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Die OSZE war noch nie eine Schonwet-
terorganisation. Aber 2022 war fir sie ei-
nes der bislang schwierigsten Jahre. Wla-
dimir Putins Entscheidung, die Ukrai-
ne anzugreifen, sowie Russlands brutale
Kriegsfihrung verstofSen gegen das Vol-
kerrecht und gegen grundlegende OSZE-
Prinzipien. Russlands Krieg wirft die Fra-
ge auf, wie eine konsensbasierte Orga-
nisation mit einem wichtigen Staat um-
gehen soll, der ihre Grundregeln nicht
mehr respektiert.

Den Teilnehmerstaaten gelang es 2022
nicht, sich bei so fundamentalen Themen
wie dem Haushalt zu einigen. Wahrend
des gesamten Jahres arbeitete die OSZE
mit monatlichen provisorischen Zuwen-
dungen. Das offenbart die Schwiche der
OSZE. Eine strategische Planung war des-
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wegen unmoglich. Aufgrund der hohen
Inflation und unginstiger Wechselkurse
fehlte das Geld fir die Fortsetzung eini-
ger Aktivitaten.

Russlands Veto zwang die OSZE zu-
dem, ihre Feldoperationen in der Ukrai-
ne zu beenden. Viele befurchteten, dass
es anderen Missionen genauso ergehen
konnte. Ende 2022 wurden die Mandate
der Feldoperationen dann letztlich doch
verlingert. Auf den OSZE-Vorsitz fiir das
Jahr 2024 konnten sich die Teilnehmer-
staaten allerdings nicht einigen. Der Mi-
nisterrat in Lodz im Dezember 2022 en-
dete ohne Ergebnisse. Der polnische Vor-
sitz hatte dem russischen AufSenminister
Sergei Lawrow ein Einreisevisum verwei-
gert. Moskaus empdrte Reaktion zeigt,
wie schwierig es mittlerweile geworden
war, auch nur im selben Raum zu sitzen.

Nicht alle Probleme der OSZE ha-
ben jedoch direkt etwas mit Russland
zu tun. So gab es im Januar 2022 Pro-
teste in Kasachstan mit vielen Todesop-
fern. Auf Bitten der kasachischen Regie-
rung entsandte die Organisation des Ver-
trages Uber kollektive Sicherheit Soldaten
in das Land. Auch zwischen Armenien
und Aserbaidschan kam es im Septem-
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ber 2022 erneut zu Kimpfen. Beide Staa-
ten verhinderten eine Einigung tber den
Haushalt fur 2022, wie bereits in den
Jahren zuvor. Bewaffnete Auseinanderset-
zungen gab es zudem zwischen Kirgisis-
tan und Tadschikistan. In Usbekistan fan-
den im Zuge einer Verfassungskrise in
der autonomen Region Karakalpakistan
blutige Proteste statt.

Dennoch war die Kluft zwischen dem
revisionistischen Russland und den Mit-
gliedern von NATO und EU das alles be-
herrschende Thema. Denn die Stirke der
OSZE lief§ sich schon immer an den Be-
zichungen zwischen Russland und west-
lichen Staaten ablesen. Deswegen stand
2022 — da die NATO-Staaten und Russ-
land Gefahr liefen, direkt miteinander in
Konflikt zu geraten — sogar das Uberle-
ben der OSZE auf dem Spiel.

Gleichzeitig hat das Jahr 2022 auch ge-
zeigt, wie resilient die OSZE ist. Teilneh-
merstaaten, die am Fortbestand der
OSZE interessiert sind, ist es gemeinsam
mit dem Sekretariat gelungen, die OSZE
arbeitsfahig zu halten. Dabei sind sie fle-
xibel mit Beschlussblockaden umgegan-
gen. Und freiwillige finanzielle Beitrige
spielten eine zentrale Rolle. Eine Gruppe
von Teilnehmerstaaten rief ein neues,
mehrere Jahre umfassendes Programm
fir die Ukraine ins Leben. Die OSZE
setzte ihre Arbeit in vielen Teilnehmer-
staaten fort. Die Verlingerung der Man-
date der Feldoperationen im Dezember
2022 verdeutlicht, dass ein Konsens sogar
im Schatten eines Krieges in Europa mog-
lich ist. Insofern standen Ende 2022 die
Chancen nicht schlecht, dass die OSZE
den fiir sie existenziellen Schock des Krie-
ges gegen die Ukraine tberlebt. Auf je-
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den Fall stand sie viel besser da als in den
Wochen direkt nach dem 24. Februar
2022.

Vor diesem Hintergrund diskutieren
die Autor*innen von OSCE Insights 2022
drei Fragen:

1. Was kann die OSZE den teilnehmen-
den Staaten und Gesellschaften bie-
ten?

2. Wie sollen die Regierungen innerhalb
der OSZE mit Russland umgehen?

3. Wie kann die OSZE beibehalten und
ihre Leistungsfahigkeit gesteigert wer-
den?

Das sind schwierige Fragen. Russlands
Angriffskrieg in der Ukraine dauert an.
Und das Ergebnis des Krieges wird un-
weigerlich die Rolle der OSZE in einer
wie auch immer gearteten Nachkriegs-
sicherheitsordnung in Europa beeinflus-
sen. Die Autor*innen der OSCE Insights
2022 haben diese Fragen folgendermaf§en
beantwortet:

Was kann die OSZE den teilnehmenden
Staaten und Gesellschaften bieten?

Die Autor*innen des vorliegenden Ban-
des sind sich einig, dass die OSZE unter
groflem Druck steht. Dabei meinen sie
vor allem den Krieg gegen die Ukraine.
Aber die Beitrage betonen auch den Um-
stand, dass sich die Interessen der Teil-
nehmerstaaten seit den 1990er-Jahren zu-
nehmend auseinanderentwickelt haben.
Trotz der Aushohlung des normativen
Konsenses im OSZE-Raum sind die Au-
tor*innen dieses Bandes tberzeugt, dass
die OSZE den Regierungen und Gesell-
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schaften nach wie vor Mehrwert bieten
kann. William Hill und Jelena Cupaé
betonen den Stellenwert der OSZE als
Forum. Auch wenn die Bedeutung der
OSZE als eigenstandiger Akteur schwin-
den mag, so wird sie als ein ,offensicht-
licher Ort* (Hill) fir den Dialog ftiber
paneuropiische Sicherheitsthemen rele-
vant bleiben. Dazu gehoéren auch Schrit-
te zum militdrischen Vertrauens- und
Sicherheitsaufbau. In einem Forum kon-
nen die Staaten ihre Interessen artikulie-
ren. Das gibt den westlichen Staaten die
Moglichkeit, Russland zu signalisieren,
dass sie nicht bereit sind, Einflussberei-
che zu verhandeln und bei den zentra-
len OSZE-Prinzipien Kompromisse zu
machen (sieche den Beitrag von Jelena
Cupad).

Andrei Zagorski erinnert uns daran,
dass der KSZE-Prozess abgebrochen wor-
den wire, wenn sich die Staaten nicht
auf Folgetreffen hitten einigen kénnen.
Und der Prozess endete auch in der Tat
mehrmals. Doch die OSZE ist starker in-
stitutionalisiert, als es die KSZE war. Dies
lasst sich als Warnung vor Initiativen ver-
stehen, die die OSZE zu einer Konferenz-
folge im Stil der KSZE zurtckentwickeln
konnten.

Walter Kemp befasst sich ebenfalls mit
der Geschichte der OSZE. Er erinnert
daran, dass die Planungen fiir die Griin-
dung der Vereinten Nationen schon wah-
rend des Zweiten Weltkriegs stattfanden.
Die OSZE sollte seiner Meinung nach
daher schon jetzt einen Plan fir Sicher-
heit und Stabilitat in Europa entwickeln,
auch wenn der Krieg gegen die Ukraine
noch andauert. Laut Kemp braucht die
OSZE eine Strategie, wenn (und falls) die
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Verhandlungen tber eine neue europii-
sche Sicherheitsordnung beginnen.
Kreativitait und Kompromisse sind je-
doch nicht immer eine gute Sache. In
seiner Analyse der OSZE-Aktivititen in
Turkmenistan schreibt Luca Anceschi:
»Das Engagement der OSZE beschrankt
sich seit vielen Jahren auf ein Minimum,
und Themen wie Menschenrechte und
gute Regierungsfithrung werden bewusst
ausgeklammert.“ Anceschi konzentriert
sich auf die Aktivititen des OSZE-Zen-
trums in Aschgabat und die Bemithun-
gen des Biiros fiir demokratische Institu-
tionen und Menschenrechte um Wahlbe-
obachtungen - trotz der von der turkme-
nischen Regierung auferlegten Einschrin-
kungen. Dabei verdeutlicht er, dass et-
was, das fur einen Teilnehmerstaat gut
ist, nicht automatisch auch fiir dessen Ge-
sellschaft gut ist. Sein Beitrag weist auf
ein grundlegendes Dilemma der OSZE
hin: Wie kann eine auf Menschenrechten
beruhende Organisation mit autoritiren
Teilnehmerstaaten zusammenarbeiten?

Wie sollen die Regierungen innerhalb
der OSZE mit Russland umgehen?

Nach dem 24. Februar 2022 uberlegten
viele in der OSZE, ob und wie Russlands
Teilnahme ausgesetzt werden konnte.
Die Autor*innen in den OSCE Insights
2022 empfehlen, dass Russland in der Or-
ganisation bleiben soll. Fir William Hill
wirde eine OSZE ohne Russland ihre Re-
levanz verlieren und Russland zudem zu
einem ,ewigen Storenfried® werden.
Wenn Russland (und kleinere Staaten,
die einen Konsens blockieren) in der
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OSZE bleibt, konnte dies zwar eine Eini-
gung erschweren, ,aber diplomatische
Bemithungen um schwierige und strittige
Themen sind nie einfach®, so Hill. Die
Geschichte der OSZE lasse vermuten, die
westlichen Staaten wiirden es irgend-
wann fur moglich und wiinschenswert
halten (...), sich wieder mit Russland aus-
einanderzusetzen®.

Fir Wolfgang Zellner wire ein
Ausschluss Russlands formal gerechtfer-
tigt, auf Basis der Aussetzung der Teil-
nahme Jugoslawiens von 1992 bis 2000.
Ob sich dies umsetzen liefSe, ist allerdings
fraglich. Denn es ist unwahrscheinlich,
dass Belarus und andere Mitglieder der
Organisation des Vertrags iber kollekti-
ve Sicherheit gegen Russland stimmen
wirden. Dass Russland die OSZE von
sich aus verlassen wirde, ist ebenfalls
zweifelhaft. Andere Mitglieder der Orga-
nisation des Vertrags tber kollektive Si-
cherheit wirden dann wahrscheinlich in
der OSZE bleiben, was Russlands Isolati-
on offenbaren wiirde. Zellner empfiehlt,
den Dialog mit Russland tber die eu-
ropiische Sicherheit moglichst fortzuset-
zen. Die Staaten sollten zwar Russlands
Verstdfle gegen die OSZE-Prinzipien an-
prangern, aber symbolische Aktionen wie
Walk-outs (das Verlassen von Konferenz-
salen als Zeichen von Protest) seien kon-
traproduktiv.

Die Frage nach der richtigen Balance
zwischen einer Isolation Russlands und
einem Einbinden Russlands ist schwer
zu beantworten. Die Einschitzungen un-
serer Autor*innen fallen unterschiedlich
aus. Mette Eilstrup-Sangiovanni warnt,
dass sich Russland an einem bestimmten
Punkt genétigt sehen konnte, die OSZE

10
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zu verlassen. Eine mogliche Parallele wa-
re hier Deutschlands Austritt aus dem
Volkerbund 1933. Andrei Zagorski erin-
nert daran, dass Russland - im Gegen-
satz zum Engagement der UdSSR in der
KSZE - die OSZE nicht mehr als einen
Ort betrachtet, um mit den westlichen
Staaten Uber die europiische Sicherheit
zu diskutieren.

Eilstrup-Sangiovanni, Zagorski und
Cupaé empfehlen auflerdem, dass die
Staaten Konflikte bei Themen vermei-
den sollten, bei denen es wenig Raum
far Kompromisse gibt — etwa beim The-
ma Demokratisierung. Das heifft nicht,
dass die westlichen Staaten ihre liberalen
Normen aufgeben. Aber sie kdnnten da-
rauf verzichten, andere zu beschuldigen
und mit dem Finger auf sie zu zeigen
(was, wie Andrei Zagorski anmerkt, den
KSZE-Prozess beinahe beendete). Statt-
dessen sollte die OSZE als Forum die-
nen, um Spannungen abzubauen und
Themen von gemeinsamem Interesse zu
identifizieren. Bemihungen dieser Art
mussten von den Teilnehmerstaaten aus-
gehen und nicht von den Strukturen
der OSZE. Walter Kemp weist darauf
hin, dass dem fritheren Generalsekretar
Thomas Greminger bei seinem Versuch,
einen gemeinsamen Nenner zwischen
den Staaten zu finden, der Vorwurf ge-
macht wurde, er stehe Moskau zu nahe.
Dies verdeutlicht, wie wenig Autonomie
die Regierungen dem OSZE-Sekretariat
zugestehen.
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Wie kann die OSZE beibehalten und ihre
Leistungsfahigkeit gesteigert werden?

Die zentrale Frage in allen Beitragen lau-
tet, ob und wie die OSZE Russlands
Krieg gegen die Ukraine iiberstehen und
eine Sdule der paneuropaischen Sicher-
heit werden konnte. William Hill ruft zu
weniger ,politischer Selbstdarstellung®
auf, um einen sinnvollen Dialog im Rah-
men der OSZE zu ermoéglichen. Aufer-
dem konnte die OSZE an einem zukiinf-
tigen Waffenstillstands- oder Friedensab-
kommen zwischen der Ukraine und
Russland mitwirken. Die OSZE konne
eine solche Rolle in der Ukraine jedoch
nur Ubernehmen, wenn die NATO- und
EU-Mitgliedsstaaten wichtige Themen in
die OSZE einbringen. Was die Zukunft
der OSZE-Strukturen und -Institutionen
wie des Biros fiir demokratische Institu-
tionen und Menschenrechte betrifft, so
ist Hill wenig optimistisch. Da es keinen
Konsens gibt, werden sowohl ihre Grofe
als auch ihre Budgets wahrscheinlich ab-
nehmen. Er kommt zu dem Schluss: ,,Au-
Berdem blicken wir einer lingeren Phase
entgegen, in der viele wichtige OSZE-Do-
kumente eher durch die Verst6fle gegen
sie in den Blickpunkt geraten als durch
ihre genaue Befolgung.®

Auch Wolfgang Zellner ist davon
uberzeugt, dass die Zukunft der OSZE
davon abhingt, wie die Teilnehmerstaa-
ten die Organisation nutzen. Sein Vor-
schlag: Die OSZE solle voriibergehend
informelle Methoden nutzen, um arbeits-
fahig zu bleiben, falls es zu einem Veto
aus Russland kommt. So konnten frei-
willige Beitrige der Teilnehmerstaaten
die OSZE-Institutionen finanzieren. Die
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OSZE solle zudem Staaten in Regionen
einbinden, in denen Russlands Einfluss
abnimmt und ein hohes Konfliktrisiko
herrscht, wie etwa im Stdkaukasus und
in Zentralasien. Eine informellere und
flexiblere OSZE hangt laut Zellner aber
vor allem vom politischen Willen und
von intensiven Beratungen ab. Und das
kann nur mit einer starken Fihrung
durch den Vorsitz und die Troika gelin-
gen.

Zwei unserer Autor®innen ziehen Leh-
ren aus der Vergangenheit. Mette Eils-
trup-Sangiovanni untersucht Strategien
des Volkerbunds. Der Volkerbund sei
nicht gescheitert, da viele seiner Aktivi-
taten in den Vereinten Nationen weiter-
lebten. Fur Eilstrup-Sangiovanni ist die
Krise der OSZE eine politische. Deswe-
gen wirden institutionelle Reformen (et-
wa zum Zweck der Verabschiedung des
Haushaltes) nur begrenzt helfen. Stattdes-
sen empfiehlt sie, ein flexibles Mandat
zu nutzen: Statt sich in Diskussionen
tber umstrittene Themen wie Menschen-
rechte und Riistungskontrolle aufzurei-
ben, sollte die OSZE sich auf konsens-
fihige Punkte konzentrieren, wie etwa
die Wirtschaftskonnektivitit oder die Be-
deutung des Klimawandels fiir die Sicher-
heit. Die Geschichte des Volkerbunds zei-
ge zudem, wie wichtig es sei, die poli-
tische Unterstitzung auszuweiten. Eine
grofe und gemischte Mitgliedschaft helfe
internationalen Organisationen zu tber-
leben. Eilstrup-Sangiovanni empfiehlt,
dass die OSZE Staaten einbindet, die bis-
lang nicht sonderlich aktiv waren, wie
etwa die zentralasiatischen Staaten (wie
es auch Wolfgang Zellner empfiehlt). Au-
Berdem schligt sie vor, dass die OSZE

11
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sich tber die Partnerschaft mit externen
Akteuren wie etwa NGOs weitere finan-
zielle und technische Ressourcen erschlie-
Ren konnte.

Andrei Zagorski zeigt in seinem Bei-
trag, wie wir von der KSZE lernen
konnen. Die Sowjetunion und die Ver-
einigten Staaten spielten mitunter mit
dem Gedanken, sich aus der KSZE zu-
rickzuziehen, und nutzten die Treffen
fir gegenseitige Schuldzuweisungen. Die
Vorbehalte der Sowjetunion hinsichtlich
der Konzentration des Westens auf Men-
schenrechte dhnelt Russlands Kritik an
der aktuellen Betonung der menschli-
chen Dimension. Doch die KSZE tiber-
lebte dank eines ,asymmetrischen Ver-
handelns®, wie Zagorski es nennt. Da-
bei wurden die unterschiedlichen Inter-
essen aufgegriffen und Bedingungen ge-
schaffen, unter denen ein ,,ausgewogener,
paralleler Fortschritt® in allen Korben er-
reicht werden konnte. Die Geschichte der
KSZE lege auch nahe, dass die Staaten
die OSZE als Forum zur Klirung mehr-
deutiger Prinzipien, wie etwa der Nicht-
einmischung in innere Angelegenheiten,
nutzen konnten. Ob diese Lehren aus
der Geschichte auch wirklich angewendet
werden konnen, hinge vom Ausgang der
aktuellen Krise ab. Wenn es die Situati-
on erlaubt, konnte eine Einigung tber
gemeinsame Regeln zu einem Modus Vi-
vendi beitragen.

