussionen in Riten, die Staat
und Zivilgesellschaft zusammenbrachten,
aber diese Diskussionen fiithrten zu eher
moderaten Forderungen an das Innenmi-
nisterium. Bezeichnenderweise war der
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Hauptpartner des POIiB fiir Diskussionen
zum Thema Kontrolle ausgerechnet die-
ses Ministerium, wobei das POIiB erklar-
te, dass es ,das Innenministerium bei der
Forderung der parlamentarischen und
zivilen Kontrolle der Strafverfolgungsre-
form unterstiitzte“.?! Zwar thematisier-
te das POIiB bei Projekten mit den
Verwaltungsakademien zentralasiatischer
Staaten Fragen von SSG/R. Fur einige
kirgisische Polizeiexperten arbeitete die
OSZE insgesamt aber zu wenig mit re-
gierungskritischen Gruppen zusammen,
und sie schitzten die Polizeireform als
oberflichlich ein.?

In Usbekistan bemiihte sich Prasident
Shavkat Mirziyoyev um eine aktivere Rol-
le des Parlaments, z.B. bei der Kontrolle
des Haushaltes.?® Dies eroffnete Moglich-
keiten fiir ODIHR und den Projektkoor-
dinator in Usbekistan (PCUz). Sie orga-
nisierten unter anderem eine Konferenz
zur ,Demokratisierung der Gesetzgebung
und der Strafverfolgungspraxis“ in Usbe-
kistan.?* Aber Wiinsche nach technischer
Polizeihilfe Gberwogen das Interesse an
Unterstitzung bei der guten Regierungs-
fahrung.?s

Die Grenzen der OSZE verstehen

Die OSZE ist zwar mehr als ein zwi-
schenstaatliches Forum oder ein Instru-
ment von Staaten, sie ist jedoch eine auf
Konsens zwischen Regierungen beruhen-
de Organisation, und eine demokratische
Polizeiarbeit steht tendenziell im Wider-
spruch zu den Interessen der zentralasiati-
schen Regierungen.
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Widerstand gegen demokratische Re-
formen ist mit innenpolitischen Logiken
verbunden. Henry Hale zeigt, wie pa-
tronale Herrschaft, die auf personalisier-
ten Netzwerken basiert, die postsowjeti-
schen Regime dominiert, in der Regel
mit Prasidenten als Mittelpunkt, die Per-
sonen belohnen oder bestrafen kdnnen.?¢
Die Mitglieder dominanter Netzwerke
bekleiden offizielle Positionen, aber die-
se Netzwerke reichen auch in nichtstaat-
liche Sektoren hinein. Die Kontrolle
durch staatliche Institutionen wie das
Parlament ist oft ineffektiv, weil Eliten
ihre Patrone nicht herausfordern, solan-
ge sie diese als stark betrachten. Infor-
melle Normen, die sich um personliche
Bekanntschaften drehen, sind wichtiger
als abstrakte Prinzipien wie Rechtsstaat-
lichkeit. Politischer Wandel, selbst der
gewaltsame Sturz von Regierungen, darf
nicht mit Demokratisierung verwechselt
werden; vielmehr bedeutet eine solche
Dynamik, dass wechselnde Erwartungen
der Elite neue Patrone an die Macht brin-
gen. Internationalen Akteuren fehlen Ha-
le zufolge die Druckmittel und die Ver-
bindungen, um die klientelistische Poli-
tik im postsowjetischen Raum zu verin-
dern.?”

Fur Liberale ist diese Analyse er-
nichternd. Westliche Regierungen kon-
nen versuchen, demokratische Regie-
rungsfihrung zu unterstiitzen und aufSer-
budgetire Mittel, die keinen Konsens
zwischen Teilnehmerstaaten erfordern,
dafiir bereitzustellen. Allerdings wiirde
die Einfihrung einer wirksamen Kontrol-
le iber die Exekutive fur die herrschen-
den Netzwerke eine Gefahr darstellen.
Eine demokratische Polizeifithrung wiir-
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de dartiber hinaus eine Stirkung forma-
ler gegentiber informellen Normen erfor-
dern, was bestenfalls ein langsamer Pro-
zess ist.