Walter Kemp nutzt seine Erfahrung als
Leiter der OSCE Strategic Policy Support
Unit und ruft die OSZE dazu auf, eine
Strategie fiir eine Rickkehr zur koopera-
tiven Sicherheit zu entwickeln. Das wiir-
de keinen Konsens erfordern. Eine sol-
che Strategie kdnnte informell entwickelt

12

hitps://doi.org/10.5771/9783748933832 - am 17.01.2028, 20:45:24.

werden und externe Expert*innen ein-
schliefen. Was es jedoch briuchte, wi-
re eine Fihrung durch die Troika. Zu
einer kooperativen Sicherheitsagenda ge-
horten vor allem die Ristungskontrolle
sowie vertrauens- und sicherheitsbilden-
de Maflnahmen. Da ist Kemp anderer
Ansicht als Mette Eilstrup-Sangiovanni,
die empfiehlt, kontroverse Themen mog-
lichst auszuklammern. Ebenso wie Eils-
trup-Sangiovanni schligt Kemp aber vor,
dass die OSZE auch Themen beachtet,
die bisher nicht Teil der zentralen OSZE-
Agenda waren, wie etwa die Bedeutung
des Klimawandels fiir die Sicherheit. Er
nennt mehrere Neuerungen, die wihrend
seiner Tatigkeit bei der OSZE eingefiihrt
wurden. Kemp zeigt allerdings auch, wie
die Teilnehmerstaaten die Autonomie des
Sekretariats einschrianken.

Luca Anceschi halt das OSZE-Enga-
gement in Turkmenistan fiir unzuling-
lich. Ein minimales und selektives En-
gagement verringere die Relevanz der
OSZE, da es nur in den Bereichen Ver-
anderungen geben konne, in denen die
OSZE titig ist. Dies untergrabe auch die
Sicherheit im OSZE-Gebiet, da autoritare
Politik eine Quelle von Unsicherheit sei.
Anceschi pladiert dafiir, dass das OSZE-
Engagement in Turkmenistan auch die
autoritire Politik als Problem benennt.
Deswegen sollte die OSZE von Aktivita-
ten — wie einer Wahlbeobachtung unter
starken Einschrinkungen — Abstand neh-
men und sich um die Forderung von
Menschenrechten kimmern.

Die Beitrage in den OSCE Insights 2022
bieten Perspektiven und geben Empfeh-
lungen, die der OSZE dabei helfen kon-
nen zu tberleben — und dariiber hinaus
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einen entscheidenden Beitrag zur koope-
rativen und umfassenden Sicherheit zu
leisten.
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Koordinatorin fir das Erstellen der deut-
schen bzw. russischen Ausgabe von OSCE
Insights. Auferst dankbar sind wir auch
Frank Evers fiir seine OSZE-Expertise
und seine unermiidliche Koordination
der vielen Arbeitsablaufe des CORE.
Ebenfalls unverzichtbar waren unsere
Redakteur*innen, Ubersetzer*innen und
Korrekturleser*innen, die allesamt griind-
lich und geduldig gearbeitet haben. Wir
danken Corina Alt, Carolyn Benson, Ro-
man Dobrokhotov und Michael Weh.
Wir haben auch von Stefan Wolffs und
Andrei Zagorskis Unterstitzung profi-
tiert. Das Auswirtige Amt der Bundesre-
publik Deutschland stellte Finanzmittel
zur Verfiigung, und die Autor*innen die-
ses Bandes erhielten niitzliche Informa-
tionen von verschiedenen Aufdenministe-
rien sowie OSZE-Durchfiihrungsorganen
und -Institutionen (die Ansichten in den
Beitragen sind jedoch die der Autor*in-
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nen). Zu guter Letzt danken wir dem
Nomos Verlag, vor allem Eva Lang und
Carsten Lang, dass sie unsere Begeiste-
rung fiir OSCE Insights teilen.
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Hat die OSZE eine Zukunft?

William H. Hill" 1

Zusammenfassung

Russlands Uberfall auf die Ukraine hat die Frage nach der Zukunft der OSZE aufgeworfen. Wie
kann eine Institution, die sich der Zusammenarbeit und Sicherheit verschrieben hat, die Russi-
sche Foderation zum Mitglied haben? Die OSZE kann eine Zukunft haben — auch wenn diese
bescheidener und von mehr Streitigkeiten gepragt sein wird als zuvor. Die OSZE nach dem Jahr
2022 sollte, so wie urspriinglich in den 1970er-Jahren, ein paneuropiischer Ort fiir den Dialog
tiber Sicherheitsthemen sein. Die OSZE-Institutionen, die nach dem Kalten Krieg gegrindet
worden sind, werden kinftig weniger aktiv sein. Das liegt auch am mangelnden Konsens unter
den Teilnehmerstaaten. OSZE-Normen wie die zehn Prinzipien der Schlussakte von Helsinki
miussen dennoch nicht neu verhandelt werden, sondern sollten Ideale bleiben, nach denen
alle Teilnehmerstaaten streben. Die OSZE wird tberleben, wenn die Teilnehmerstaaten sie als
Forum nutzen, in dem gemeinsame Losungen fiir die grundlegenden Sicherheitsprobleme in
Europa gesucht und gefunden werden.

Schlagworte
OSZE, Sicherheit, Russland, paneuropaisch
Bitte zitieren als: William H. Hill, ,Hat die OSZE eine Zukunft*, in OSCE Insights, Hrsg.

Cornelius Friesendorf und Argyro Kartsonaki (Baden-Baden: Nomos, 2023), https://doi.org/10.5
771/9783748933632-01

Einleitung

Ende 2021 hatte der Titel dieses Beitrags
zu OSCE Insights vielleicht abwegig ge-
klungen. Viele europiische Diplomat*in-
nen machten sich gerade Gedanken da-
riber, ob (und wo) 2025 ein Gipfeltreffen
anldsslich des 50. Jubiliums der Verab-
schiedung der Schlussakte von Helsinki

* William H. Hill
Global Fellow
Wilson Center, Washington, D. C.
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stattfinden konnte. Angesichts des unpro-
vozierten Angriffs auf die Ukraine durch
Russland fragen sich viele dieser Diplo-
mat*innen jetzt stattdessen, wie eine In-
stitution, die sich der Sicherheit und Zu-
sammenarbeit verschrieben hat, die Rus-
sische Foderation zum Mitglied haben
kann.

Inmitten des finften Jahrzehnts des
Helsinki-Prozesses verstofst Russlands An-
griff auf die Ukraine gegen viele -
wenn nicht sogar die meisten — Prinzipi-
en, die 1975 in Helsinki verabschiedet
wurden und 1990 mit der Charta von
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Paris sowie mit mehreren anderen nor-
mativen OSZE-Dokumenten bekraftigt
und erweitert wurden. Russlands Angriff
auf die Ukraine verstofft insbesondere
gegen die OSZE-Verpflichtungen des Ge-
waltverzichts, der Unverletzbarkeit der
Grenzen, der territorialen Integritat der
Staaten, der friedlichen Beilegung von
Streitigkeiten und gegen die grundlegen-
de Verpflichtung auf Frieden, Sicherheit
und Gerechtigkeit, wie es in der Schluss-
akte von Helsinki formuliert ist. Kriege
zwischen OSZE-Teilnehmerstaaten gab es
bereits zuvor, vor allem in den 1990er-
Jahren auf dem Balkan und im Stdkau-
kasus. Jedoch gab es in Europa seit dem
Zweiten Weltkrieg keinen Krieg dieses
Ausmafles zwischen zwei der groften
Staaten in Europa mehr — und gewiss
nicht in der 50-jahrigen Geschichte der
Konferenz tber Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (KSZE) bzw. der
Organisation fir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (OSZE).

Vor allem die USA durften skeptisch
sein, sich nach dem Krieg wieder mit
Russland zu befassen — sei es im Rahmen
der OSZE oder in anderer Form. Ob-
wohl einige amerikanische Diplomat*in-
nen die OSZE sehr schiatzen, war die Or-
ganisation unter US-Spitzenpolitiker*in-
nen und in der US-Wahlerschaft nie son-
derlich beliebt — und wurde von ihnen
auch nicht recht verstanden. Die meisten
kennen die OSZE bestenfalls als recht ob-
skure europiische Menschenrechtsorgani-
sation. Angesichts dessen fragen mehre-
re US-Offizielle bereits, inwiefern es sinn-
voll sei, eine Menschenrechtsorganisation
zu unterstitzen, der auch Russland an-
gehort, das gegen die meisten ihrer Ver-
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pflichtungen verstoft. Einige von ihnen
schlagen vor, zwar die OSZE beizubehal-
ten, aber Russland aus der Organisation
auszuschliefen. Obwohl dies — wie dieser
Beitrag zeigt — nicht funktioniert, weisen
solche Uberlegungen darauf hin, dass die
Zukunft fur eine Organisation, die die
Zusammenarbeit zwischen den USA und
Russland fordern will, dister aussieht.

Wenn die OSZE Russlands Krieg ge-
gen die Ukraine Gberleben will, mussen
die Teilnehmerstaaten die Organisation
zu ihrem urspriinglichen Zweck zurick-
fihren: dem Dialog iiber Sicherheit zwi-
schen gegnerischen, oft feindlich geson-
nenen Staaten. Staats- und Regierungs-
chefs mussen anerkennen, dass die Insti-
tutionen und Operationen der OSZE -
die aus dem ungewohnlich breiten Kon-
sens am Ende des Kalten Krieges hervor-
gingen — nach Russlands Angriff auf die
Ukraine weniger bedeutend und aktiv
sein dirften. Die grundlegenden OSZE-
Normen und -Verpflichtungen massen
nicht neu verhandelt werden, aber die
Teilnehmerstaaten mussen sich an eine
internationale Landschaft gewohnen, in
der gegen viele dieser Normen und Ver-
pflichtungen verstofSen wird — zum Teil
auch schwerwiegend. Trotz dieser Hin-
dernisse gibt es duflerst wichtige Sicher-
heitsthemen, die von paneuropiischem
Interesse sind und dringend angegangen
werden missen. Die OSZE ist dafiir nach
wie vor der naheliegende Ort.

Warum entstand die KSZE/OSZE?

Um sich vorzustellen, wie die OSZE nach
dem Krieg gegen die Ukraine aussechen
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konnte, ist es hilfreich, sich daran zu er-
innern, warum die OSZE uberhaupt ge-
grindet wurde. Anfang der 1970er-Jahre
wollten die USA, die Sowjetunion und
die wichtigsten europiischen Staaten zen-
trale politische und sicherheitsrelevante
Ziele uber multilaterale Verhandlungen
erreichen. Seit den frithen 1950er-Jahren
hatte die Sowjetunion eine europaische
Sicherheitskonferenz vorgeschlagen, um
einen Friedensvertrag zu unterzeichnen.
Dieser sollte die territorialen Veranderun-
gen in Europa formal anerkennen, die
in Jalta 1945 vereinbart worden waren.
Zuniachst lehnten die USA und ihre
Verbiindeten den Vorschlag der Sowjet-
union ab. Aber in den spiten 1960er-Jah-
ren lief Washington den Wunsch erken-
nen, die Bezichungen zwischen Ost und
West zu ,normalisieren“. Dazu sollte eine
Rustungskontrolle strategischer und kon-
ventioneller Waffen gehoren sowie eine
breit angelegte Vereinbarung tber das
Verhalten zwischen Staaten — und auch
das von Regierungen innerhalb von Staa-
ten. Zu letzterem gehorten vor allem
mehr menschliche Kontakte und die Be-
achtung der Menschenrechte.

Die Bemithungen um ein umfassen-
des Abkommen zwischen Ost und West
fihrten 1975 nicht nur zu der Schluss-
akte von Helsinki und dem anschlielen-
den ,Helsinki-Prozess“, sondern auch zu
den Verhandlungen tber einen gegensei-
tigen und ausgewogenen Truppenabbau
(Mutual and Balanced Force Reductions).
Diese miundeten letztlich 1990 in den
Vertrag iber konventionelle Streitkrafte
in Europa. Die KSZE - auch ,Helsinki-
Prozess“ genannt — war von Anfang an
sowohl normativ als auch operativ an-
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gelegt. Bei den nachfolgenden Experten-
treffen wurden die Verpflichtungen in al-
len drei Korben diskutiert und erweitert.
So wurden spezielle Normen und Ver-
pflichtungen fiir das Verhalten zwischen
Staaten und innerhalb von Staaten ent-
wickelt. Die vertrauens- und sicherheits-
bildenden Mafinahmen aus der Schluss-
akte bendtigten ein Mindestmaf$ an Kon-
takten, Beobachtungen und Berichterstat-
tungen. In spateren Verhandlungen wur-
den die vertrauens- und sicherheitsbilden-
den Maffnahmen immer mehr ausgewei-
tet.

Alle groflen Teilnehmerstaaten sahen
die KSZE als einen Ort, an dem sie
wichtige Ziele verfolgen und erreichen
konnten. So verhielt es sich jedenfalls,
als die Schlussakte im August 1975 un-
terzeichnet wurde. Dies war auch noch
mindestens bis zur Verabschiedung der
Charta von Paris und des Vertrags tber
konventionelle Streitkrafte in Europa im
November 1990 der Fall - vielleicht auch
noch bis zum KSZE-Gipfel in Helsinki
im Juli 1992 und bis zur Verabschiedung
des Dokuments ,Herausforderung des
Wandels“.

Die KSZE und das Ende des Kalten
Krieges

Das Ende des Kalten Krieges brachte
einen bemerkenswerten — wenn auch
kurzen — Konsens unter den KSZE-Teil-
nehmerstaaten mit sich. Dadurch konn-
ten Normen vereinbart werden, und in-
stitutionelle und operative Neuerungen
wurden moglich. Ein beim Gipfel in
Paris gegrindetes Buro fir freie Wah-
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len wuchs rasch an und wurde zum Bu-
ro fir demokratische Institutionen und
Menschenrechte. Sein Mandat war breit,
und es mischte sich auch mehr in inne-
re Angelegenheiten der Staaten ein. Das
Konfliktverhtitungszentrum, das 1991 in
Wien eroffnet worden war, unterstitzte
die OSZE-Feldmissionen. Die ersten die-
ser Missionen wurden 1992 vereinbart
und entsendet. Bis zum Jahr 2000 gab
es 19 Missionen. Beim Gipfeltreffen in
Helsinki 1992 wurde das Amt des Hohen
Kommissars fiir nationale Minderheiten
eingerichtet, dessen Qualitaten der stillen
Diplomatie und Vermittlung schon bald
im gesamten OSZE-Raum sehr geschatzt
wurden.

Nach 1990 blieb die KSZE ein Forum
fir einen breit angelegten politischen
und sicherheitsbezogenen Dialog. Aber
der Dialog war nun in Form eines Stin-
digen Rats institutionalisiert, der sich aus
Delegierten zusammensetzt und sich seit-
her mindestens einmal pro Woche trifft.
Anfangs waren die Diskussionen im Stin-
digen Rat frei und thematisch offen, al-
lerdings wurden sie zunehmend institu-
tionalisierter und formelhaft. Fiar mili-
tarische Sicherheitsfragen wurde das Fo-
rum fir Sicherheitskooperation gegriin-
det, das sich ebenfalls regelmafig in
Wien trifft. Mitte der 1990er-Jahre war
aus der KSZE die OSZE mit Sitz in Wien
geworden.

Die Zahl der OSZE-Tatigkeiten nahm
in den 1990er-Jahren rapide zu. In den
meisten Fallen waren sie eine Reakti-
on auf Ereignisse und nicht das Ergeb-
nis eines sorgfiltig ausgearbeiteten Mas-
terplans. Deswegen verdnderte sich das
Wesen der Feldmissionen im Laufe der
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1990er- und frithen 2000er-Jahre stindig
— von der Konfliktlésung iber die Kon-
fliktnachsorge bis hin zur Unterstiitzung
bei Ubergangsprozessen. Der niederlindi-
sche Vorschlag von 1992, einen Hohen
Kommissar fiir nationale Minderheiten
zu ernennen, ist auch eine Reaktion auf
die zunehmenden ethnischen und natio-
nalen Feindseligkeiten, die sich beispiels-
weise in den Kriegen im friheren Ju-
goslawien duflerten. Diese Operationen
und Aktivititen zeigen, dass es ein Ein-
vernehmen zwischen den Staaten gab,
aber keinen anhaltenden Konsens tber
den Zweck und die Hauptaktivititen der
OSZE.

Zwischen 1975 und 1990 lieen es
die KSZE-Teilnehmerstaaten zu, dass die
Institution sich immer stirker in ihre
inneren Angelegenheiten einmischte: zu-
nidchst indem Standards festgelegt wur-
den, wie Staaten ihre eigenen Burger*in-
nen behandeln sollen. Dann indem da-
rauf hingewiesen wurde, wenn (und wie)
Staaten gegen diese Normen verstofSen
haben. Und schlieflich auch dadurch,
dass Unterstiitzung bei der Einhaltung
der verabschiedeten Normen angeboten
wurde. Zum Helsinki-Prozess gehorte
von Anfang an, dass die Teilnehmerstaa-
ten einen kleinen Teil ihrer Souverani-
tit aufgeben, indem sie anderen Staaten
das Recht einrdaumen, ihr Verhalten im
Innern zu beobachten und zu hinterfra-
gen. Nach 1990 verstarkte sich dieser Pro-
zess der freiwilligen Einschrainkung oder
des Teilens von Souveranitit dramatisch:
mit der Wahlbeobachtung durch das Bu-
ro fir demokratische Institutionen und
Menschenrechte, mit den Besuchen des
Hohen Kommissars fiir nationale Min-
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derheiten und seiner Mitarbeiter*innen
sowie durch die Aktivititen der Feldmis-
sionen. Die OSZE erlebte eine enorme
Erweiterung ihres Aufgabenbereichs und
ihrer Reichweite.

Anfangs hielten fast alle Teilnehmer-
staaten diesen Prozess fir eine gute
Sache. In den 1990er-Jahren nahmen
OSZE-Staaten gerne Wahlbeobachter*in-
nen auf und unterstitzten Feldmissio-
nen, die auf Konfliktverhiitung, Vermitt-
lung, Konfliktnachsorge und den Wieder-
aufbau nach einem Konflikt abzielten.
Dieser Prozess der geteilten Souverini-
tit war (und ist) freiwillig und koope-
rativ. OSZE-Wahlbeobachtermissionen
und Feldmissionen werden mit Zustim-
mung des Gaststaats entsendet und
durchgefiihrt. Jedoch kann es vorkom-
men, dass sich die Missionen manchmal
in sensible oder kontroverse innenpoliti-
sche Angelegenheiten des Gastlandes ein-
mischen miissen. Anfangs wurden solche
Operationen als hilfreich betrachtet, um
Staaten bei der Losung von Problemen,
der Erfilllung von Verpflichtungen oder
dem schwierigen Ubergang von einem
politischen oder wirtschaftlichen System
in ein anderes zu unterstiitzen. Einige
Teilnehmerstaaten — vor allem Russland
— nahmen viele dieser OSZE-Operationen
jedoch zunehmend als Werkzeuge wahr,
die anderen Teilnehmerstaaten Vorteile
brachten.

Die Diskussion liber die europaische
Sicherheitsarchitektur

An die Stelle des Konsenses, der die Ver-
abschiedung der Charta von Paris (1990),
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des Kopenhagener Dokuments (Konfe-
renz Uber die menschliche Dimension
der KSZE, 1990), des Wiener Dokuments
uber vertrauens- und sicherheitsbildende
Maflnahmen (1990) und des Dokuments
yHerausforderung des Wandels“ (1992)
ermoglicht hatte, traten schon bald Mei-
nungsverschiedenheiten. Schon in den
1990er-Jahren hatten Moskau und sei-
ne wichtigsten westlichen Gesprachspart-
ner unterschiedliche Vorstellungen von
der europiischen Sicherheitsarchitektur.
Stark vereinfacht gesagt, wollte die russi-
sche Fuhrung, dass die OSZE die zentrale
Sicherheitsorganisation in Europa wird.
Geleitet werden sollte sie von einem klei-
nen Sicherheitsrat im Stil der Vereinten
Nationen, der sich aus den wichtigsten
Michten zusammensetzt — einschlielich
der USA und Russland. Die USA und die
grofSten europdischen Michte waren ein-
verstanden, dass die OSZE wichtige Auf-
gaben ibernehmen sollte. Aber sie woll-
ten, dass NATO und EU die wichtigsten
politischen und sicherheitsbezogenen Ak-
teure in Europa darstellen.

Die Diskussion tber Europas Sicher-
heitsarchitektur und die Rolle der OSZE
erreichte ihren Hoéhepunkt auf dem
OSZE-Gipfel in Istanbul 1999. Dort ver-
abschiedeten die Teilnehmerstaaten zwei
duflerst einflussreiche Dokumente. Das
erste war die Europdische Sicherheits-
charta, ein ambitioniertes und umfassen-
des Dokument, das zum Teil auch Russ-
lands Bestreben widerspiegelte, eine Hie-
rarchie europaischer Sicherheitsinstitutio-
nen zu etablieren und zu managen. Russ-
land versuchte in einigen Fallen erfolg-
los, die Bestimmungen des Dokuments
zu nutzen, und nimmt es seinen westli-
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chen Partnern immer noch tbel, dass sie
wichtige Regelungen nicht beachtet ha-
ben. So behauptete der russische Auflen-
minister Sergei Lawrow in den Jahren
2021 und 2022 lautstark, dass die westli-
chen Staaten die Bestimmungen des Do-
kuments zur ,unteilbaren Sicherheit der
Staaten® nicht eingehalten hitten. Er be-
stand darauf, dass kein Teilnehmerstaat
seine Sicherheit auf Kosten von anderen
erhohen diirfe.?

Das zweite wichtige Dokument, das
in Istanbul verabschiedet wurde, ist der
Angepasste Vertrag uber konventionelle
Streitkrifte in Europa. So wie sein Vor-
ganger umfasste er nicht alle Teilneh-
merstaaten, aber er wurde im Rahmen
der OSZE ausgehandelt und verabschie-
det. Die westlichen Unterzeichner des
Angepassten Vertrags tber konventionel-
le Streitkrifte in Europa fiigten Bedin-
gungen fir eine Ratifizierung hinzu, wie
etwa den Rickzug der russischen Trup-
pen aus Georgien und Moldau. Westliche
Staaten halten daran fest, dass Russland
diese Bedingungen nicht erfillt habe.
Der Angepasste Vertrag tuber konventio-
nelle Streitkrifte in Europa ist nicht voll-
standig ratifiziert oder in Kraft getreten.

Die NATO- und EU-Erweiterungen in
den 2000er-Jahren — sowie andere poli-
tische, wirtschaftliche und sicherheitsre-
levante Entwicklungen - fiithrten dazu,
dass die wichtigsten politischen und si-
cherheitsbezogenen Themen zunehmend
in Brissel und Washington diskutiert
und entschieden wurden - in Wien hin-
gegen viel seltener. In meinem Buch ,No
Place for Russia“ stelle ich die Entwick-
lung von NATO und EU sowie Moskaus
zunehmende Desillusionierung hinsicht-
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lich der OSZE nach 2001/2002 ausfiihrli-
cher dar. All dies fihrte zu den immer
grofferen Schwierigkeiten der Organisa-
tion, einen Konsens zu erreichen und
bei wichtigen Fragen nennenswerte Er-
gebnisse zu erzielen.? Russland brachte
immer Ofter vor, dass viele der OSZE-T3-
tigkeiten, die mit inneren Angelegenhei-
ten wie etwa Wahlen zu tun hatten, sich
gegen Russland richteten — zum geopoli-
tischen Vorteil gewisser anderer Teilneh-
merstaaten.

Hieraus entstand schlieflich ein Russ-
land, das sich von seinen europaischen
Partnern entfremdet hat, das nachtra-
gend, misstrauisch, unkooperativ ist und
Krieg fihrt. Europa ist wieder einmal
zwischen Ost und West gespalten, wo-
bei die Trennlinie viel weiter o6stlich ver-
lauft als am Ende des Kalten Krieges
vor Uber 30 Jahren. Schlimmer noch:
Zwischen Russland und seinem grofSten
europiischen Nachbarn tobt ein Krieg.
Was auch immer man als Ursache fiir die-
se Situation betrachtet — die wichtigsten
Fragen sollten sein, wie wir aus dieser
Krise herauskommen konnen, ohne dass
es zu einem noch groferen Krieg kommt.
Und wie ein neues europiisches Sicher-
heitssystem aufgebaut werden kann, da-
mit es zu keiner Wiederholung kommt.

Die gegenwartige und zukiinftige OSZE

Dieser Uberblick tber die Geschichte der
OSZE hat gezeigt, warum die Organisati-
on so ist, wie sie ist. Auf dieser Grundlage
lasst sich uberlegen, wie die OSZE in der
Zukunft relevant, nuatzlich und attraktiv
sein konnte.
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Erstens muss die Organisation einen
Ort fir einen echten, substanziellen Dia-
log Gber die wesentlichen Sicherheitsfra-
gen bieten. Sollte politische Selbstdarstel-
lung zu ihrem Hauptzweck werden, dann
wird die Organisation sterben. Wenn ein
oder mehrere Teilnehmerstaaten darauf
bestehen, dass die Agenda eingeschrinkt
werden sollte oder einige Themen ausge-
schlossen werden sollten, dann wird die
Organisation ebenfalls sterben.

Zweitens muss die OSZE-Mitglied-
schaft inklusiv sein. Russland muss wei-
terhin Mitglied bleiben, sonst wird die
OSZE kaum mehr als eine grofere EU
oder NATO sein. Als ewiger Auflenseiter
wire Russland auch ein ewiger Storen-
fried. Dass Russland bzw. kleinere autori-
tare Staaten Mitglieder bleiben, mag zu
kontroverseren Diskussionen fithren und
die Konsensfindung erschweren. Aber di-
plomatische Bemihungen um schwierige
und strittige Themen sind nie einfach.
Die Aussetzung der Mitgliedschaft und
dann Wiederaufnahme des ehemaligen
Jugoslawiens zeigen die Risiken, die da-
mit verbunden sind. Im Jahr 1992 er-
schien es den anderen Staatschefs gerecht-
fertigt, Slobodan Milosevi¢ zu verstoffen.
In den Jahren 1997 und 1998 hatte Mi-
losevi¢ dann den Eindruck gewonnen, er
konne die OSZE ignorieren. Damals hit-
te die Organisation gerne mehr Druck
auf ihn ausgetibt. Es mag einfacher er-
scheinen, Beschliisse ohne Russland zu
fassen, aber bei der OSZE geht es darum,
ein Forum fir verbindliche Beschlisse ge-
meinsam mit Russland zu bieten.

Drittens muss es moglich sein, dass
sich die Organisation andert, wenn sich
die Umstinde dndern. Viele Institutionen
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der OSZE wurden als Reaktion auf spezi-
elle Bedingungen und Ereignisse gegrin-
det. Wenn sich die Umstinde indern,
werden einige Institutionen ihre Rele-
vanz oder Nitzlichkeit verlieren. In die-
sem Fall sollte es auch moglich sein, die-
se Institutionen aufzugeben. Die OSZE
sollte ihre Arbeit fortsetzen, aber das gilt
nicht fir all ihre Bestandteile, zumindest
in ihrer gegenwartigen Form.

Viertens befindet sich das Vertrauen
zwischen den OSZE-Staaten auf einem
historischen Tiefstand. Zwischen den bei-
den GrofSmachten herrschen moglicher-
weise mehr Misstrauen und Feindselig-
keit als 1973. So gesehen befinden wir
uns in einer noch dramatischeren Situati-
on als damals. Bevor neue universale Nor-
men beschlossen, umfassende Operatio-
nen wiederaufgegriffen und eine vollstin-
dige Zusammenarbeit eingeleitet werden
kénnen, muss ein gewisses Maf§ an Ver-
trauen zwischen den Teilnehmerstaaten
wiederhergestellt werden. Der beste Weg
besteht darin, mit der Arbeit an den
dringlichsten Themen zu beginnen. Die
Hoffnung wire dann, dass eine offene
Diskussion und die Annahme und Um-
setzung einiger Beschlisse dabei helfen
konnten, langsam das gegenseitige Ver-
trauen wieder aufzubauen. Dieser Prozess
wird schwierig sein, und wir sollten kei-
ne raschen Verbesserungen oder Ergeb-
nisse erwarten.

Nach Russlands Angriff auf die Ukrai-
ne halten es viele westliche Spitzenpoli-
tiker*innen und internationale Expert*in-
nen fur schwer vorstellbar, dass eine der
Sicherheit und Kooperation gewidmete
Organisation die Russische Foderation
zum Mitglied haben kdénnte. Dennoch
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lasst der Lauf der Geschichte vermuten,
dass europaische und nordamerikanische
Staaten es irgendwann fir moglich und
wiunschenswert halten werden, sich wie-
der mit Russland auseinanderzusetzen.
So unterzeichneten zum Beispiel 1972
— weniger als vier Jahre nach der sowje-
tischen Unterdriickung des Prager Friih-
lings — die USA und die Sowjetunion den
Vertrag Gber die Begrenzung von antibal-
listischen Raketenabwehrsystemen. Die
multilateralen Verhandlungen, die zur
Schlussakte von Helsinki fihrten, began-
nen ein Jahr spater. Trotz der ungeheu-
ren Feindseligkeit, die durch Russlands
Krieg gegen die Ukraine entstanden ist,
bleibt es mittelfristig vorstellbar, dass ein
politischer Dialog mit Russland wieder
aufgenommen wird.

Welche Rolle konnte die OSZE in
diesem Prozess spielen? Ist es angesichts
von Russlands Verstoff gegen viele der
grundlegendsten OSZE-Verpflichtungen
tiberhaupt moglich, dass die OSZE eine
Rolle spiel? Die Antwort ist in der Ge-
schichte der Organisation zu finden. Die
OSZE begann als Forum fiir einen politi-
schen Dialog, der alle europaischen Staa-
ten, zwei grofle nordamerikanische Staa-
ten sowie finf frihere sowjetische zen-
tralasiatische Staaten umfasst. Auf ihrer
grundlegendsten Ebene ist die OSZE dies
nach wie vor. Wenn also nicht die OSZE
der Ort fiir einen paneuropdischen Dia-
log sein wird, der irgendwann stattfin-
den und Russland einschliefen wird —
wo sonst soll dieser Dialog stattfinden?
Ein Blick auf die Alternativen legt den
Schluss nahe, dass eine Institution, die
der OSZE stark ahnelt, erst noch erfun-
den werden muss.
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Die universale Mitgliedschaft der
OSZE spricht fiir eine Beibehaltung der
Organisation. Die OSZE kann allerdings
nicht einfach dort weitermachen, wo
sie vor dem Krieg Russlands gegen die
Ukraine aufgehort hat. Wir missen uns
bewusst machen, dass die sicherheitspoli-
tische Landschaft in Europa ganz anders
aussechen wird als 1973 in Genf. Die
Nachwirkungen des Kriegs in der Ukrai-
ne werden zu einer Haltung gegeniiber
Russland fihren, die ganz anders ist als
die gegentber der Sowjetunion 1973. In
Europa gab es zwischenzeitlich struktu-
relle und institutionelle Verianderungen.
Sie haben dazu gefiihrt, dass sich die
Abliufe innerhalb der OSZE geindert ha-
ben. Auch die Themen, die die Teilneh-
merstaaten im Rahmen der OSZE behan-
deln wollen, sind nicht mehr dieselben.

Von 1973 bis 1990/91 teilten sich die
Teilnehmerstaaten innerhalb der OSZE
in drei Hauptgruppen auf: NATO, War-
schauer Pakt und neutrale, blockfreie
Staaten. Diese drei Gruppen berieten
sich, um gemeinsame Positionen zu
bestimmten Themen herauszuarbeiten,
die anschlieffend in Plenarsitzungen zwi-
schen den drei Gruppen diskutiert wur-
den. Heute gehoren der NATO und der
EU viel mehr Teilnehmerstaaten an als
vor 1991. Thre Mitgliedschaft iberschnei-
det sich dabei weitgehend, wenn auch
nicht vollstindig. Die Zahl der neutralen
und blockfreien Staaten in der OSZE
ist viel geringer geworden. Zudem stre-
ben viele von ihnen eine EU- oder sogar
NATO-Mitgliedschaft an und teilen so-
mit weitgehend EU-Positionen. Wenn al-
so die NATO oder vor allem die EU eine
Position vertritt, ist es angesichts der Plu-
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ralitit der EU sehr schwierig, sich ihr ent-
gegenzusetzen oder sie zu verandern. Die
Zahl der mit Russland verbundenen Teil-
nehmerstaaten ist gering, und Russland
wird fast immer deutlich in der Minder-
heit sein, wenn die EU oder NATO sich
auf eine gemeinsame Position geeinigt
hat.

Auflerdem treffen die NATO und EU
manchmal einfach Entscheidungen und
setzen sie um, an denen Russland ein
wichtiges Interesse hat — allerdings ohne
die OSZE einzubezichen. Dies geschah
beim NATO-Beschluss, im Mairz 1999
einen Krieg gegen Serbien und Montene-
gro zu beginnen, sowie beim Beschluss,
die Unabhingigkeit des Kosovo 2008 an-
zuerkennen. Moskau war nicht nur auf-
grund der Inhalte dieser Beschlisse verar-
gert, sondern auch, weil die NATO und
EU sie gegen den expliziten und lautstar-
ken Widerspruch aus Russland treffen
und umsetzen konnten.

Angesichts dieser strukturellen Eigen-
schaften der europdischen Sicherheitsar-
chitektur und der Verhaltensmuster von
NATO und EU gab es fir Moskau zuneh-
mend weniger Griinde, wichtige Themen
in die OSZE einzubringen. Russische
Spitzenpolitiker*innen haben die OSZE
als einen Ort dargestellt, den ihre west-
lichen Gesprachspartner vor allem dazu
nutzen, Druck auf Russland auszuiiben
oder das Land zu diskreditieren. Aus die-
ser Behauptung folgt fir Russland die
Annahme, dass es viel bessere Aussich-
ten darauf hat, die NATO und EU zu
beeinflussen, wenn es sich frih auf bilate-
rale NATO-Russland- oder EU-Russland-
Verhandlungen konzentriert. Ein anderer
Weg, der fir Moskau attraktiv sein kénn-
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te, bestiinde darin, die beiden Blocke zu
spalten oder zu beschidigen — ein Ansatz,
der im letzten Jahrzehnt immer deutli-
cher zu beobachten war.

Was kann — und soll — die OSZE tun?

Die OSZE kann in dem Bereich tatig
sein, fir den sie urspringlich gegriindet
wurde: dem politischen Dialog Giber The-
men, die fir alle Staaten in Europa von
Interesse sind. Die Themen mogen insge-
samt weniger sein und auch andere als
1973, aber einige sind auch gleichgeblie-
ben. Vor seinem unprovozierten Angriff
auf die Ukraine am 24. Februar 2022
brachte Russland einige legitime Punkte
zur Sprache — neben seinem ansonsten
fur die USA, die NATO und den Rest Eu-
ropas  inakzeptablen zweimonatigen
Schwall an Vorschligen. Sobald die
Kampfe in der Ukraine aufgehort haben
und eine verninftige, wenn auch nur
tbergangsweise, Losung zur Beilegung
des Konflikts gefunden ist, kdnnten die
OSZE-Teilnehmerstaaten die Diskussio-
nen Uber einige dieser Punkte wieder auf-
nehmen.

Kann die OSZE ein Ort fiir Verhand-
lungen zur Beendigung des Krieges in
der Ukraine sein? Die OSZE ist zu grof,
schwerfillig und vielfaltig, um als direk-
ter Vermittler in dem Konflikt zu fungie-
ren. Dennoch kénnen sich ein oder meh-
rere Teilnehmerstaaten durchaus als Ver-
mittler anbieten, und die Vermittlungen
konnten ,,im Kontext der OSZE® stattfin-
den. Ein solches Arrangement wiirde es
den interessierten Teilnehmerstaaten er-
moglichen, tber die Fortschritte in der
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Beilegung des Konflikts und die Aussich-
ten auf dem Laufenden zu bleiben. Bei
der Umsetzung eines Waffenstillstands-
oder Friedensabkommens konnten die
OSZE-Institutionen und -Ressourcen zur
Verfiigung gestellt werden.

In einer breiteren und lingerfristigen
Perspektive sollte die OSZE als Forum
fir ernsthafte Gespriche iber konventio-
nelle militarische Sicherheit dienen -
vor allem bei Fragen des Vertrauensauf-
baus und der Transparenz. Das aktuel-
le Wiener Dokument und der Angepass-
te Vertrag tiber konventionelle Streitkraf-
te in Europa beziehen sich groftenteils
auf konventionelle militarische Waffen,
Ausristung und Kapazititen, die heute
als veraltet oder gar obsolet gelten. Das
aktuelle Wiener Dokument muss unbe-
dingt tberarbeitet werden. Diskussionen
dartiber, wie angesichts der Zusammen-
setzung und Kapazititen heutiger kon-
ventioneller Streitkrifte Vertrauen und
Transparenz hergestellt werden konnen,
missen beginnen. Fur neue Bereiche,
Kapazititen und Herausforderungen, die
zu der Zeit, als die meisten grundlegen-
den Dokumente der OSZE verabschie-
det wurden, noch gar nicht existierten,
missen Verhaltensregeln und ,,Verkehrs-
vorschriften® etabliert werden. Dazu ge-
horen etwa Cyberverbrechen, soziale Me-
dien, das Thema Weltraum oder der
Klimawandel. Viele dieser Themen wer-
den wohl global innerhalb der Verein-
ten Nationen besprochen werden. Aber
die OSZE-Teilnehmerstaaten kénnten da-
riber diskutieren, was im regionalen
Rahmen getan werden kann.