Bereits 2005 stellte eine Evaluierung
fest, dass das ,Klima fur SSR in Zen-
tralasien ungiinstig ist, sowohl infolge
des globalen ,Krieges gegen den Terror
als auch aufgrund der Art der politi-
schen Regime, die in der gesamten Re-
gion vorherrschen. Legislative und Jus-
tiz sind schwach, die Medien kraftlos
und die Zivilgesellschaft nur wenig aktiv;
all das hat die konservative Einstellung
der zentralasiatischen Regime noch ver-
starkt.“?® Finfzehn Jahre spater gab es
zwar ein stirkeres rhetorisches Bekennt-
nis zur Reform. Dennoch hat die Polizei-
arbeit keine grofSen Fortschritte gemacht,
was zeigt, wie widerstandsfihig Patrona-
lismus ist.

Wie Staaten die OSZE kontrollieren

Die zentralasiatischen Staaten haben ver-
schiedene Moglichkeiten, OSZE-Aktiviti-
ten zu verhindern. Vor allem sind sie als
gleichberechtigte Mitglieder der Organi-
sation nicht nur Gastgeber von Feldope-
rationen, sondern entscheiden mit Uber
Mandate.

Die Mandate von Feldoperationen
sind immer restriktiver geworden, was
sich in Namensinderungen widerspie-
gelt: Aus dem OSZE-Zentrum in Asta-
na wurde 2015 das Programmbiiro in
Astana. Das OSZE-Zentrum in Usbekis-
tan wurde 2006 in das Biiro des OSZE-
Projektkoordinators umgewandelt. Das
OSZE-Zentrum in Bischkek wurde 2016

: Warum eine Debatte lber Polizeihilfe notig ist

in das OSZE-Programmbiiro umbenannt
und die Auflenstelle in Osh wurde ge-
schlossen. Das OSZE-Programmbiiro in
Duschanbe ersetzte 2017 das OSZE-Bu-
ro. Turkmenistan hat immer noch das
OSZE-Zentrum in Aschgabat, das jedoch
nur einen begrenzten Aufgabenbereich
hat.

Zentralasiatische Regierungen kontrol-
lieren die OSZE auch bei der Implemen-
tierung. Aktivititen bedurfen ihrer Ge-
nehmigung, oft bis hin zu konkreten
Projekten. Regierungen geben auch inter-
pretative Erklarungen ab, die die Struktu-
ren der OSZE dazu zwingen, nur solche
Aktivitaten durchzufihren, die ausdrick-
lich durch Mandate abgedeckt sind. Auch
Russland gibt solche Erklarungen ab.?

Regierungspraferenzen wirken auch
indirekt: OSZE-Exekutivstrukturen wer-
den risikoscheu. Internationale Mitarbei-
ter*innen im Wiener Sekretariat und vor
Ort ahnen voraus, welche Aktivititen
zentralasiatische Regierungen billigen
werden und neigen dazu, auf Nummer si-
cher zu gehen. Lokale Mitarbeiter*innen
haben besonderen Grund vorsichtig zu
sein, da der schwache Rechtsstatus der
OSZE es der Organisation erschwert, ihre
Firsorgepflicht auszutiben.3’ Auch haben
sie wenig Chancen, innerhalb der OSZE
(die keine Karriereorganisation ist) voran-
zukommen, und tendieren dazu, den Ar-
beitsmarkt, einschlieflich staatlicher Ar-
beitsplatze, im Auge zu behalten. Das
mindert ihre Neigung, sich fiir Demokra-
tisierung einzusetzen.