Die OSZE verfigt tber etablierte
Strukturen und einen Acquis: das Kon-
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fliktverhiitungszentrum, die Feldmissio-
nen, das Biro fir demokratische Institu-
tionen und Menschenrechte, den Hohen
Kommissar fir nationale Minderheiten,
den Beauftragten fir Medienfreiheit so-
wie etliche normative Dokumente. Diese
Strukturen sollten nicht aufgegeben wer-
den. Jedoch werden die Teilnehmerstaa-
ten und Personen, die sich der OSZE ver-
pflichtet fithlen, akzeptieren miissen, dass
diese Institutionen aufgrund des fehlen-
den Konsenses unter den Teilnehmerstaa-
ten in Zukunft wahrscheinlich weniger
aktiv und ehrgeizig sein konnen. Auch
ihre Grofe und ihre Budgets werden ab-
nehmen miussen. Das soll nicht heiflen,
dass interessierte Teilnehmerstaaten nicht
versuchen sollten, Missionen und Insti-
tutionen einzusetzen, um dringende Pro-
bleme anzugehen. Aber es wird in ni-
herer Zukunft viel schwieriger werden,
einen Konsens fir solche Bemihungen
zu finden.

Auferdem blicken wir einer lingeren
Phase entgegen, in der viele wichtige
OSZE-Dokumente eher durch die Ver-
stoffe gegen sie in den Blickpunkt gera-
ten als durch ihre genaue Befolgung.
Das muss keine Katastrophe sein. Ge-
gen die Allgemeine Erklirung der Men-
schenrechte wurde von vielen Staaten
und Staatschefs seit ihrer Verabschiedung
1948 auf ungeheuerliche Weise versto-
Ben. Aber sie stellt immer noch den Mafs-
stab dar, nach dem wir alle streben. Die
Normen und Verpflichtungen verschwin-
den nicht einfach, weil gegen sie versto-
Ben wird. Vielmehr missen wir uns aufs
Neue ihre Bedeutung bewusst machen
und uns ihrer Erftllung verschreiben.



https://doi.org/10.5771/9783748933632
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Im Jahr 2025 steht fir die OSZE ein
wichtiges Jubilium an. Um diesen An-
lass zu begehen, missen wir nicht die
Schlussakte von Helsinki uberarbeiten.
Stattdessen konnte die Befirwortung ei-
nes Friedensabkommens zwischen Russ-
land und der Ukraine durch die OSZE -
zusammen mit Sicherheitsgarantien, die
von bestimmten Teilnehmerstaaten ver-
einbart und angeboten werden — auch ein
erneutes Bekenntnis aller Teilnehmerstaa-
ten zur Einhaltung der OSZE-Prinzipi-
en beinhalten. Der Krieg zwischen Russ-
land und der Ukraine sowie seine Folgen
gehoren zu den schwerwiegendsten Si-
cherheitsproblemen, denen Europa heu-
te gegeniibersteht. Indem die OSZE da-
bei hilft, diese Probleme anzugehen und
zu l6sen — eine Aufgabe, die irgendwie
und irgendwo bewiltigt werden muss —,
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konnte die OSZE wieder an Relevanz ge-
winnen.
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als Leiter der OSZE-Mission in Moldau
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Warum die OSZE eine Strategie braucht

Walter Kemp™ !

Zusammenfassung

Es gab bereits viele Versuche, innerhalb der OSZE eine Strategie zu entwickeln — mit begrenz-
tem Erfolg. Dies hatte Auswirkungen auf die Organisation. Der Krieg in der Ukraine und die
Spannungen zwischen Russland und dem Westen konnten ein Umdenken bewirken. Denn
jetzt ist die Zeit gekommen, um strategisch zu denken. Dieser Prozess sollte informell starten,
damit neue Ideen offen diskutiert werden kénnen. Nur mit einer Strategie kann die OSZE

tiberleben und konnen Frieden und Sicherheit in Europa wiederhergestellt werden.

Schlagworte

OSZE, Strategie, Strategic Policy Support Unit, Ukraine, kooperative Sicherheit

Bitte zitieren als: Walter Kemp, ,Warum die OSZE eine Strategie braucht,“ in OSCE Insights,
Hrsg. Cornelius Friesendorf und Argyro Kartsonaki (Baden-Baden: Nomos, 2023), https://doi.or

g/10.5771/9783748933632-02

Einleitung

Eine Strategie ,uberbrickt den Graben
zwischen dem weniger wiinschenswerten
aktuellen Zustand [...] und einem wun-
schenswerteren zukiinftigen Zustand“.?
Seit ihrer Grindung im Jahr 1975 ging
es in der Konferenz tber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (KSZE) bzw.
in der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE) vor
allem darum, Europa von einem weniger
wunschenswerten Zustand der erhohten
Unsicherheit in eine kooperativere Form

“ Direktor der ,Strategy against Transnatio-
nal Organized Crime at the Global Initiati-
ve/ Berater am Geneva Centre for Security
Policy
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der Sicherheit zu iberfithren. Eine Stra-
tegie identifiziert die gewiinschten Zwe-
cke und uberlegt, welche Wege, Mittel
und Kapazititen benétigt werden, um
das gewtnschte Ergebnis zu erreichen.
Eine Strategie sollte auch die Kosten und
Risiken ihrer Durchfithrung berticksichti-
gen. Innerhalb der OSZE gab es nie eine
wirkliche Strategie, um die Organisation
ihrem Ziel der kooperativen Sicherheit
naherzubringen.

Als die KSZE 1975 gegriindet wurde,
gab es ein klares Ziel: Die an der KSZE
teilnehmenden Staaten wollten bessere
Bezichungen untereinander férdern und
Bedingungen gewihrleisten, unter denen
ihre Bevolkerungen in Frieden leben
konnten.? Das verkindeten sie in der
Schlussakte von Helsinki. Fur den Ost-
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block stellte die KSZE eine Moglichkeit
dar, den Status quo zu festigen. Fiir den
Westen und die Helsinki-Komitees, die
vom Menschenrechtsaspekt der Schluss-
akte inspiriert waren, stellte die KSZE
eine Moglichkeit dar, eine grofere Offen-
heit hinter dem Eisernen Vorhang zu for-
dern oder ihn sogar ganz zu 6ffnen. Inso-
fern hatten beide Seiten — sowie die neu-
tralen und nicht paktgebundenen Lander
dazwischen - ein strategisches Interesse
daran, den KSZE-Prozess am Laufen zu
halten. Das Ziel lautete, Sicherheit durch
Zusammenarbeit zu fordern.

Und es funktionierte. Die KSZE trug
dazu bei, wihrend des Kalten Krieges die
Beziechungen zwischen Ost und West zu
gestalten. Wir kdnnten sogar sagen, dass
die KSZE spatestens 1989/90 ihr Ziel er-
reicht hatte. Die Charta von Paris fir ein
neues Europa, die am 21. November
1990 vereinbart wurde, entwarf die Visi-
on eines stirker geeinten Europas — auch
wenn sie nicht die Unterstitzung erfuhr,
auf die Prasident Michail Gorbatschow
gehofft hatte. Die Charta lieferte zudem
die Leitlinien fiir die Umsetzung einer
Gemeinschaft aus freien und demokrati-
schen Staaten von Vancouver bis Wladi-
wostok. Die Teilnehmerstaaten waren
sich einig, dass es ,eine neue Qualitit des
politischen Dialogs und der politischen
Zusammenarbeit erfordern® wiirde, um
die hohen Ziele der Charta zu erreichen
— also eine Weiterentwicklung der Struk-
turen der KSZE.# Die Treffen fanden nun
regelmifiger statt. Institutionen wurden
eingerichtet, wie etwa ein Sekretariat, ein
Konfliktverhttungszentrum, ein Biro fir
freie Wahlen und eine Parlamentarische
Versammlung. Kurz gesagt: Es gab einen
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Plan, und die KSZE bekam die Ressour-
cen und Kapazititen, um die gewiinsch-
ten Ziele zu erreichen.

Die Hoffnung auf ein friedlicheres
Zeitalter verflog jedoch aufgrund der
Konflikte in Teilen der friheren Sow-
jetunion — wie etwa innerhalb Georgi-
ens und der Republik Moldau sowie zwi-
schen Armenien und Aserbaidschan. Des-
wegen war eine neue Strategie vonndten,
um mit der Herausforderung des Wan-
dels umzugehen. Die OSZE benotigte
zudem neue Kapazititen. Diese wurden
rasch und kreativ entwickelt. Ein Hoher
Kommissar flir nationale Minderheiten
wurde ernannt, Feldmissionen entsendet,
standige beschlussfassende Organe und
Verwaltungsorgane eingerichtet und das
Amt des Amtierenden Vorsitzenden ge-
schaffen; auch wurden die Fahigkeiten
hinsichtlich Frihwarnung, Konfliktver-
hitung und Krisenmanagement gestarke.
Die Umwandlung von einer Konferenz
in eine Organisation wurde beim Buda-
pester Gipfel 1994 durch die Namensan-
derung von KSZE zu OSZE bestatigt.

Der Budapester Gipfel machte jedoch
bereits deutlich, dass einige Lander einer
NATO- und EU-Erweiterung Prioritét
einrdumten, anstatt — wie 1990 angestrebt
— die OSZE zum bevorzugten Forum fiir
europaische Sicherheit zu machen. Dies
fihrte zu immer mehr Spannungen zwi-
schen Russland und dem Westen, was
eine Zusammenarbeit erschwerte. Daher
wurde es umso wichtiger, neue Wege zu
entwickeln, um die gemeinsame Sicher-
heit zu erhohen. Sich auf eine gemein-
same Strategie zu einigen wurde jedoch
ebenfalls schwieriger.
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Dialog ohne Strategie

Seit den 1990er-Jahren gab es jedoch
auch einige Erfolge bei der Strategieent-
wicklung. Es wurden Strategien zum
Umgang mit globalen Herausforderun-
gen verabschiedet. Zu den Herausforde-
rungen gehorten die sich wandelnden Si-
cherheitsrisiken, Terrorismus, organisier-
te Kriminalitit, gewalttatiger Extremis-
mus, Hassverbrechen sowie innerstaatli-
che Konflikte. Beim Gipfeltreffen in Is-
tanbul 1999 wurde versucht, die Sicher-
heitslandschaft zu verbessern. Es wurden
eine Europiische Sicherheitscharta und
ein Ubereinkommen tber den angepass-
ten Vertrag uber Konventionelle Streit-
krifte in Europa beschlossen. Beim Mi-
nisterrat in Maastricht im Dezember
2003 verabschiedeten die Teilnehmerstaa-
ten die OSZE-Strategie gegen Bedrohun-
gen der Sicherheit und Stabilitit im 21.
Jahrhundert sowie das OSZE-Strategiedo-
kument fir die Wirtschafts- und Umwelt-
dimension. Wie die Ziele, Mandate und
Kapazititen der OSZE genutzt werden
konnten, um mit den in diesen Strategi-
en genannten Herausforderungen umzu-
gehen, wurde indes nicht angedacht.
Zumindest ein Konsens tGber den stra-
tegischen Kontext war also moglich. Al-
lerdings wurde es zunehmend schwie-
rig, einen gemeinsamen Nenner im Um-
gang mit den sich uberschlagenden Er-
eignissen zu finden. Die ,Farbenrevolu-
tionen“ in Georgien und der Ukraine,
der Irakkrieg, die NATO-Erweiterung so-
wie der Aufstieg eines selbstbewussteren
Russlands unter Prisident Wladimir Pu-
tin belasteten die Beziehungen zwischen
Russland und dem Westen zusatzlich.
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In seiner Rede bei der Minchner Sicher-
heitskonferenz 2007 kritisierte Putin dop-
pelte Standards, den Zusammenbruch
des Volkerrechts, die Erweiterung der
NATO sowie die Gefahren einer unipola-
ren Welt. Er warnte zudem, dass ,einige
Leute versuchen, die OSZE in ein vulgi-
res Instrument zu verwandeln, das darauf
angelegt ist, den auflenpolitischen Inter-
essen eines oder mehrerer Lander zu die-
nen“.’

Nach dem Krieg in Georgien 2008
gab es Bemuhungen, die Sicherheitszu-
sammenarbeit wieder zu verbessern. Da-
zu gehorte auch der ,Korfu-Prozess®,
der das Vertrauen zwischen den Staaten
wiederaufbauen und den Dialog iber
die euroatlantische und eurasische Sicher-
heit weiterfithren sollte.® Die Erklirung
»Auf dem Weg zu einer Sicherheitsge-
meinschaft®, die im Dezember 2010 beim
OSZE-Gipfel in Astana angenommen
wurde, prasentierte die ,,Vision einer frei-
en, demokratischen, gemeinsamen und
unteilbaren euroatlantischen und eurasi-
schen Sicherheitsgemeinschaft“.” Bedau-
erlicherweise wurde der Aktionsplan, der
den Weg zu dieser Vision festlegte, nicht
verabschiedet. Darauf konnten sich die
Teilnehmerstaaten nicht einigen, auch
aufgrund von Meinungsverschiedenhei-
ten Uber Konflikte im OSZE-Gebiet.

Unter dem Vorsitz Irlands 2012 wur-
de der Beschluss gefasst, einen ,koordi-
nierten strategischen Ansatz“ zu verfol-
gen, um die Vision von Astana durch
den ,Helsinki+40-Prozess“ zu erreichen.?
Daraus wurde aber eher ein interner
Reformprozess der OSZE als ein Weg,
die Beziehungen zwischen Russland und
dem Westen zu verbessern. Der Prozess
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fand mit der Annexion der Krim und den
Kimpfen in Luhansk und Donezk 2014
ein Ende.

Unter dem deutschen OSZE-Vorsitz
2016 wurde beim Ministerrat in Ham-
burg ,die Aufnahme eines strukturier-
ten Dialogs tber die aktuellen und kiinf-
tigen sicherheitspolitischen Herausforde-
rungen und Risiken im OSZE-Raum [be-
schlossen], der das Verstaindnis fuar die-
se Fragen verbessern soll und als soli-
de gemeinsame Basis fir den weiteren
Weg dienen kann“.’ Daraufhin wurde
der Strukturierte Dialog 2017 als zeitlich
nicht begrenzter, eigenstindiger Prozess
in der OSZE mit einer Informellen Ar-
beitsgruppe etabliert. Jedoch gab es kei-
ne Strategie, wie dieser Prozess durchge-
fihrt werden sollte. Der Vorsitz der In-
formellen Arbeitsgruppe, in der alle Teil-
nehmerstaaten vertreten sind, wechselte
fast jedes Jahr, und bei den wichtigsten
Staaten fehlte der politische Wille. Daher
fithrten fanf Jahre Beratungen nur zu we-
nigen Ergebnissen.

Es braucht einen strategischeren Ansatz

Als Thomas Greminger 2017 Generalse-
kretar wurde, erkannte er die Notwen-
digkeit, dass die OSZE einen stirker stra-
tegischen Ansatz verfolgt. Wihrend des
Vorsitzes der Schweiz 2014 war er der
Schweizer Botschafter bei der OSZE ge-
wesen. Von daher kannte er den Still-
stand innerhalb der offiziellen OSZE-Dia-
logformate nur allzu gut und wusste, dass
es einen frischen Denkansatz brauchte.
Ihn beunruhigte auch das mangelnde In-
teresse der Teilnehmerstaaten, den Vor-
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sitz der Organisation zu ubernehmen.
Deswegen wollte er das Sekretariat star-
ken, damit es auch strategisch denken
und den Vorsitz unterstiitzen kann.!°
Greminger beschloss, eine Abteilung fir
die Strategieplanung zu grinden. Dies
stand im Einklang mit seinem Mandat,
den Vorsitz ,bei allen Aktivititen zur
Erfillung der Ziele der OSZE [zu unter-
stitzen], indem er unter anderem fach-
liche, beratende, materielle, technische
und sonstige Unterstiitzung leistet, etwa
in Form von Hintergrundinformationen,
Analysen, Beratung, Entwirfen fiir Be-
schliisse und Erklarungen, zusammenfas-
senden Darstellungen und Archivunter-
stitzung®“.!!

Aufgrund von Haushaltsbeschrankun-
gen und weil Greminger spurte, dass die-
se Idee wohl nicht sofort von allen Teil-
nehmerstaaten unterstiitzt werden wiir-
de, rief er die Abteilung als aulSerbudge-
tires Projekt ins Leben. Nach einem Re-
krutierungsprozess wurden Expert*innen
eingestellt, die von der Russischen Fode-
ration, den Vereinigten Staaten, Finnland
und spater auch der Schweiz abgestellt
wurden.!?

Diese Abteilung — die schon bald
in Strategic Policy Support Unit unbe-
nannt wurde — unterstitzte den aktuel-
len und zukinftigen Vorsitzenden. Sie
lieferte dem Generalsekretar strategische
Ratschlage, half dabei, die Vorbereitung
des Haushaltsentwurfs zu koordinieren,
und arbeitete mit den entsprechenden
Stellen im Sekretariat zusammen. So soll-
ten neue strategische Ansitze fir die Pro-
grammaktivititen der Organisation (et-
wa in Zentralasien) und gegentber den
Mittelmeer-Partnern entwickelt werden.
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Ein GrofSteil der Ratschlige der Strate-
gic Policy Support Unit wurden miind-
lich oder informell erteilt. Die Abteilung
forderte das strategische Denken im Se-
kretariat und bei den OSZE-Vorsitzen.
Das war eine ihrer wichtigsten Auswir-
kungen. Sie setzte sich auch fir infor-
melle Dialogformate ein — wie fiir die
Agenda ,Perspektiven 20-30“ (mit dem
Schwerpunkt Jugend), die Sicherheitsta-
ge, die Vortragsreihe Talking Points oder
die Initiative fir kooperative Sicherheit.
Zudem betrieb die Einheit eigene For-
schung, woraus beispielsweise der unver-
offentlichte Bericht ,Leadership, Conti-
nuity and Creativity: Towards a More
Attractive Chairmanship Model“ hervor-
ging, der von Vertreter*innen der vorhe-
rigen und zukiinftigen Vorsitze diskutiert
wurde, oder auch das interne Paper zum
Thema ,,China und die OSZE*.

Es war eine Zeit, in der die Ressour-
cen knapp waren und generell ein ge-
ringes Vertrauen in internationale Orga-
nisationen bestand. Dennoch versuchte
die Strategic Policy Support Unit, mit
den OSZE-Durchfithrungsorganen zu ar-
beiten und sich auf Bereiche zu konzen-
trieren, in denen die OSZE einen wirk-
samen Beitrag leisten konnte. Eine stets
wiederkehrende Frage bei Planungstref-
fen lautete: ,Was konnen Staaten in der
OSZE gemeinsam tun, das sie nicht allei-
ne oder in einem anderen Rahmen tun
konnen? Auch ging es um die Frage,
wie man ,weniger und es besser machen®
konnte — anstelle des aufgrund des nomi-
nellen Nullwachstums tblichen Mantras
»mehr mit weniger machen®.

Die Strategic Policy Support Unit wur-
de von Anfang an von einigen Bereichen
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des Sekretariats und einigen OSZE-Dele-
gationen mit Skepsis betrachtet. Dabei
ging es auch darum, wie diese Abtei-
lung ins Leben gerufen worden war: Ei-
nige Teilnehmerstaaten fanden, dass ih-
nen die zugrunde liegende Idee hitte
besser erklart werden kénnen und dass
dafiir ein Konsens erforderlich gewesen
wire. Andere Staaten fragten, warum der
Generalsekretir bei der Strategieentwick-
lung fir die Organisation tberhaupt eine
Rolle spielen sollte — dies sei das Vor-
recht der Teilnehmerstaaten. Wieder an-
dere Teilnehmerstaaten waren der Mei-
nung, die OSZE benotige keine Strate-
gie, vor allem nicht im Umgang mit der
Ukrainekrise. Doch wie Lawrence Fried-
man schrieb: ,Strategie kommt ins Spiel,
wenn es einen tatsichlichen oder potenzi-
ellen Konflikt gibt, wenn Interessen auf-
einandertreffen und Formen der Losung
benoétigt werden®.!® Gerade zu Krisenzei-
ten ist eine Strategie erforderlich!

Das verstand der slowakische AufSen-
minister Miroslav Laj¢dk, als er 2019
OSZE-Vorsitzender war. Er versuchte,
den Dialog zwischen den Botschafter*in-
nen in Wien zu fordern, und lud die
OSZE-Auflenminister*innen zu einem in-
formellen Treffen in der Hohen Tatra
ein. Es ging ihm darum, die Bedeutung
eines gemeinsamen Nenners, eines Kon-
senses sowie der Zusammenarbeit zu un-
terstreichen. Die Minister*innen zeigten
sich bei dem Treffen zwar offen, aber
weder im Stindigen Rat noch bei den
Beschliissen des Ministerrats in Bratislava
im Dezember 2019 arbeiteten sie dann
konstruktiv zusammen. Laj¢dk beendete
den slowakischen Vorsitz offensichtlich
frustriert. Er veroffentlichte eine Erkla-

31



https://doi.org/10.5771/9783748933632
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Walter Kemp

rung, in der er den Mangel an Konsens
heftig kritisierte — ein ungewohnlicher
Schritt. Die Konsequenz fiir ihn lautete:
,Fur mich besteht die einzige Moglich-
keit, das Potenzial der Organisation zu
nutzen, [...] in politischem Engagement
und einer politischen Vision®.4

Thomas Greminger verfolgte einen
dhnlichen Ansatz und rief zu einer ,ge-
meinsamen, einigenden Agenda“ auf.
Kritiker*innen warfen ihm vor, angeblich
einen gemeinsamen Nenner auf Kosten
der gemeinsamen Prinzipien zu suchen,
und munkelten, er stiinde Moskau zu na-
he — unter anderem, weil einige russische
Diplomat*innen zuvor den Ausdruck ,.ei-
nigende Agenda“ benutzt hatten. Die
Teilnehmerstaaten konnten sich nicht
einmal auf einen Programmentwurf fir
die nachsten Jahre einigen. Ein solcher
Entwurf hitte einen strategischeren An-
satz ermoglicht, indem politische Priori-
titen und vorhandene Ressourcen mit-
einander abgeglichen werden. Im Endef-
feke setzten sich die Kritiker*innen und
Zyniker*innen durch. Die Organisation
wurde aufgrund von konkurrierenden,
spaltenden und oft kleinlichen personli-
chen Agenden schwer beschadigt, anstatt
eine gemeinsame, einigende Agenda zu
entwickeln.

Die Teilnehmerstaaten waren also
nicht gewillt — oder nicht in der Lage
— eine langfristige Perspektive einzuneh-
men. Daher unterstitzte der Generalse-
kretar, nach Absprache mit der Troika,
die Einfithrung der Initiative fiir koope-
rative Sicherheit. Dieses Projekt — das
in Zusammenarbeit mit der Friedrich-
Ebert-Stiftung und GLOBSEC durchge-
fihrt wurde — brachte 18 Expert*innen
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aus dem OSZE-Gebiet zusammen. Sie
gingen der Frage nach, wie und war-
um Staaten zugunsten der Sicherheit
und im Umgang mit modernen Risiken
und Herausforderungen zusammenarbei-
ten mussen. Sie erstellten den Bericht
»Restoring European Security“ und verof-
fentlichten mehrere Online-Ressourcen,
die zu einem neuen Nachdenken tber
,Zusammenarbeit mit Grundsatzen“!’ in-
spirieren sollten. Die Expert*innen warn-
ten: ,Es sollte nicht erst ein grofSer
Krieg notwendig sein, um ein neues euro-
paisches Sicherheitssystem wiederherzu-
stellen oder aufzubauen®.!® Es bestand
die Hoffnung, dass diese Initiative gesell-
schaftlicher Akteure (Track-2-Initiative)
eine Agenda zur Zusammenarbeit schaf-
fen konnte, die die Teilnehmerstaaten
tibernehmen wiirden. Dazu kam es je-
doch nicht - vor allem aufgrund der
Coronapandemie, aber auch, weil die
Teilnehmerstaaten kein Interesse daran
hatten, nach Wegen fir eine Deeskalati-
on zu suchen oder Bereiche zu finden, in
denen in Zukunft eine Zusammenarbeit
moglich wire.

Jeder hat eine Strategie — und die OSZE?

Innerhalb  der  OSZE-Gemeinschaft
scheint es eine Abneigung gegen stra-
tegisches Denken zu geben. Dennoch
hat fast jede Regierung eines Landes, je-
des Unternehmen sowie jede regionale
oder internationale Organisation eine Ab-
teilung fir strategische Konzepte oder
die Planung solcher Konzepte. Fast jede
zwischenstaatliche Organisation erarbei-
tet Strategien. Die EU verfiigt tiber meh-
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rere strategische Plane und hat Anfang
2022 einen Strategischen Kompass verab-
schiedet. Beim Gipfel in Madrid hat die
NATO ein neues strategisches Konzept
veroffentlicht, ,um das Bindnis fir Si-
cherheitsherausforderungen auszustatten
und Orientierung fir seine zukinftige
politische und militirische Entwicklung
zu bieten“.!” Regionale Organisationen
in anderen Teilen der Welt sind zu lang-
fristigem Denken fahig. So hat die Afrika-
nische Union ihre Agenda 2063. Dies ist
ein 2013 verabschiedeter 50-Jahres-Plan.
Die Vereinten Nationen — die mehr als
dreimal so viele Mitglieder hat wie die
OSZE - kann mit Strategien und gemein-
samen Zielen aufwarten. Warum nicht
auch die OSZE?

Vielleicht ist es ein Mangel an Vorstel-
lungskraft. Oder vielleicht fehlte bis vor
Kurzem die Dringlichkeit. Vielleicht ist
das Nichtvorhandensein einer Strategie
auch eine gute Sache — warum Zeit dafiir
verschwenden, freundliche Worte zu for-
mulieren und zu verhandeln, die dann
wenig Wirkung zeigen? Vertreter*innen
dieser Auffassung wiirden sagen, dass es
besser sei, Frieden vor Ort zu schaffen als
Schlésser in der Luft. Wie dem auch sei:
Bei so vielen Staaten, die nicht die glei-
chen Anschauungen vertreten und kei-
ne gemeinsamen Annahmen oder Ziele
mehr zu haben scheinen, ist es so gut
wie unmoglich, einen Konsens tber eine
Strategie zur europdischen Sicherheit zu
erzielen. Zudem missen wir zwischen
der OSZE als einer Ansammlung von
Staaten und den OSZE-Durchfithrungs-
organen unterscheiden. Obwohl sich die
OSZE von eciner Konferenz zu einer
Organisation mit Durchfiihrungsorganen
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entwickelt hat, wird sie nach wie vor von
ithren Teilnehmerstaaten geleitet. Die Dis-
kussionen uber die Strategic Policy Sup-
port Unit und die Rolle des Generalsekre-
tars als Strategiemacher zeigten den Un-
willen einiger wichtiger Linder, die Kon-
trolle tiber Themen abzugeben, die poli-
tikrelevant sind. Allerdings ist es schwer,
unter den 57 nationalen Sicherheitsstrate-
gien einen gemeinsamen Nenner zu fin-
den — vor allem, wenn sich einige dieser
Staaten gegenseitig als grofte Bedrohung
anschen.

Was auch immer die Grinde im Ein-
zelnen sein mogen — das Ergebnis ist:
Die OSZE ist stindig mit internen An-
gelegenheiten, Ablaufen und dem Haus-
halt beschiftigt. Nur selten besteht die
Moglichkeit, tber weitreichendere The-
men zu reden — obwohl es davon mehr
als genug gibt. Es ist schwer, allgemeine
Prioritaten in eine Politik zu fassen, weil
niemand entscheiden kann, was die stra-
tegischen Priorititen sind. Die OSZE ist
in einem ,Business as usual“-Kreislauf ge-
fangen — und dies ausgerechnet zu einem
Zeitpunkt, an dem kreatives Denken und
neue Ansitze dringend erforderlich wi-
ren. Lawrence Freedman wies darauf hin:
s Eline Strategie zu haben, ist ein Zei-
chen dafiir, dass man tber kurzfristige
und triviale Themen hinausblicken kann,
um langfristige und wesentliche Themen
zu sehen, dass man Ursachen statt nur
Symptome angehen und den Wald statt
nur Biume sehen kann“.’® Im Moment
scheint sich die OSZE zwischen den Bau-
men verirrt zu haben.
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Empfehlungen: Eine kooperative
Sicherheitsagenda schrittweise
erarbeiten

Aufgrund des Ukrainekriegs wird es fir
die Teilnehmerstaaten schwer werden,
einen Konsens im Stindigen Rat oder
beim Ministerrat zu finden. Ein OSZE-
Gipfel, an dem Prasident Putin nicht teil-
nimmt, ist kaum vorstellbar. Deswegen
wird die kurzfristige Strategie der OSZE
darin bestehen, zu tGberleben. Allerdings
ist ein Durchwursteln und Hoffen auf
bessere Zeiten keine akzeptable Art und
Weise, die Zukunft zu planen oder zu
gestalten. Hoffnung ist keine Strategie. Es
ist daher allerhochste Zeit, dass wir Pla-
ne fir ein Europa nach dem Krieg entwi-
ckeln, und die OSZE ist der naheliegende
Ort, um dies zu tun. Sie sollte ein Motor
des Wandels sein und nicht sein Produkt.
Doch wie soll das unter den gegenwarti-
gen Umstinden gelingen?

Schon die Arbeit an einer Roadmap
fir die Stabilisierung der Situation im
OSZE-Gebiet konnte den OSZE-Teilneh-
merstaaten eine gemeinsame Agenda lie-
fern — und der Organisation eine unge-
fihre Ausrichtung und Zielsetzung fiir
die Zukunft. Zwar sind die Umstinde
nicht so wie 1972, denn es besteht kei-
ne Einigkeit, dass eine Entspannung not-
wendig ist. Aber das Beispiel des Helsin-
ki-Prozesses von 1972 bis 1975 kann als
Inspiration dienen, wie die Teilnehmer-
staaten zusammenarbeiten konnten, um
in einem schrittweise erfolgenden Bera-
tungsprozess die Sicherheit und Koopera-
tion in Europa wiederherzustellen.

Um einen solchen Prozess anzustofen,
ist kein konsensbasierter Beschluss notig.
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Dazu wiirden die bestehenden Struktu-
ren und Ablaufe ausreichen. Die meisten
Treffen finden aktuell in einem informel-
len Rahmen statt. Das ist glnstig, denn
dariiber lieSe sich gut ein offener Dialog
tiber die Bausteine einer kooperativeren
europaischen Sicherheitsordnung fiihren.

Ein solcher Prozess braucht dennoch
Fuhrung. Deswegen konnte die OSZE-
Troika eine Roadmap entwickeln, die
Zwischenetappen von heute bis zu einem
moglichen Treffen auf hoher Ebene 2025
definiert. Letzteres wirde mit dem 50.
Jahrestag der Schlussakte von Helsinki
zusammenfallen. Die Troika konnte die
gegenwirtigen Herausforderungen und
den Sicherheitskontext analysieren und
dann die gewtinschten Ziele einer koope-
rativen Sicherheitsagenda darlegen. Da-
mit wire eine gemeinsame Agenda fir
die nichsten drei Jahre festgelegt und
Druck von den nichsten Vorsitzen ge-
nommen, selbst jedes Jahr eigene Priori-
titen vorstellen zu missen.

In der kooperativen Sicherheitsagen-
da werden politisch-militirische Aspekte
eine zentrale Stellung einnehmen. Dazu
gehoren Deeskalation, Entwaffnung so-
wie vertrauens- und sicherheitsbildende
Mafinahmen. In der Ukraine einen Frie-
den herzustellen wird schwer. Selbst nach
einem Ende der Kimpfe zwischen Russ-
land und der Ukraine wird es kompliziert
sein, Vertrauen wiederaufzubauen — so-
wohl zwischen der Ukraine und Russland
als auch zwischen Russland und dem
Westen. Dennoch ist die OSZE dafir gut
geeignet, gut positioniert und gut ausge-
stattet. Sie kann dabei auf dem bestehen-
den Rahmen zur Ristungskontrolle auf-
bauen. Sich auf eine Agenda fir das Fo-
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rum fir Sicherheitskooperation und den
Strukturierten Dialog zu einigen, konn-
te ein gemeinsames Verstindnis der zu
diskutierenden Themen schaffen. Dies
konnte eine Unterkategorie der umfas-
senden kooperativen Sicherheitsagenda
bilden.

Auflerdem sollte das Wiener Doku-
ment Uber vertrauens- und sicherheitsbil-
dende Mafinahmen modernisiert werden.
Beispielsweise sollten die Schwellen fir
Ankindigungen und Uberprifungen mi-
litirischer Ubungen angepasst werden,
um die Entsendung von Streitkriften
und Ausristung in Grenznihe einzu-
schrinken und die Gefahr unangekiindig-
ter Ubungen zu reduzieren. Auch Maf-
nahmen zur Deeskalation koénnten ver-
einbart werden, um Zwischenfille und
Unfille auf dem Wasser und in der Luft
zu vermeiden. Es sollte Kontakte von Mi-
litar zu Militir geben, um beispielswei-
se Militardoktrinen, militarische Prasenz,
Risikowahrnehmungen und die Auswir-
kungen neuer Technologien und Waffen-
systeme zu diskutieren.

So wie in den 1980er-Jahren konnte
die OSZE der Ort sein, um Ristungskon-
trollabkommen zu verhandeln. Sie kénn-
te zudem ein Forum sein, um Sicherheits-
garantien zu diskutieren, beispielsweise
fur Lander ,zwischen® Russland und
dem Westen (vor allem fir die, in de-
nen noch russische Streitkrafte stationiert
sind), aber auch fir Russland in Bezug
auf die NATO.

Eine kooperative Sicherheitsagenda
konnte auch darauf eingehen, wie grund-
legende Prinzipien fir Frieden und Si-
cherheit in Europa in der aktuellen
Sicherheitslandschaft zu interpretieren
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sind. Der gegenwirtige Amtierende Vor-
sitzende der OSZE, der polnische Auflen-
minister Zbigniew Rau, hat vorgeschla-
gen, dass die Teilnehmerstaaten dartiber
diskutieren, wie sie diese Prinzipien heu-
te auffassen und wie die OSZE-Prinzipi-
en und -Verpflichtungen effektiver umge-
setzt werden konnten. !

Ein europiischer Sicherheitsdialog
konnte auflerdem folgende Themen um-
fassen: eine rechtsverbindliche Charta fir
die OSZE; ein Nachdenken tber die Pra-
xis, den Vorsitzenden jedes Jahr auszu-
wechseln; eine Stirkung der Mechanis-
men fir die friedliche Beilegung von
Streitigkeiten; eine Reform des Uberpri-
fungsprozesses fir die Umsetzung der
menschlichen Dimension; eine Untersu-
chung der Auswirkungen von Techno-
logie auf Menschenrechte und Medien;
und eine Uberarbeitung der Verfahrens-
regeln, um einen Stillstand aufgrund
von nicht vorhandenem Konsens zu ver-
hindern. Die Teilnehmerstaaten sollten
auch Themen bestimmen, die eine Zu-
sammenarbeit erfordern, aber nicht in
den Griundungsdokumenten der OSZE
vorhergesehen wurden, wie etwa grenz-
tberschreitende organisierte Kriminali-
tat, Terrorismus, die Auswirkungen des
Klimawandels auf die Sicherheit, Cyber-
sicherheit und Migration. Die Strategie
sollte den normativen Rahmen der OSZE
so weit wie moglich aufrechterhalten.

Leider wurde die Strategic Policy Sup-
port Unit verkleinert und durch nichts
Vergleichbares ersetzt. Die Troika kon-
zentriert sich auf die Alltagsgeschafte und
darauf, die OSZE am Laufen zu halten.
Die meisten Teilnehmerstaaten reden nur
ungern Uber eine kooperativere Zukunft,
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und Russland setzt seinen Angriff auf die
Ukraine fort. Woher soll eine Strategie
also kommen?

Ich halte es fiir klug, Ideen informell
in Track-1,5-Prozessen zu diskutieren, in
die externe Expert*innen und eine selbst-
gewiahlte Gruppe aus Landern eingebun-
den sind, die ,Freunde der OSZE* sind.
Die Teilnehmerstaaten und die Troika
konnten auf diese Weise zwanglos Ideen
erortern, Uber die vielleicht keine Einig-
keit besteht — ohne dass alle 57 Teilneh-
merstaaten anwesend sind. Aber letzten
Endes werden Beschlisse von den Teil-
nehmerstaaten getroffen werden miissen.
Daher sollten — mit Unterstiitzung des
Sekretariats — zumindest informelle Platt-
formen fir den Dialog genutzt werden,
um uber die Zukunft der OSZE nachzu-
denken und sie zu planen.