Ein weiteres institutionelles Hinder-
nis fur die Verfolgung langfristiger Zie-
le ist die Finanzierung. Der OSZE-Haus-
haltszyklus betragt in der Regel ein
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Jahr, und ein Grofteil der Mittel wird
durch auflerbudgetire Projekte bereitge-
stellt und flieft im Laufe des Jahres ein.
Das steht einer strategischen Planung
und der Verfolgung ehrgeiziger Ziele wie
demokratische Regierungsfithrung entge-
gen. Eine 2013 veroffentlichte Bewertung
der SSG/R-Aktivititen der OSZE trifft
auch auf die polizeibezogenen Aktiviti-
ten der Organisation in Zentralasien zu:

Die Projekte sind oft ad hoc, basieren
auf Anfragen der Teilnehmerstaaten
und unmittelbar verfigbarem Fach-
wissen, und werden von den Priorita-
ten der einzelnen Staaten, die aufler-
budgetire Mittel und sekundiertes
Personal stellen, bestimmt. Infolge-
dessen werden Projekte hiufig nicht
in eine ,Kette“ von Aktivititen, die
ein breites Ziel verfolgen, eingebun-
den, was ihre Wirksambkeit erheblich
verringert.3!

Unsicherheiten beziglich der Verlinge-
rung des Mandats, die Gefahr, dass die
Gastgeberstaaten selbst den in Memoran-
da of Understanding festgelegten Program-
men nicht mehr zustimmen, und mogli-
che Finanzierungsengpasse schaffen Unsi-
cherheit. Aus birokratischer Sicht ist es
daher rational kurzfristig zu planen.

Kann die OSZE dazu beitragen die
menschliche Sicherheit in Zentralasien
zu schiitzen?

Die menschliche Sicherheit — die Frei-
heit des Einzelnen von Angst und Not
— fallt vor allem in die menschliche Di-
mension der OSZE. Aktivititen des Typs
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2, die sich mit Menschenhandel, Straf-
vollzugsreformen oder geschlechtsspezifi-
scher Gewalt befassen, bertihren weniger
den Kern der Staatlichkeit als demokra-
tische Regierungsfihrung und werden
daher von autoritiren Staaten toleriert
oder sogar gefordert, da diese so Legiti-
mitit gewinnen konnen. Dartber hinaus
konnen diese Aktivititen flexibel an den
lokalen Kontext angepasst werden, was
sich gut mit dem Konsens innerhalb der
SSG/R-Community gegen Standardlosun-
gen vereinbaren lasst. Auch sind Aktivi-
titen des Typs 2 wie die birgernahe Po-
lizeiarbeit in der Regel inklusiv und pas-
sen somit gut zur historischen Rolle der
OSZE, nicht gleichgesinnten Akteuren
Diskussionsforen zu bieten.

Aus diesen Griinden haben Aktivititen
des Typs 2 in den 2010er Jahren einen
grofen Teil der polizeilichen Aktivititen
der OSZE in Zentralasien ausgemacht
und wurden sorgfaltig auf die Agenden
der Regierungen zugeschnitten. Dazu ge-
hérten Konferenzen, Workshops, Schu-
lungen, Handbucher, Aufklirungskampa-
gnen und Studienreisen fiir Regierungs-
vertreter.3?

In Kirgisistan unterstiitzte die OSZE
nach dem Ende des CSI weiterhin die
burgernahe Polizeiarbeit durch die Fi-
nanzierung von Minibussen, die die In-
teraktion zwischen der Polizei und der
Offentlichkeit in abgelegenen Gebieten
erleichtern sollten, sowie durch die Un-
terstiitzung lokaler Gemeinderite, die an
der Steuerung dieses Programms beteiligt
waren. Das Projektbiiro in Bischkek half
auch bei der Verbesserung der Verkehrs-
sicherheit, bei der Schulung zu neuen
Strafrechtsgesetzen, bei der Folterpriven-
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tion und dem Schutz von Opfern des
Menschenhandels sowie bei der Umset-
zung eines Verhaltenskodex fur die Poli-
zel.

In Usbekistan hat die OSZE in den
letzten Jahren die Bemuhungen des Pra-
sidenten unterstutzt, die offentliche Ver-
waltung zu verbessern und grobe Men-
schenrechtsverletzungen zu bekimpfen.
Die Folterpravention ist somit ein wich-
tiger Bestandteil der Aufgaben des Pro-
jektkoordinators und anderer OSZE-In-
stitutionen geworden.?? Weitere Aktivitd-
ten betrafen den Menschenhandel, die
Offentlichkeitsarbeit der Polizei und die
Bemihungen der Regierung, gewalttati-
gem Extremismus und Radikalisierung,
die zum Terrorismus fithren (VERLT),
entgegenzuwirken.

Selbst in Tadschikistan konnte die
OSZE Themen menschlicher Sicherheit
auf der Tagesordnung halten, indem
sie Aktivititen etwa zu geschlechtsspezi-
fischer Gewalt, Folterpravention und Ju-
gendgerichtsbarkeit organisierte. Aufer-
dem forderte sie die birgernahe Polizei-
arbeit durch die Finanzierung und Aus-
stattung von Modellpolizeistationen und
die Schulung von Polizisten*innen bei
der Beantwortung von Biirgeranfragen.
Dariiber hinaus unterstiitzte die OSZE
Gemeinderate, die Polizei- und Gemein-
devertreter*innen zusammenbrachten.

Herausforderungen bei der
Verbesserung der menschlichen
Sicherheit

Pragmatische Projekte, die keine wesent-
lichen Verdnderungen bei der Regie-

: Warum eine Debatte lber Polizeihilfe notig ist

rungsfithrung verlangen, kdnnen vielen
Menschen helfen. So wandten sich laut
der OSZE viele Burger an die von der
OSZE geforderten mobilen Polizeiteams.
Unklar ist allerdings auch hier, ob zu-
grundeliegende Annahmen stimmen.
Erstens scheint die OSZE davon aus-
zugehen, die Zivilgesellschaft konne ge-
stairkt und damit das Verhalten der Poli-
zei verandert werden. Die Unterstiitzung
der Zivilgesellschaft steht aber unter an-
derem vor dem Problem von Machtasym-
metrien. Zentralasiatische Gemeinderate,
die als Diskussionsplattformen fir die
Polizeireform dienen, werden in der Re-
gel vom Innenministerium und Sicher-
heitsdienst dominiert. In Tadschikistan
nannte eine Evaluierung diese Rite ,re-
gierungseigen“3* Weiterhin ist fraglich,
wie inklusiv zivilgesellschaftliche Grup-
pen sind, und lokale Wiirdentriger sind
nicht unbedingt Verfechter liberaler Nor-
men, etwa beziiglich hiuslicher Gewalt.
Der Begriff ,Zivilgesellschaft® impliziert
auch eine Unterscheidung zwischen Staat
und Gesellschaft, die in patronalen Syste-
men stark verschwimmt.
OSZE-Polizeiprogramme basieren wei-
terhin auf der Annahme, dass Wertewan-
del moglich ist; tatsichlich hat das Stre-
ben nach einem Wertewandel eine lan-
ge Geschichte in der KSZE/OSZE.3* Die
Hoffnung ist, dass die Polizei durch
die Interaktion mit der Zivilgesellschaft
und mit internationalen Experten*innen
zu normkonformem Verhalten hin so-
zialisiert werden kann. Die Organisati-
onstheorie zeigt aber, dass sich Organi-
sationskulturen und -routinen nur lang-
sam andern, insbesondere in Sicherheits-
behoérden, deren Mitglieder*innen orga-
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nisatorische Normen in jungen Jahren
internalisieren und die durch Hierarchie
und Gruppenzwang gepragt sind.’¢ Da-
riber hinaus pragt die Politik das Ver-
halten von Sicherheitsbehorden. Korrup-
tion auf Regierungsebene sendet ein Si-
gnal aus, dass Korruption auf der Strafle
toleriert wird. Auch tendieren patronale
Netzwerke dazu, diejenigen, die tiefgrei-
fende Reformen fordern, unter Druck zu
setzen.