Jegliche Strategie wird vom Ergeb-
nis des Ukrainekrieges abhingen. Auch
wenn es vielleicht noch zu frith erscheint,
um Uber die Zukunft der europiischen
Sicherheit zu sprechen: Es wire auf je-
den Fall nitzlich, einige Ideen in der
Schublade zu haben, wenn die Zeit fir
einen Neuentwurf der Sicherheitsarchi-
tektur gekommen ist. Es sei daran erin-
nert, dass die Planungen fiir eine neue
internationale Organisation — aus denen
die Vereinten Nationen hervorgingen —
bereits 1943, in den dunklen Tagen des
Zweiten Weltkriegs, begonnen hatten.?

Jetzt ist deshalb die richtige Zeit, stra-
tegisch zu denken. Die OSZE kann nicht
darauf warten, bis in Europa wieder stabi-
le Verhaltnisse einkehren - sie sollte viel-
mehr darauf hinarbeiten. Weil sie keine
Strategie hat, ist die OSZE in eine Lage
geraten, die weit von der Sicherheitsge-
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meinschaft entfernt ist, die sich die Teil-
nehmer beim Gipfel in Astana ausgemalt
hatten. Es ist Zeit fiir einen Plan.
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Die OSZE in der Krise: Fiinf Lehren aus der Geschichte des
Volkerbunds

Mette Eilstrup-Sangiovanni”

Zusammenfassung

Seit dem Angriff Russlands auf die Ukraine im Februar 2022 fragen sich viele, ob die OSZE
diese Krise tiberleben wird. Die Organisation steht zudem schon seit Langem weiteren He-
rausforderungen gegeniiber: einem institutionellen Stillstand, Boykotten, Haushaltskiirzungen,
Konflikten zwischen den GroSmachten sowie Nationalismus und Populismus. Wie kann die
OSZE auf solche Herausforderungen reagieren und zugleich resilienter werden? Dieser Beitrag
leitet aus der Geschichte des Volkerbunds Empfehlungen fiir die OSZE ab. Obwohl der Volker-
bund letztlich aufgelost wurde, bestehen viele seiner Einrichtungen im Rahmen der Vereinten

Nationen fort.

Schlagworte

OSZE, Ukrainekonflikt, Resilienz, Zwischenkriegszeit, Volkerbund
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sonaki (Baden-Baden: Nomos, 2023), https://doi.org/10.5771/9783748933632-03

Einleitung

Anfang der 2000er-Jahre ging es um
die Frage, wie die OSZE zur Konfliktlo-
sung in den Gebieten der fritheren Sow-
jetunion beitragen und die zunehmen-
den Spannungen zwischen Russland und
dem Westen entschirfen konnte. Inzwi-
schen stellen sich die Fragen: Wie kann
die OSZE einen Krieg zwischen zwei
ihrer Teilnehmerstaaten tberleben? Wie
kann die Organisation zunchmende An-
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feindungen von Teilnehmerstaaten tber-
stechen, um weiterhin zu einem europa-
ischen Sicherheitsdialog und zur Vertrau-
ensbildung beizutragen?

In der Literatur zu internationalen Be-
ziechungen wurde erortert, wie die Zuge-
horigkeit zu mehr als einer internationa-
len Organisation die Gefahr eines zwi-
schenstaatlichen Krieges verringern kann.
Weniger beachtet wurde jedoch die Fra-
ge, wie internationale Organisationen ge-
walttatige Konflikte zwischen ihren Mit-
gliedsstaaten tberleben konnen. Aus his-
torischer Perspektive sind die Aussichten
fir die OSZE eher schlecht. Studien ha-
ben festgestellt, dass Sicherheitsorganisa-
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tionen in den letzten zwei Jahrhunder-
ten die geringsten Uberlebenschancen
aufwiesen. Die meisten Organisationen
losten sich in Kriegszeiten oder in Wirt-
schaftskrisen auf.! Die Weltwirtschaftskri-
se und die beiden Weltkriege bedeuteten
das Ende fir die meisten damals existie-
renden internationalen Sicherheitsorgani-
sationen.? Es gibt auch Beispiele fiir inter-
nationale Organisationen, die aufgrund
von gewalttitigen Konflikten zwischen
zwei Mitgliedsstaaten aufgelost wurden.
So wurde die Development Bank of the
Great Lakes States aufgelost, nachdem
Ruanda 1996 Zaire angegriffen hatte.
Zudem sind viele der Ansicht, dass Ita-
liens Angriff auf Athiopien 1935 dem
Volkerbund ein Ende gesetzt hitte. Der
Volkerbund war jedoch schon zuvor er-
schittert worden, da die Versuche, zwi-
schenstaatliche Aggressionen zu stoppen,
gescheitert waren.

Der Krieg in der Ukraine ist bei Wei-
tem nicht die einzige Krise, der die
OSZE gegenitibersteht: Aktuell fordern
ein institutioneller Stillstand, Boykotte,
zunehmende Konflikte zwischen Grof-
machten und Widerstinde durch natio-
nalistische und populistische Politiker*in-
nen die OSZE heraus. Wie kann die
OSZE resilienter werden? Hier lohnt ein
Blick in die Vergangenheit, um zu schau-
en, wie sich Wirtschaftskrisen, Konflikte
zwischen GrofSmichten und nationalisti-
scher Populismus frither auf internatio-
nale Organisationen ausgewirkt haben.
Zum letzten Mal gab es eine solche Phase
des Hypernationalismus, der Ent-Globali-
sierung und des Ruackgangs von Demo-
kratie zwischen den spaten 1920er-Jahren
und dem Ende des Zweiten Weltkriegs.
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Der Protektionismus nahm zu, in Europa
breitete sich ein autoritirer Populismus
aus, und sowohl die beiden GrofSmaichte
als auch kleinere Staaten wandten sich
vom Vélkerbund und anderen multilate-
ralen Organisationen ab — und bevorzug-
ten eine ad hoc und bilateral angelegte
Diplomatie.* Viele internationale Orga-
nisationen wurden in dieser Zeit aufge-
l6st, oder ihre Mitgliederzahl sank und
ihr Mandat wurde eingeschrankt. Andere
wiederum - einschlieflich vieler Volker-
bund-Institutionen — tberlebten und ha-
ben ihre Aufgaben noch erweitert.

Der vorliegende Beitrag blickt hinter
die Kulissen des Volkerbunds und ande-
rer internationaler Organisationen wih-
rend der Zwischenkriegszeit und unter-
sucht, ob die damals verwendeten Strate-
gien im Umgang mit Krisen auch Lehren
fir die OSZE bereithalten. Die Analyse
beruht auf karzlich verdffentlichen Ar-
chivunterlagen des Volkerbunds® sowie
auf friheren Forschungsarbeiten. Diese
Quellen vermitteln tiefe Einblicke in die
Ziele, Interessen und Herausforderungen
von internationalen Organisationen im
Zuge geopolitischer Krisen. Durch sie
konnen wir erfahren, wie Mitarbeiter*in-
nen von internationalen Organisationen
Konflikte zwischen Mitgliedsstaaten so-
wie Widerstinde gegen ihre Autoritit
wahrnahmen und damit umgingen.

Der Volkerbund wurde lange Zeit
als gescheitertes Experiment betrachtet.
In letzter Zeit wird das Vermichtnis
des Volkerbunds aber neu bewertet. Wis-
senschaftler’innen weisen darauf hin,
dass wichtige Elemente der institutionel-
len Volkerbund-Strukturen in den Ver-
einten Nationen weiterleben.® Die For-
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scher*innen haben untersucht, wie das
Volkerbund-Sekretariat und seine Mitar-
beiter*innen die Entwicklung des Volker-
bunds tiber die 25 Jahre seines Bestehens
gepragt haben. Sie zeigen, wie die zentra-
len Institutionen des Volkerbunds - zu-
sammen mit Mitgliedsstaaten und lander-
tbergreifenden Akteuren, die ihre Arbeit
unterstiitzten — mit Streitigkeiten Gber
die Mitgliedschaft, der Aufkindigung
von Abkommen, sinkenden Haushalten
und populistischen Widerstinden gerun-
gen haben, und zwar mit unterschiedli-
chem Erfolg. Obwohl der Volkerbund
letzten Ende aufgelost wurde, koénnen
uns diese Uberlebenskimpfe zeigen, wie
internationale Organisationen mit Wid-
rigkeiten umgehen sollten. Schlieflich
konnen wir vom Scheitern ebenso lernen
wie von Erfolgen.

Haushaltskrise

Die kontinuierliche Kiirzung ihres Jahres-
budgets (inflationsbereinigt) stellt eine
grofle Herausforderung fir die OSZE
dar.” In dieser Hinsicht hat die OSZE viel
mit dem Volkerbund gemeinsam. Der
Volkerbund begann seine Aktivititen
1920, in einer Zeit mit erheblichen Wirt-
schaftsproblemen, in der sich Widerstand
gegen — angesichts des durch den Krieg
verursachten Elends — ,verschwenderi-
sche® internationale Institutionen regte.
Zwischen 1922 und 1926 wuchs der Vol-
kerbund-Haushalt um nur finf Prozent,
wihrend die Zahl der Mitarbeiter*innen
um 27 Prozent zunahm.® Um Ressour-
cen zu sparen, wurde von Reisen abgera-
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ten. Dokumente und Protokolle konnten
nicht immer gedruckt werden.’

Doch auch diese Einsparungen reich-
ten nicht aus, um den Haushalt auszu-
gleichen. Deswegen mussten neue Wege
gefunden werden, um die Aufgaben des
Volkerbunds erfillen zu konnen. Die
Hauptaufgabe des Sekretariats bestand
darin, Informationen zu sammeln und
zu verbreiten, Empfehlungen abzugeben
und Berichte von Expert*innen herauszu-
geben. Daher wurde mit einzelnen Re-
gierungen und anderen internationalen
Organisationen vereinbart, Forschungser-
gebnisse und statistische Daten gemein-
sam zusammenzustellen und einander
zuginglich zu machen. So sollten die
operativen Kosten verringert werden.!”
Eine weitere Sparmafinahme war, sich
auf private Akteure zu stiitzen. Die Ge-
sundheitsorganisation des Volkerbunds
erhielt ab 1922 Spenden von der US-
amerikanischen Rockefeller Foundation.
Wihrend der 1930er-Jahre betrugen diese
rund eine halbe Million Schweizer Fran-
ken pro Jahr.!! Zwischen 1933 und 1942
finanzierte die Rockefeller Foundation
auch die Forschung der Abteilung fir
Wirtschaftsinformationen des Sekretari-
ats zur Bekimpfung der Wirtschaftskrise.
Zu Spitzenzeiten machten die Finanzmit-
tel der Rockefeller Foundation ein Drittel
des Haushalts dieser Abteilung aus.!? Die
umfangreichen Ermittlungen des Volker-
bunds im Bereich des Menschenhandels
mit Frauen und Kindern wurde vom
American Bureau of Social Hygiene fi-
nanziert.!3

Neben privaten Stiftungen unterstiitz-
ten auch die Arbeiter- und Friedensbe-
wegungen die Volkerbund-Institutionen.
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In den 1920er- und 1930er-Jahren tra-
fen sich Friedensaktivist‘innen, Gewerk-
schaften und Forscher*innen auf linder-
libergreifenden Kongressen, um sich ge-
gen Krieg und Imperialismus auszuspre-
chen. Aulerdem haben sich V6lkerbund-
Gesellschaften in einzelnen Lindern und
NGOs fir die Ratifizierung des Stindi-
gen Internationalen Gerichtshofs einge-
setzt und die technische, wirtschaftliche,
gesellschaftliche und humanitire Arbeit
des Volkerbunds unterstitzt.* Um die-
se Verbindungen zu férdern, nahmen
Vertreter*innen des Sekretariats regelma-
Big an den Treffen internationaler NGOs
teil und befiirworteten den Zugang der
NGOs zum Sekretariat, aber auch zum
Rat und der Versammlung.'S

Die Partnerschaft mit privaten Akteu-
ren diente mehreren Zwecken:

e Die NGOs und zivilgesellschaftlichen
Gruppen brachten - in Zeiten der
Haushaltsbeschrinkungen - zusatzli-
che Expertise und zusitzliche Geld-
mittel in den Volkerbund ein. Es be-
stand die Hoffnung, ihre Mitwirkung
konne die Unterstitzung durch die
Offentlichkeit erhohen.

e Die Behauptungen und die Politik be-
stimmter Staaten in Bezug auf den
Volkerbund sollten durch die zivilge-
sellschaftlichen Akteure auf den Prif-
stand gestellt werden. Damit woll-
te der Volkerbund einer politischen
Stimmungsmache begegnen, die den
Volkerbund als Stndenbock prisen-
tierte. Die Hoffnung war, dass die
Biirger*innen politische Behauptun-
gen dadurch besser bewerten konnen.
Der Volkerbund ernannte daher zum
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Beispiel NGO-,Prifer”, die den Gre-
mien fur Kommunikation, Transit,
Sozialpolitik, Unterricht, Menschen-
handel mit Frauen sowie fiir Flicht-
linge angehorten.'6

Diese Beispiele konnten fir die OSZE
hilfreich sein. Im letzten Jahrzehnt hat
sich die operative Leistungsfihigkeit der
OSZE zunehmend verringert, weil Re-
gierungen weniger Personal abstellten
und das Budget karzten. Unter den ak-
tuellen politischen Bedingungen darauf
zu hoffen, dass die Teilnehmerstaaten
ihre finanziellen Beitrige erhohen, wire
reines Wunschdenken. Stattdessen konn-
te die OSZE die Strategie des Volker-
bunds tibernehmen und strategische Part-
nerschaften mit regionalen, landeriber-
greifenden oder tiberstaatlichen Akteuren
aufbauen, die tber erginzendes Wissen
und materielle Ressourcen verfigen -
wie etwa Kommunalregierungen, NGOs,
private Stiftungen und Unternechmen so-
wie internationale Organisationen. Mit
ihnen konnten die Liicken in den opera-
tiven Kapazititen geschlossen werden.!”
Als sich der Volkerbund mit regiona-
len und transnationalen Akteuren zusam-
mentat, erhohten sich nicht nur seine
Ressourcen, sondern gleichzeitig auch
seine Legitimitat. Der Volkerbund wur-
de offentlich sichtbarer, konnte staatliche
Kritik zurickweisen und die Politik in
den Mitgliedsstaaten ,,von innen“ beein-
flussen. Lindertibergreifende Bundnisse
dienten in manchen Fillen auch dazu,
die staatliche Kontrolle zu lockern, da
staatliche Finanzmittel durch private Gel-
der und Expertise erganzt bzw. ersetzt
wurden.
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Schaden vermeiden: GroBmachtkonflikt
und institutionelle Zuriickhaltung

Der Voélkerbund hatte schwierige Startbe-
dingungen. Er musste sich in einer Zeit
des zunehmenden Nationalismus und
wachsender Konflikte zwischen Grofs-
machten bewdhren. Vor allem die Zu-
sammenarbeit bei Themen, die einen
Verlust an Souveranitit bedeuten kénn-
ten, erwies sich als schwierig. Im Sep-
tember 1919 wurde ein Abkommen zur
Uberwachung des Handels mit Waffen
und Munition unterzeichnet. Es trat al-
lerdings nie in Kraft, da Frankreich sich
weigerte, es zu ratifizieren.' Der Entwurf
eines Beistandsvertrags, der Angriffskrie-
ge verboten hitte, wurde von mehreren
Regierungen 1924 abgelehnt. Das Genfer
Protokoll von 1924, das ein System ver-
pflichtender Schiedsverfahren festlegte,
scheiterte ebenfalls, da Groflbritannien es
nicht unterzeichnen wollte."”

Da viele Versuche gescheitert waren,
zunchmenden politischen Spannungen
durch Abristung zu begegnen, verfolg-
ten das Biro der Abristungsabteilung
und das Sekretariat eine neue Strategie
des ,Versteckens und Zuruckhaltens“.
Zwischen 1930 und 1934 achtete das Se-
kretariat darauf, keine Vorschlige zu ma-
chen, die wahrscheinlich im Volkerbund-
rat abgelehnt worden wiren. Treffen der
Hauptkommission und der Abristungs-
abteilung wurden immer wieder abge-
sagt oder verschoben, da die Leiter*in-
nen es fur besser hielten, die Gremien
gar nicht erst einzuberufen, anstatt sie
zu einer Biihne fiir Feindseligkeiten und
Megafon-Diplomatie verkommen zu las-
sen.?’ Der erste Generalsekretir des Vol-
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kerbunds Sir Drummond auferte sich
zur Invasion Italiens in Athiopien 1935
folgendermafien: ,Falls der Volkerbund
erfolgreich aus der Athiopien-Italien-Ge-
schichte hervorgeht, werden die Aussich-
ten auf eine Versammlung zur Ristungs-
anpassung hervorragend sein. Falls nicht,
wird die gesamte Haltung geandert wer-
den miussen. [...] Wie auch immer, bis
nachstes Jahr gilt: Je weniger tber Abris-
tung gesprochen wird, desto besser.“?!

Dass es keine Treffen auf hoher Ebene
mehr gab, bedeutete jedoch nicht das En-
de einer aktiven Abristungsdiplomatie.
Anstatt dass sich Regierungen bei grofSen
Konferenzen trafen, bemuhte sich das Se-
kretariat darum, Treffen kleinerer Grup-
pen gleichgesinnter Staaten zu organisie-
ren. Dabei ging es darum, einen Konsens
beziiglich kleinerer, praktischer Ziele zu
erreichen. Das Sekretariat begann auch,
Daten zur Ristungsstarke einzelner Staa-
ten zu sammeln und zu analysieren. Mit
der offentlichen Verbreitung dieser Da-
ten war die Hoffnung verbunden, dass
offentlicher Druck auf die Regierungen
entstehen wiirde. Die Daten konnten zu-
dem als Grundlage firr zukiinftige Ver-
handlungen tber Ristungskontrolle die-
nen. Diese Hoffnung wurde nie erfillt.
Aber wenn die Regierungen bereit gewe-
sen wiaren, Uber Abriistung zu reden, wa-
re der Volkerbund vorbereitet gewesen
und hatte mit Daten Verhandlungen un-
terstiitzen konnen.