Eine dritte Annahme scheint den Be-
mihungen der OSZE zugrunde zu lie-
gen: dass kleine Schritte ihre eigene Dy-
namik entwickeln werden. So moégen
Polizeireformer darauf hoffen, dass sich
Modell-Polizeistationen im Land verviel-
fachen. Die Regierung kann biirgernahe
Polizeiarbeit jedoch beenden oder ver-
wassern, wie im Falle der Community
Security Initiative in Kirgisistan. Polizei-
reformen konnen tber Jahrzehnte andau-
ern, ohne die Polizei zu demokratisieren.
Zentralasiatische Staaten sind geschicke
darin, Reformen zu beschleunigen oder
zu verlangsamen und deren Inhalt zu
kontrollieren.

Aktivititen des Typs 2 riskieren daher,
autoritaire Modernisierung zu stitzen, al-
so die Bemiithungen illiberaler Staaten,
Legitimitat zu erlangen, ohne die klien-
telistische Regierungsfithrung zu andern.
Dieses Risiko muss gegen jede Verbesse-
rung der menschlichen Sicherheit abge-
wogen werden. Es ist beim dritten Typ
der Polizeihilfe noch hoher.
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Wie risikoreich ist technische
Polizeihilfe?

Strafverfolgungshilfe kann die Fihigkeit
der Polizei verbessern, Verbrechen zu ver-
hindern und aufzukldren. Sie kann auch
das polizeiliche Vorgehen mit den Men-
schenrechten in Einklang bringen, etwa
wenn die Polizei in die Lage versetzt
wird, sich auf forensische Beweise zu stlt-
zen anstatt auf erzwungene Gestandnisse.

Aktivititen des Typs 3 sind von zen-
traler Bedeutung fir die Arbeit der
OSZE in Zentralasien. Die Jahresberich-
te des Generalsekretirs tber polizeibe-
zogene Aktivititen enthalten umfangrei-
che Auflistungen tGber Zusammenarbeit
in Bereichen wie organisierte Kriminali-
tat, Ermittlungen und Analysen, grenz-
tibergreifende Zusammenarbeit, Terroris-
musfinanzierung und VERLT, illegale
Drogen und chemische Grundstoffe, Be-
kimpfung der Geldwische, Beschlagnah-
mung, Menschenhandel, migrationsbezo-
gene Kriminalitat, Grenzsicherheit und
Cyberkriminalitit. Die OSZE hat vor al-
lem Ausbildungs- und Ausstattungshilfe
geleistet. Dartiber hinaus dienen interna-
tionale Studienreisen dem Austausch be-
wiahrter Verfahren (best practices) und
dem Aufbau transnationaler polizeilicher
Netzwerke.

Aktivitaiten des Typs 3 sind aus meh-
reren Griinden beliebt. Am wichtigsten
ist, dass die zentralasiatischen Regierun-
gen solche Programme und Projekte an-
fragen. In der Tat: Regierungen bekla-
gen sich mitunter sogar dariber, dass
die OSZE nicht genug davon liefert.”
Institutionelle Kulturen und Anreize in-
nerhalb der OSZE spielen ebenfalls eine
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Schlasselrolle. Die fir die Umsetzung
der OSZE-Politik verantwortlichen Perso-
nen, wie etwa SPMU-Mitarbeiter*innen,
kommen hiufig aus den Sicherheitskraf-
ten und sind daher geneigt, sich fir die
Verbesserung der Polizeikapazititen ein-
zusetzen. Die Unterstiitzung der Strafver-
folgung ermoglicht es dem Sekretariat
und den Feldoperationen, tber Aktivita-
ten zu berichten, Budgets zu sichern und
Mittel schnell auszugeben. Polizeihilfe
unterstitzt daher eine Hypothese aus
der Wissenschaft, dass nicht die OSZE
die zentralasiatischen Staaten beeinflusst,
sondern diese Staaten die OSZE als Ins-
trument zur Erhaltung des Status quo
nutzen.*$