Die Zusammenarbeit im Handel ent-
wickelte sich dhnlich. Als der wirtschaftli-
che Nationalismus nach dem Wall-Street-
Crash 1929 zunahm, scheiterten mehre-
re internationale Handelskonferenzen.??
Da die Wirtschaftsinstitutionen des Vol-
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kerbunds nicht in der Lage waren, poli-
tische Aspekte des Handels — wie etwa
Zolle und Tarife — zu beeinflussen, gaben
sie die Pline fiir weitere Wirtschaftskon-
ferenzen auf. Stattdessen konzentrierten
sich Leiter*innen im Sekretariat darauf,
die Abldufe bei der Wirtschaftsdiploma-
tie zu verbessern. Von da an befasste
sich der Wirtschaftsausschuss mit der L6-
sung juristischer und administrativer Pro-
bleme, die dem Handel indirekt im Weg
standen - durch Streitbeilegungen in
Wirtschaftsfragen, die Vereinfachung von
Zollformalititen sowie die Standardisie-
rung von statistischen Methoden und der
Begrifflichkeiten im Zoll.?3

Auch verstirkte das Sekretariat die
Forschung zu Wirtschaftsdaten und ver-
offentlichte mehr dazu. Im Jahr 1931
stellte das Sekretariat einen Bericht mit
dem Titel ,The Course and Phases of
the World-Economic Depression“ vor.
Damit Staaten den Befunden nicht wi-
dersprechen kénnen, empfahl Alexander
Loveday, Direktor der Abteilungen fiir
Finanzen, Wirtschaftsinformationen und
Transit, dass die analytischen Aspekte der
Studie ,der Feststellung von Tatsachen
untergeordnet werden sollten [...], denn
letzten Endes werden die Befunde fiir
sich sprechen.“** Kurz gesagt: Um einzel-
ne Staaten nicht vor den Kopf zu stoflen,
beschrinkte sich die Wirtschaftsabteilung
darauf, ,neutrale” Forschung zu betrei-
ben, und tberlief es externen Expert*in-
nen, daraus unpopulire Schlisse zu zie-
hen.

yVerstecken und zurdckhalten® stell-
te fir die Volkerbund-Institutionen eine
naheliegende Strategie im Umgang mit
den politisch heiklen Themen Rastung
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und Handel dar. Andere internationale
Organisationen gingen mit nationalisti-
schen Gegenreaktionen auf dhnliche Wei-
se um. Eine weitere Institution des Vol-
kerbunds verdankte ihren Erfolg dieser
unpolitischen Haltung: Das Internationa-
le Buro fiir Bildung, das von seiner Grin-
dung 1929 bis zum Kriegsausbruch —
trotz eines beschrinkten Haushalts und
weniger Mitarbeiter*innen — hochst ak-
tiv war.2 Die 1934 ins Leben gerufene
»Padagogische Welttour” des Internatio-
nalen Biiros fir Bildung sammelte Da-
ten zu Bildungsreformen einzelner Lan-
der und gab Empfehlungen heraus. Die
Welttour fihrte durch mehr als 70 Lin-
der, und auf ihre Ergebnisse konnten
sich Bildungsreformer*innen der jeweili-
gen Lander stitzen. Wihrend des Zwei-
ten Weltkriegs arbeitete das Biiro des Vol-
kerbunds mit dem Internationalen Roten
Kreuz zusammen, um den Dienst fir in-
tellektuelle Hilfe fur Kriegsgefangene zu
grinden, der Kriegsgefangenen Bucher
zur Verfigung stellte. Da diese Aktivita-
ten breiten Anklang fanden, wuchs die
Mitgliederzahl des Internationalen Biiros
fir Bildung von zwo6lf Lindern im Jahr
1929 auf 20 Staaten in Europa und La-
teinamerika am Ende des Zweiten Welt-
kriegs. Ein Grund fir den Erfolg des
Internationalen Biros fiir Bildung war
sicherlich, dass seine Tatigkeit nicht poli-
tisch, sondern vor allem fachlicher Natur
war. Diese unpolitische Haltung war eine
bewusste Entscheidung. Viele Regierun-
gen wollten keine internationale Einmi-
schung in ihre inneren Angelegenheiten
und firchteten eine westliche globale Bil-
dungsagenda. Um politische Kontrover-
sen zu umgehen, ,vermied [das Interna-



https://doi.org/10.5771/9783748933632
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Die OSZE in der Krise: Fiinf Lehren aus der Geschichte des Volkerbunds

tionale Buro fir Bildung] sorgfaltig jegli-
che Einmischung in die Bildungsfreiheit
seiner Partner“.26 Anstatt auf die Standar-
disierung nationaler Ansitze zu dringen,
versuchte das Biiro, universale Bildung zu
fordern, ohne sich in ,lokale Priorititen®
einzumischen. Spezifische Empfehlungen
und die Umsetzung wurden den Behor-
den und den NGOs vor Ort tberlassen.
Das Internationale Biiro fiir Bildung be-
steht bis heute als Institut der UNESCO
(IBE-UNESCO).

Welche Lehren ergeben sich hieraus fir
die OSZE? Ristungskontrolle und Abriis-
tung—zentrale Punkte der OSZE-Agenda—
sind in den letzten Jahrzehnten zu schwie-
rigen Themen geworden, da sowohl die
Vereinigten Staaten als auch Russland aus
wichtigen Abkommen zur Ristungskon-
trolle ausgetreten sind.?” Deswegen wird
von vielen Seiten gefordert, die Gespriche
tiber Abristung wiederzubeleben und da-
bei die Rolle der OSZE bei der Ristungs-
kontrolle zu stirken.?® Allerdings wire je-
der Versuch, das Wiener Dokument von
2011 aber Vertrauens- und Sicherheitsbil-
dende Maffnahmen zu aktualisieren, zum
Scheitern verurteilt. Das giltauch fiir einen
Neustart der konventionellen Rustungs-
kontrolle im Rahmen des ,,Strukturierten
Dialogs tiber die aktuellen und kinftigen
sicherheitspolitischen Herausforderungen
und Risiken im OSZE-Raum“ oder im
Rahmen einer Gruppe gleichgesinnter
Lander im Berlin-Format.?

Bei Initiativen zu Menschenrechten
sieht es nicht anders aus. Da sich die
Beziehung zwischen Russland und dem
Westen extrem verschlechtert hat, sind
Debatten tiber Menschenrechte zu einer
ideologischen Konfrontation geworden,
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die zu institutionellen Blockaden fihrt.3
Es dirfte angesichts solcher Widerstin-
de kontraproduktiv sein, neue Initiativen
vorzuschlagen oder bestehende Initiati-
ven neu zu beleben. Die Chartas von
Helsinki und Paris wirden heutzutage
ebenso wenig von den OSZE-Staaten ver-
einbart werden wie die Satzung des Vol-
kerbunds 1935. Deswegen ist es miifSig,
im aktuellen Klima auf diese Anliegen zu
pochen. Solange keine Vereinbarungen
in Sicht sind, sollten einzelne Staaten
versuchen, mehr Vertrauen aufzubauen.
Dafiir kdnnten sie sich in OSZE-Projek-
ten zur Transparenzsteigerung engagie-
ren oder sich an ,Koalitionen der Wil-
ligen“ beteiligen, die bestimmte Projek-
te voranbringen wollen. Kleinformatige
Mafinahmen dieser Art mogen kurzfris-
tig nicht viel erreichen. Unter den aktu-
ellen Umstinden ware dieses Vorgehen
aber produktiver als auf groSe Themen
zu dringen, zu denen keine gemeinsame
Haltung gefunden werden kann.

Die Flexibilitat des Mandats nutzen

Im Jahr 1934 waren die landeriber-
greifenden Aktivititen des Volkerbunds
weitgehend zum Erliegen gekommen.
Wire sein Mandat auf konventionelle
Sicherheitskooperation und Handel be-
schrankt gewesen, hitte seine Arbeit an
diesem Punkt geendet. Ein breit ange-
legtes Mandat, das auf einem umfassen-
den Ansatz zur Sicherheit beruhte, er-
moglichte es den Volkerbund-Institutio-
nen jedoch, in neuen Bereichen titig zu
werden, wie etwa Transport, Alphabeti-
sierung, Ernahrung und sanitire Versor-
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gung. In der zweiten Halfte der 1930er-
Jahre lag ein Schwerpunkt der sozialen
und wirtschaftlichen Volkerbund-Institu-
tionen auf einem gemeinsamen Vorge-
hen gegen Armut und Krankheit als Kon-
fliktursachen.3! Dieser Ansatz, so war die
Vermutung, wirde die Staaten und die
Offentlichkeit eher ansprechen als die
kontroversen Themen Handel und Ab-
rustung.

Die Zusammenarbeit bei sozialen The-
men und bei der allgemeinen Konflikt-
verhitung ermoglichte es dem Volker-
bund auch, Unterstlitzung jenseits seiner
Mitgliedsstaaten zu finden. Auf Java wur-
den 1937 zwei Konferenzen abgehalten:
eine zur Bekimpfung des Menschenhan-
dels mit Frauen und eine weitere zur
Hygiene in lindlichen Gegenden. Im Ju-
ni 1936 veranstaltete die Gesundheitsor-
ganisation des Volkerbunds ein Treffen
in Moskau. Die Gesundheitsorganisation
war die einzige Volkerbund-Institution,
die sich dort jemals traf.3? Die Kontakte
zwischen den sowjetischen Gesundheits-
behérden und der Gesundheitsorganisa-
tion des Volkerbunds boten eine ideale
Gelegenheit, um in einem unpolitischen
Bereich praktische Verbindungen herzu-
stellen. Aufgrund von Burgerkrieg, Hun-
ger und Krankheiten war das sowjetische
Gesundheitssystem tberlastet. Trotz der
weitverbreiteten Angst und des Misstrau-
ens zwischen der Sowjetunion und west-
lichen Regierungen wurde ein Gremium
gegrindet, das den Typhus in der Sow-
jetunion untersuchen sollte.33 Die Zu-
sammenarbeit beim Thema ansteckende
Krankheiten und bei fachlichen Fragen
ebnete auch den Weg fiir Russlands Bei-
tritt als formelles Volkerbund-Mitglied.34
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Wihrend die geopolitischen Konflik-
te in Europa zunahmen, veranderte sich
also die Arbeit der Volkerbund-Institu-
tionen. Anstatt zu versuchen, Uberein-
kiinfte bei strittigen Themen wie Han-
del und militdrische Sicherheit zu erzie-
len, konzentrierten sie sich auf Themen,
bei denen es gemeinsame Nenner gab.?
Gleichzeitig nutzten die Institutionen ein
breites Mandat, um ihre Aktivititen an
die Bedurfnisse von Staaten und Gesell-
schaften aufSerhalb Europas anzupassen
und somit auch die politische Unterstiit-
zung und die Forderung von Mizenen zu
vergrofern.3¢ Diese Strategie erwies sich
vor allem fiir die Gesundheitsorganisati-
on des Volkerbunds als erfolgreich. Trotz
der von der Generalversammlung auf-
erlegten finanziellen Einschrinkungen
konnte die Gesundheitsorganisation ihre
Aktivititen dank der Grofziigigkeit pri-
vater Unterstitzer*innen weiter ausbau-
en. Der Fokus verschob sich von epide-
miologischen Studien in Osteuropa auf
Gesundheitsprobleme in Asien und Afri-
ka. NGOs, fihrende wissenschaftliche In-
stitute und einzelne Expert*innen aus
der ganzen Welt stellten ihr Wissen und
ihre Zeit kostenlos zur Verfiigung. Damit
wurde die Gesundheitsorganisation unab-
hangiger von den Staaten und konnte
sich von den Konflikten zwischen den
Grofmichten fernhalten.?” Im Jahr 1945
wurde die Gesundheitsorganisation des
Volkerbunds in die Weltgesundheitsorga-
nisation umgewandelt.

Obwohl die OSZE eine ganz andere
Institution als die Gesundheitsorganisati-
on des Volkerbunds ist, kann sie sich
von dieser Erfolgsgeschichte inspirieren
lassen. Die OSZE beschaftigt sich mit vie-
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len Themen - von der Bekimpfung von
Menschenhandel, Radikalisierung und
Terrorismus bis zur Forderung von wirt-
schaftlichen Verbindungen und wissen-
schaftlicher Expertise zum Klimawandel.
Somit ist sie in einer guten Position. In-
dem sie ihre Aktivititen ausweitet und
damit fiir unterschiedlichste Staaten in-
teressant wird, kann sie ithre Existenz si-
chern. Finanzmittel von staatlicher Seite
duarften in absehbarer Zeit rar bleiben.
Aber Partnerschaften mit nichtstaatlichen
Akteuren konnten dazu beitragen, die fi-
nanziellen und technischen Ressourcen
der OSZE zu verbessern. Dies wirde
die OSZE zugleich unabhingiger von Re-
gierungen machen. Die NGOs durften
den politischen Zugang und die zusitzli-
che Legitimitit zu schitzen wissen, die
durch die Zusammenarbeit mit einer lan-
dertibergreifenden Organisation zustande
kamen.

Sich die institutionelle Komplexitat
zunutze machen

Eine groe Herausforderung fir die
OSZE - vor welcher der Volkerbund
nicht im selben MafSe stand - ist die
Konkurrenz durch andere internationale
Organisationen. Trotz der Stirkung der
OSZE durch die Charta von Paris 1990
haben westliche Staaten der Zusammen-
arbeit mit der NATO und EU den Vor-
zug gegeben. Russland hingegen hat die
Griindung alternativer regionaler Orga-
nisationen unterstltzt, die sich verschie-
dener Aspekte der gemeinsamen Sicher-
heit sowie der wirtschaftlichen und po-
litischen Stabilitit annehmen, wie etwa
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die Gemeinschaft Unabhingiger Staaten,
die Organisation des Vertrags tber kol-
lektive Sicherheit, die Shanghaier Orga-
nisation fiir Zusammenarbeit und die
Eurasische Wirtschaftsunion. Aufferdem
gibt es noch die sich uberlappenden Man-
date und Aktivititen von UN-Behorden
- wie dem Entwicklungsprogramm der
Vereinten Nationen, der Wirtschaftskom-
mission fir Europa der Vereinten Natio-
nen und dem Biiro der Vereinten Na-
tionen fir Drogen- und Verbrechensbe-
kimpfung. Daher sind im OSZE-Raum
immer mehr potenziell konkurrierende
Institutionen entstanden.

Historisch gesehen sind Uberschnei-
dungen zwischen Organisationen exis-
tenzbedrohend. Der Wettbewerb um
knappe Ressourcen hat bereits einige in-
ternationale Organisationen zum Aufge-
ben gezwungen.?® Jedoch konnen Uber-
schneidungen zwischen Institutionen
auch als Stirke genutzt werden: Eine
Spezialisierung und die Arbeitsteilung
zwischen internationalen Organisationen
konnen Staaten davon abhalten, sich die
gerade fiir sie passenden Foren auszusu-
chen oder Organisationen gegeneinander
auszuspielen.’® Durch die Koordination
und Zusammenarbeit zwischen interna-
tionalen Organisationen kann den Staa-
ten ein besseres Kosten-Nutzen-Verhalt-
nis geboten werden. Und gleichzeitig ha-
ben potenziell konkurrierende internatio-
nale Organisationen dann ein Interesse
daran, dass es auch den anderen Organi-
sationen gut geht.

In den letzten Jahren war die EU ein
wichtiger Geldgeber der OSZE in Berei-
chen von gemeinsamem Interesse, wie
etwa gute Regierungsfithrung und die
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Bekiampfung der organisierten Kriminali-
tit und der Korruption. Doch angesichts
von Russlands Feindseligkeit gegentiber
der EU darf die OSZE nicht einfach als
Instrument der EU-Sicherheitsinteressen
wahrgenommen werden. Sie muss ihre
eigene Agenda klar artikulieren.*® Die
OSZE wirde auch von einer stirkeren
Zusammenarbeit mit UN-Behorden pro-
fitieren, wie dem Buro der Vereinten Na-
tionen fur Drogen- und Verbrechensbe-
kimpfung, dem Entwicklungsprogramm
der Vereinten Nationen und dem Ho-
hen Flichtlingskommissar der Verein-
ten Nationen.' Auch die Zusammenar-
beit mit regionalen Organisationen wie
der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten,
der Organisation des Vertrags tber kol-
lektive Sicherheit oder der Eurasischen
Wirtschaftsunion wire zweckmifig. Man
konnte einwenden, dass die verschiede-
nen Werte dieser Organisationen ein
Hindernis darstellen. Fir ein politisch-
geografisches Gleichgewicht ist es jedoch
— wie der frihere OSZE-Generalsekretar
Thomas Greminger angemerkt hat — du-
Berst wichtig, dass sich die OSZE mit
Organisationen westlich und 6stlich von
Wien auseinandersetzt. Ein gemeinsames
Anliegen mit der Shanghaier Organisati-
on fir Zusammenarbeit wire zum Bei-
spiel der Kampf gegen gewalttitigen Ex-
tremismus und Terrorismus in Zentral-
asien.*?

Internationale Organisationen kénnen
inmitten von vielen anderen Institutio-
nen uberleben und gedeihen, indem sie
eine Nischenfunktion tbernehmen und
Werkzeuge anbieten, die keine andere
Organisation hat. Oder sie ibernehmen
eine koordinierende Rolle und berufen
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Treffen ein und bauen Briicken zwischen
internationalen Organisationen - oder
zwischen internationalen und nationalen
Institutionen. Die OSZE ist zu beidem
in der Lage. Die Bekimpfung des gewalt-
tatigen Extremismus zum Beispiel ist ein
Bereich, in dem die OSZE ftber ihre eige-
nen und im Vergleich zu anderen inter-
nationalen Organisationen einzigartigen
Mittel verfiigt. Angesichts ihrer jahrzehn-
telangen Erfahrungen mit Feldoperatio-
nen ist die OSZE oft besser als die NATO
oder die EU in der Lage, ortliche NGOs
oder regionale und lokale Verwaltungen
zu erreichen. Im Vergleich zur NATO
und EU diirfte die OSZE auch eher als
neutraler Vermittler oder Beobachter vor
Ort akzeptiert werden. Zudem konzen-
triert sich die OSZE ,auf die Forderung
eines umfassenden Ansatzes bei der Cy-
bersicherheit, vor allem in Zentralasien,
wo die NATO und EU nur begrenzt ver-
treten sind.“43 Die OSZE-Teilnehmerstaa-
ten sind oft zugleich auch Mitglied in
der NATO, in der EU, in der Shanghai-
er Organisation fiir Zusammenarbeit und
in der Organisation des Vertrags tber
kollektive Sicherheit. Daher verfiigt die
OSZE iber gute Moglichkeiten, Treffen
einzuberufen und als Koordinator zwi-
schen den Organisationen zu wirken.