Ein weiterer Grund fiir die Dominanz
von technischer Polizeihilfe ist, dass an-
dere internationale Akteure solche Hilfe
leisten, was die OSZE unter Druck setzt
dies ebenfalls zu tun, um von den zen-
tralasiatischen Staaten als relevant ange-
sehen zu werden. Beispiele sind die Rol-
le der Europdischen Union (EU) beim
Grenzmanagement, die Polizeiprogram-
me des Biros der Vereinten Nationen
far Drogen und Verbrechensbekimpfung
(UNODC) und bilaterale Hilfe der USA.
Viele Geberprogramme externalisieren ei-
gene innenpolitische Besorgnisse tiber
Drogenhandel, Terrorismus oder illega-
le Migration und stirken so unbeabsich-
tigt zentralasiatische Machtministerien.?®
Russland arbeitet ebenfalls eng mit den
zentralasiatischen Sicherheitskriften zu-
sammen, wahrend China zunehmend sei-
ne eigenen autoritiren Polizeipraktiken
exportiert.

Unterstiitzung der Strafverfolgung als
Einfallstor fiir Reformen?

Die OSZE integriert (im Einklang mit
ihrer umfassenden Sicherheitsagenda)
Menschenrechtselemente in ihre techni-
sche Polizeihilfe. Tatsichlich kann tech-
nische Polizeihilfe Menschenrechte star-
ken, beispielsweise durch Diskussionen
und Praxisunterricht zu Verpflichtungen,
Verdachtigte nicht zu misshandeln und
zu foltern.

Nachhaltigen Verdnderungen stehen
aber die oben erwihnten organisatori-
schen Beharrungskrifte und die Risiko-
aversion von OSZE-Mitarbeiter*innen
entgegen. Dartiber hinaus ist die Aus-
bildungshilfe nicht nachhaltig, wenn
neue Fihigkeiten nicht routinemifig an-
gewendet werden. In Zentralasien spricht
das inlandische institutionelle Umfeld ge-
gen die Internalisierung von menschen-
rechtlichen Ausbildungsinhalten. Was
Materialhilfe angeht, so rit David Bay-
ley internationalen Akteuren, diese ,nur
zu leisten, um die Kosten fiir Refor-
men, die lokal akzeptiert sind, zu de-
cken®. Die Hoffnung, durch Materialhilfe
Widerstinde gegen Reformen zu schwa-
chen, sei unrealistisch.*°

Aktivititen vom Typ 3 konnen fir die
Forderung demokratischer Polizeiarbeit
nicht nur ineffektiv sein, sie bergen unter
autoritiren Bedingungen auch erhebliche
Risiken. Kritiker*innen haben auf die Ge-
fahr hingewiesen, dass OSZE-Polizeihilfe
die Repression unbeabsichtigt verstirken
kann.*! Hinzu kommen weitere, weniger
sichtbare Risiken, insbesondere die Star-
kung der Legitimitit autoritarer Staaten.
Zentralasiatische Regierungen bekennen
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sich rhetorisch zur demokratischen Poli-
zeiarbeit. Aber die formale Institutionali-
sierung von Normen etwa zur Gleichstel-
lung der Geschlechter ist ohne Zeitpline
und nachfolgende Kontrolle nicht dassel-
be wie eine Umverteilung der Macht. Der
tadschikische Innenminister hat zum Bei-
spiel in Wien Anfang 2018

die Bereiche vorgestellt, in denen
die weitere Unterstitzung der
OSZE-Teilnehmerstaaten  vorrangig
gebraucht wiirde, wobei er ausdriick-
lich Fragen wie neue Polizeiunifor-
men, die Beschaffung neuer Ausris-
tung fiir die Polizei und die Automa-
tisierung aller Kommunikationspro-
zesse in den Strukturen des Innenmi-
nisteriums erwéahnte. In der anschlie-
Benden Diskussion ging der Minister
auf die Themen biirgernahe Polizei-
arbeit und Gleichstellung ein [...].4?

Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Es gibt kaum eine offentliche Debat-
te Uber polizeibezogene Aktivititen der
OSZE in Zentralasien und dartiber, ob
zugrundeliegende Annahmen plausibel
sind und auf wissenschaftlichen Erkennt-
nissen basieren. Teilnehmerstaaten, die
tber Effektivitit und Risiken besorgt
sind, sollten:

* Polizeibezogene Aktivititen debattieren.
Die Teilnehmerstaaten sollten im
Standigen Rat, im Sicherheitsaus-
schuss und in der OSZE-Gruppe der
Freunde der SSG/R die Moglichkei-
ten, Grenzen und Risiken polizeibezo-
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gener OSZE-Aktivitaten erortern. Sie
sollten unterstreichen, dass diese Akti-
vititen dimensionenibergreifend und
als solche fest in der menschlichen
Dimension verankert sind. Weiterhin
sollten westliche Staaten die Polizeiar-
beit im eigenen Land verbessern, um
Vorbilder fiir andere Lander zu schaf-
fen. Die OSZE sollte dafiir auch west-
lich von Wien Polizeireformen unter-
stutzen.

Konzepte und Erfolgsmeldungen hinter-
fragen. Staaten sollten Erfolgsmeldun-
gen in OSZE-Berichten und Schlag-
worte wie demokratische Polizeiar-
beit, SSG/R und Kapazititsaufbau
hinterfragen und prifen, ob die
OSZE-Rhetorik mit der Praxis tber-
einstimmt. Sie sollten betonen, dass
Ausbildungs- und Materialhilfe ohne
tberprifbare Schritte zur besseren Re-
gierungsfihrung nicht mit dem Kon-
zept von umfassender Sicherheit ver-
einbar ist.

Reformer identifizieren und unterstiit-
zen.  Demokratische  Polizeiarbeit
hingt von einer umfassenden SSG/R-
Strategie und von Demokratisierung
ab, die dberall ein langfristiger Pro-
zess ist. Dennoch kann die OSZE in-
nerstaatliche Reformer unterstiitzen,
insbesondere in kritischen Phasen,
wenn die politischen Bedingungen
dies zulassen (wie in Kirgisistan nach
der Revolution von 2010). Die OSZE
sollte die vielversprechendsten Change
Agents identifizieren und anerkennen,
dass deren Unterstiitzung ein politi-
scher, kein technischer Prozess ist und
als solcher Kompromisse erfordert. So
kann es sein, dass zivilgesellschaftliche
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Gruppen, die die Werte der OSZE tei-
len, innenpolitisch kaum Einfluss ha-
ben, wihrend Gruppen mit innenpo-
litischer Durchsetzungskraft Teil des
Regimes sind. In Zentralasien gibt
es sachkundige Befirworter der Po-
lizeireform, die OSZE-Unterstiitzung
brauchen, etwa durch Beratung beim
Management und Lobbying. Weite-
re Ansatze sind die Schulung von
Journalisten*innen sowie die Unter-
stiutzung von Forschungsarbeiten zu
SSG/R an der OSZE-Akademie in
Bischkek.

Unterstiitzung der OSZE-Exekutivstruk-
turen und Institutionen. Das OSZE-Se-
kretariat, die Feldoperationen und
die Institutionen benétigen finanziel-
le und personelle Unterstitzung fiir
Projekte des Typs 1 und 2, auch durch
extrabudgetire Mittel. Sie brauchen
auch politischen Ruckhalt, wie z.B.
die Zusicherung, dass die OSZE-Mit-
arbeiter*innen, einschlieSlich der lo-
kalen Bediensteten, nicht allein gelas-
sen werden, wenn sie Gastgeberstaa-
ten missfallen.

Ausbildungs- und Ausstattungshilfe redu-
zieren. Die Risiken von Typ-3-Aktivita-
ten Uberwiegen die Vorteile fir die
zentralasiatische Bevolkerung. Eine
verbesserte Polizeiarbeit oder den
Schutz der menschlichen Sicherheit
zur Bedingung von Ausbildungs- und
Materialhilfe zu machen oder beim
Training auch tber Menschenrechte
zu sprechen ist keine Losung. Zentral-
asiatische Staaten errichten demokra-
tische Fassaden und konnen Projekte
mikromanagen, und das Konsensprin-
zip der OSZE lisst wenig Raum fiir

Konditionalitit im Stil der EU. Der
Abbau oder die Einstellung von Aus-
bildungs- und Ausriistungsprogram-
men steht im Einklang mit dem Do-
no-harm-Prinzip. Demokratische Staa-
ten sollten auch ihre Strafverfolgungs-
hilfe fir Zentralasien durch andere
internationale Organisationen und bi-
laterale Programme tberdenken, um
den Wettbewerbsdruck auf die OSZE
zu verringern. Man koénnte einwen-
den, dass dies transnationaler organi-
sierter Kriminalitit oder dem Terroris-
mus zugutekommt. Dieser Einwand
unterschitzt jedoch die negativen Fol-
gen einer prinzipienlosen Hilfe, nicht
nur fur die Menschen vor Ort, son-
dern auch fiir westliche Interessen.
SchliefSlich schafft Repression einen
fruchtbaren Boden fiir transnationale
Sicherheitsrisiken.

Eine zentrale Voraussetzung fiir eine fak-
tenbasierte Diskussion tber OSZE-Poli-
zeihilfe ist Evaluierung. Die Teilnehmer-
staaten sollten Aktivitdten und zugrunde
liegende Annahmen tberprifen und die
internen Evaluierungen des Biiros fiir In-
nenrevision (Office of Internal Oversight)
systematisch erortern. Die Selbstevaluie-
rungen von Feldoperationen verdienen
ebenfalls eine genauere Prifung. Dartiber
hinaus kénnte die OSZE von mehr ex-
ternen unabhingigen Evaluierungen pro-
fitieren sowie von innovativen Metho-
den, wie sie beispielsweise von der Ethno-
graphie angewendet werden. Dichte Be-
schreibungen oder Umfragen zum offent-
lichen Vertrauen in die Polizei liefern oft
bessere Einblicke als biirokratische Prak-
tiken aus dem New Public Management.
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Die Teilnehmerstaaten sollten auch da-
ruber diskutieren, wie Informationen ver-
offentlicht werden konnen, um eine of-
fene und informierte Debatte zu ermog-
lichen. Die OSZE produziert groSe Men-
gen an Informationen, aber Offentlich
zugangliche Dokumente lassen viele Fra-
gen offen. Die Offentlichkeit weif wenig
tber Theorien des Wandels, ihre Pramis-
sen oder dartber, welche Staaten wie
viele auflerbudgetire Mittel fiir welche
Projekte bereitstellen. Abhilfe kénnten
Aufsichtsgremien fiir bestimmte Projek-
te und Programme schaffen, die ihre Er-
gebnisse zumindest in Teilen veroffentli-
chen.

Idealerweise sollten Evaluationen zei-
gen, ob polizeibezogene Aktivititen der
OSZE das Verhalten der Polizei (outcome)
und die Kriminalitit und Gewalt durch
Dritte (impact) verindert haben. Hierfir
notige Daten sind aufgrund von Kontext-
faktoren wie wirtschaftlichen oder demo-
grafischen Verinderungen oder der Po-
lizeihilfe anderer internationaler Akteu-
re allerdings schwer zu erheben. Hinzu
kommt die Schwierigkeit, von zentral-
asiatischen Regierungen verlassliche Da-
ten zu erhalten.

Auch bessere Evaluierungen werden
daher Fragen offen lassen. Trotzdem soll-
te OSZE-Polizeihilfe genauer tberpriift
werden. Es reicht nicht, zu glauben,
dass die OSZE komplexe Probleme in
einem schwierigen politischen Umfeld
mit einem kleinen Haushalt zwar nicht
l6sen kann, die Polizei in Zentralasien
ohne die OSZE aber noch problemati-
scher wire. Das mag wahr sein, aber auf
der Grundlage ungeprifter Annahmen
lasst sich selten gute Politik machen.
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