Fazit und Empfehlungen

Will man aus den 1930er-Jahren Lehren
fir die Gegenwart ziehen, so ist Vor-
sicht geboten. Gleiches gilt fiir den Ver-
gleich zwischen internationalen Organi-
sationen mit mehreren Aufgaben wie
dem Volkerbund und der OSZE. Den-
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noch weisen beide Organisationen star-
ke Ahnlichkeiten auf - vor allem durch
ithren Ansatz kooperativer Sicherheit und
wegen der sehr unterschiedlichen Teil-
nehmerstaaten. Zudem erinnern die ak-
tuellen Herausforderungen der OSZE an
die Zeit vor dem Ende des Volkerbun-
des. Ahnlich wie der Volkerbund in
den 1920er- und 1930er-Jahren operiert
auch die OSZE in einer Zeit wirtschaftli-
cher Instabilitit und staatlicher Sparmaf3-
nahmen. Beide Organisationen wurden
bzw. werden durch politische Konflikte
erschittert. So wie Italien, Japan und
Deutschland gegen die in den Statuten
des Volkerbunds festgelegte gemeinsame
Sicherheit verstof§en hatten, wurden auch
die Prinzipien der OSZE verletzt. Dies
war erstmals bei der Bombardierung Ju-
goslawiens durch die NATO 1999 der
Fall, gefolgt von Putins Krieg in Tsche-
tschenien im selben Jahr, Russlands Krieg
gegen Georgien 2008, der Annexion der
Krim 2014 und den militirischen Aggres-
sionen gegen die Ukraine 2014 und 2022.

Angesichts der Grofle dieser Heraus-
forderungen benoétigt die OSZE eine
Uberlebensstrategie, um sowohl die di-
rekte, durch den Ukrainekrieg ausgelos-
te Krise als auch die Angriffe auf ihre
Autoritat und die Aushohlung ihrer Res-
sourcen zu uberstehen. Was kann also ge-
tan werden? Dem Volkerbund wurde in
den 1930er-Jahren von vielen Seiten vor-
geworfen, nicht genug getan zu haben,
damit die Bestimmungen zur kollektiven
Sicherheit eingehalten werden. Diese Be-
stimmungen sahen automatische Sanktio-
nen und eine bewaffnete Verteidigung
des territorialen Status quo vor.* Auf
dhnliche Weise wurde im aktuellen Kon-
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flikt von einigen Seiten zu hirteren di-
plomatischen Sanktionen gegen Russland
aufgerufen. Die Ukraine hat verlangt,
Russland solle aus der OSZE ausgeschlos-
sen werden.* Dies ist jedoch eine sehr
riskante Strategie. Als andere Mitglieds-
staaten Deutschland mit wirtschaftlichen
und militarischen Sanktionen drohten,
zog es sich rasch aus dem Volkerbund
zuriick und verkiindete seine vollstindi-
ge Wiederbewaffnung. Falls Russland zu
sehr in die Ecke gedrangt wird, konnte
es einfach aus der OSZE austreten — viel-
leicht gemeinsam mit anderen Staaten.
Obwohl dies nicht notwendigerweise das
Ende der OSZE bedeuten wiirde, ginge
doch ein wesentlicher Teil ihrer Existenz-
berechtigung verloren.

Weiterhin gab es Vorschlage fir eine
institutionelle Reform, um die Autono-
mie des OSZE-Generalsekretars zu star-
ken und zudem den Ein-Jahres-Haus-
haltszyklus zu verlingern. Dies soll zer-
strittene Regierungen davon abhalten,
den Haushalt in ,Geiselhaft“ zu neh-
men.*® Doch obwohl derartige Reformen
fiur die OSZE langfristig positiv wiren,
wirden sie kurzfristig wenig bringen, da
sie den politischen Charakter der gegen-
wirtigen Krise ignorieren. Byron Hunt
schrieb in seiner Studie zum Krieg zwi-
schen Italien und Athiopien, dass inter-
nationale Organisationen ,ebenso sehr
von einem gemeinsamen Willen abhin-
gig sind, die eigene Existenz zu wahren,
als auch von ihrer fortwihrenden Auto-
ritait. Wenn der Volkerbund gescheitert
ist, die Vereinten Nationen jedoch nicht,
dann lag das an dem mangelnden Wil-
len des Volkerbunds und nicht daran,
dass die Vereinten Nationen eine besser
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aufgestellte Organisation sind.“4” Ebenso
ist die aktuelle Krise der OSZE nicht in
ihrer ,Aufstellung” begriindet, sondern
eindeutig politisch. Institutionelle Refor-
men werden daran nichts dndern.

Wenn weder der Ausschluss von nicht
kooperationsbereiten Staaten noch insti-
tutionelle Reformen eine geeignete Uber-
lebensstrategie darstellen — wie koénnen
die Teilnehmerstaaten die Resilienz der
OSZE dann erhéhen? Meine Analyse legt
fanf Strategien nahe, um die institutio-
nellen Stirken der OSZE zu nutzen:

(1) Zuriickbalten und breiter fichern. Eine
konsensbasierte Organisation wie die
OSZE (oder der Volkerbund) kann
viel mehr sein als die Summe
des Willens ihrer Teilnehmerstaaten.
Deswegen besteht der grofte Vorzug
der OSZE vielleicht in ihrem brei-
ten Mandat. Es gibt ihr die Flexibi-
litdt, sich auf Aufgaben zu konzen-
trieren, fir die sich eine gewisse Ei-
nigkeit finden lasst. Die OSZE sollte
ihr flexibles Mandat nutzen, um — zu-
mindest voribergehend - einen zu-
rickhaltenden Ansatz zu verfolgen,
wenn es um hochst kontroverse The-
men wie Menschenrechte und Riis-
tungskontrolle geht. Stattdessen soll-
te sie sich auf weniger strittige The-
men wie die Bekimpfung von Radi-
kalisierung, Terrorismus, Menschen-
handel und organisierter Kriminali-
tit konzentrieren. Die OSZE sollte
zudem die Zusammenarbeit bei ,,we-
niger politischen Themen® férdern,
wie etwa die wirtschaftliche Vernet-
zung, Wasserdiplomatie und die Aus-
wirkungen des Klimawandels auf die
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Sicherheit. So kénnten Spannungen
abgebaut werden. Die OSZE sollte
betonen, dass die Sammlung von
einvernehmlichen und faktenbasier-
ten Kenntnissen tiber solche Themen
zu ihren Kernkompetenzen gehort.
Dies bedeutet nicht, dass das eigent-
liche Mandat der OSZE aufgegeben
wird. Vielmehr sollte sie ihre Akti-
vititen in diesen Bereichen darauf
beschranken, einen informellen Dia-
log zu fordern und einen Konsens
innerhalb kleinerer Gruppen herzu-
stellen, die auferbudgetire Mittel
fir spezielle Initiativen zur Verfi-
gung stellen konnten. Solche Aktivi-
titen massen natdrlich behutsam ge-
staltet werden, um die Staaten, die
nicht daran teilnehmen, nicht vor
den Kopf zu stoen. Feldaktivititen
auflerhalb Europas, in Zentralasien
oder mit einem Schwerpunkt auf
cher unstrittige Themen wie grenz-
Uberschreitende Verbrechen konnten
erfolgversprechend sein.

(2) Ausweitung der politischen Unterstiit-
zung. Die Geschichte lehrt uns, dass
internationale Organisationen davon
profitieren, wenn sie sich um eine
breite politische Unterstiitzung be-
mihen. Die groffe Bandbreite an
OSZE-Teilnehmerstaaten ist in dieser
Hinsicht ein klarer Vorteil. Zwar
kann dies auch zu Pattsituationen
und Einigungen allein auf den ge-
ringsten gemeinsamen Nenner fih-
ren. Aber eine internationale Organi-
sation kann durchaus die Unterstit-
zung und das Interesse einiger Staa-
ten verlieren, wiahrend andere Staa-
ten sie nach wie vor fir relevant und
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erhaltenswert befinden. Historisch
gesehen spricht eine grofle und ge-
mischte Mitgliedschaft fiir das Uber-
leben einer internationalen Organisa-
tion.*® Die OSZE sollte sich deswe-
gen darauf konzentrieren, alle Mit-
glieder einzubinden, beispielsweise
durch eine stirkere Konzentration
auf Zentralasien.

(3) Breitere Basis fiir Schirmberrschaften

und Sponsorship. Die meisten interna-
tionalen Organisationen profitieren
von Sponsoren. Da sich der OSZE-
Haushalt weiterhin effektiv verrin-
gert, sollte sich die OSZE um starke-
re Biindnisse mit transnationalen Ak-
teuren bemuhen, die ahnliche Ziele
verfolgen und tiber erginzende finan-
zielle und fachliche Ressourcen ver-
fugen.

Vorausplanung. Die OSZE verfiigt
nicht tber die politische oder techni-
sche Kapazitit, sich an einer militari-
schen Konfliktlosung zu beteiligen.
Bis auf Weiteres muss sie sich darauf
beschranken, ,die Krise zu uberste-
hen®, indem sie sich aus politisch
heiklen Bereichen — wie der Forde-
rung von Menschenrechten, der Ris-
tungskontrolle und der Beobachtung
von unsicheren Waffenstillstinden
— zurlckzieht. Stattdessen sollte sie
Staaten, die die OSZE schitzen, ande-
re Vorteile bieten. Das soll nicht hei-
Ben, die OSZE solle ihre Augen vor
dem Ukrainekonflikt verschliefen.
Vielmehr sollten die OSZE-Mitarbei-
ter*innen — gemeinsam mit gleichge-
sinnten Staaten — einen Plan bereit-
halten, falls — und wenn - ein Waf-
fenstillstand vereinbart wird. Dies ist
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vor allem deswegen wichtig, weil die
OSZE von ,konkurrierenden® Insti-
tutionen umgeben ist, wie etwa der
EU, der UN und der NATO, die tiber
hohere Budgets verfiigen und bereit
sind, sich zu engagieren. Deswegen
muss die OSZE darauf vorbereitet
sein und dann ihre besondere Fahig-
keit nutzen, Treffen einzuberufen.
Als grofite kooperative Sicherheitsor-
ganisation der Welt konnte sie die
Anstrengungen anderer internationa-
ler Organisationen koordinieren.

(5) Plan B. Die OSZE-Leitung sollte sich

darauf konzentrieren, einen Plan B
zu formulieren, falls es zu keiner
Losung des gegenwirtigen Konflikes
kommen sollte. Eine wichtige Lehre
aus der Geschichte lautet, dass die
Flexibilitt einer Organisation fiir ihr
Uberleben unentbehrlich ist. Unter-
stiutzer*innen der OSZE sollten sich
fragen: Falls Russland aus der OSZE
ausscheiden wiirde, was wirde das
fur die Organisation bedeuten? Ver-
fugt sie iber gentigend Vorziige, um
fur die verbleibenden Teilnehmer at-
traktiv zu bleiben und ihre Existenz-
berechtigung zu behalten? In einer
solchen Situation ware das beste Ar-
gument fur die Aufrechterhaltung
der OSZE: eine dauerhafte Plattform
fir den Dialog zwischen Europa und
(einigen) eurasischen Staaten zu bie-
ten und die Tur fur Russlands Rack-
kehr offenzulassen.
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Minimales Engagement: Die OSZE und Turkmenistan

Luca Anceschi”

Zusammenfassung

Im Jahr 2022 wurde das 30-jahrige Bestehen der Beziehung zwischen der OSZE und Turkmenis-
tan begangen. Der Beitrag untersucht, wie sich die Zusammenarbeit der OSZE mit diesem
autoritar regierten Teilnehmerstaat entwickelt hat. Das Engagement der OSZE beschrinkt
sich seit vielen Jahren auf ein Minimum, und Themen wie Menschenrechte und gute Regie-
rungsfihrung werden bewusst ausgeklammert. Eine autoritire Politik ist aber eine Quelle von
Unsicherheit und gefihrdet die eigene Bevolkerung. Dieser Beitrag zeigt, wie die menschliche
Dimension stirker in die Zusammenarbeit mit Turkmenistan integriert werden kann.

Schlagworte
Turkmenistan, OSZE, Autoritarismus, Férderung von guter Regierungsfithrung

Bitte zitieren als: Luca Anceschi, ,Minimales Engagement: Die OSZE und Turkmenistan®,
in OSCE Insights, Hrsg. Cornelius Friesendorf und Argyro Kartsonaki (Baden-Baden: Nomos,
2023), https://doi.org/10.5771/9783748933632-04

on fir Sicherheit und Zusammenarbeit
in Europa zur Stirkung der Sicherheit in
der OSZE-Region“!. Botschafter John
MacGregor, Leiter des OSZE-Zentrums
in Aschgabat, verwies in seiner Rede da-
rauf, dass sich die Zusammenarbeit ver-
tieft habe. Er nannte eine Reihe von Poli-

Einleitung

Am 7. Juli 2022 richtete das OSZE-Zen-
trum in Aschgabat gemeinsam mit dem
turkmenischen Auffenministerium eine
halbtigige Veranstaltung aus. Anlass war
das 30-jahrige Bestchen der Bezichung

zwischen der OSZE und Turkmenistan.
Bei der Veranstaltung sprach auch der
langjahrige Auffenminister Turkmenis-
tans Rashid Meredow. Er betonte die Ver-
pflichtung seines Landes auf eine ,frucht-
bare Zusammenarbeit mit der Organisati-

“ Luca Anceschi
Central & East European Studies,
The University of Glasgow
luca.anceschi@glasgow.ac.uk
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tikbereichen, in denen die Partnerschaft
zu wichtigen Ergebnissen geftihrt hat.?
Diese Aussagen klangen positiv. Aber
ein genauerer Blick auf das Verhiltnis
zwischen Turkmenistan und der OSZE
in der postsowjetischen Ara legt anderes
nahe. Die Bezichung ist — 30 Jahre nach
ihrem Beginn - von einem Minimum
an Engagement gekennzeichnet. Hinzu
kommt, dass heikle Themen wie Men-
schenrechte und die Férderung guter Re-
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gierungsfihrung vermieden wurden. Das
ergaben Interviews mit OSZE-Mitarbei-
ter*innen sowie eine Analyse der offizi-
ellen von der OSZE und der turkmeni-
schen Regierung herausgegebenen Doku-
mente.

Die hier vertretene These ist, dass die-
ses minimale Engagement sowohl von
Turkmenistan als auch der OSZE als ide-
al betrachtet wird, um die Zusammenar-
beit aufrechtzuerhalten. Damit will der
Beitrag zu Diskussionen tber die Unzu-
langlichkeit der aktuellen internationalen
Ordnung und zur Zukunft der OSZE bei-
tragen, die sich auf ihr 50-jahriges Jubili-
um vorbereitet.?

Regeln der Zusammenarbeit: Die Ara
Nyyazow

Nach dem Ende der Sowjetunion verfolg-
ten samtliche turkmenische Regierungen
eine isolationistische Auflenpolitik. Ein
Austausch mit anderen Staaten wurde
nur gepflegt, wenn er dem Machterhalt
im Inneren diente. Das galt auch fir
die Teilnahme an regionalen oder inter-
nationalen Foren wie der OSZE. Die Be-
ziechung zwischen Turkmenistan und der
OSZE sollte daher immer unter diesem
Blickwinkel betrachtet werden.

Im Juli 1992 stellte die Anerkennung
der Schlussakte von Helsinki eine auflen-
politische Standardoption fiir das neuer-
dings unabhangige Turkmenistan dar.
Die Teilnahme an der OSZE war gewis-
sermafSen eine zufallige Entwicklung und
entstammte keiner ,,Zukunftsvision“ (die
eines der letzten Strategiepapiere der Ny-
yazow-Ara verkiindet hatte).* Wihrend
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Saparmurat Nyyazows langer und lau-
nenhafter Amtszeit (1992-2006) bildeten
sich bestimmte Formen der Zusammen-
arbeit zwischen Turkmenistan und der
OSZE heraus, bei denen es vor allem um
Wirtschafts- und Umweltthemen ging.
Bei der menschlichen Dimension gab es
so gut wie keine Fortschritte.

Zwei zentrale Ereignisse pragten die
Beziehung zwischen der OSZE und Turk-
menistan wahrend der Nyyazow-Ara:

1. Am 23. Juli 1998 wurde durch einen
Beschluss des Stindigen Rats der
OSZE ein OSZE-Zentrum in Aschga-
bat gegriindet. Damit war das Mandat
fir eine Feldprisenz verbunden, de-
ren Relevanz und Aufgaben sich pa-
rallel zu der Beziechung zwischen der
OSZE und Turkmenistan ent
wickelten (siehe unten).> Bess Brown
merkte 2001 an, dass die Vertreter
Turkmenistans Uberrascht waren, dass
sich das OSZE-Zentrum in der
menschlichen Dimension engagierte.
Die Bemiithungen des Zentrums, eine
Zivilgesellschaft in Turkmenistan auf-
zubauen, missfielen ihnen.® Laut die-
ser Schilderung hat das OSZE-Zen-
trum — zumindest am Anfang — gro-
Ben Wert auf Aktivititen in der
menschlichen Dimension gelegt. Heu-
te scheinen diese Aktivititen jeglichen
Schwung verloren zu haben.

2. Das zweite Ereignis war die Aktivie-
rung des Moskauer Mechanismus,
um eine brutale Unterdriickungswelle
nach einem angeblichen Staatsstreich
im November 2002 zu untersuchen.
Die von Emmanuel Decaux geleite-
te OSZE-Untersuchung schloss mit
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einem Bericht, der 16 Empfehlungen
zur Verbesserung der Regierungsfiih-
rung in Turkmenistan enthielt.” Der
Bericht stellt bis heute die schirfste
Kritik an der Menschenrechtslage in
Turkmenistan dar. Er sollte die Art
von Druck austben, die eine Politik
der ,positiven Neutralitit“ entfaltet.?
Das Regime ignorierte die Empfeh-
lungen des Berichts. Turkmenistan er-
wies sich als ein unnachgiebiger Part-
ner.

So entstand eine Form der Zusammenar-
beit zwischen dem Regime in Aschgabat,
den OSZE-Institutionen und den Feld-
missionen, bei der die menschliche Di-
mension eine nachrangige Rolle spielte.
In dem Bericht vermerkte Decaux, dass
,Turkmenistan kein ,schwarzes Loch® in-
nerhalb der OSZE darstellen darf“, was
den Schutz der Menschenrechte und die
Wahrung des Rechtsstaates betreffe.?

Die Worte von Decaux sollten sich als
prophetisch erweisen: Fast 20 Jahre nach
der Verdffentlichung des Berichts und
trotz drei Jahrzehnten der Zusammenar-
beit mit der OSZE ist die Regierungsfiih-
rung in Turkmenistan eine der schlech-
testen im ganzen OSZE-Gebiet. Mehr
noch: Die Regierungsfihrung ist nicht
einmal mehr Teil der OSZE-Agenda im
Umgang mit Turkmenistan.

Zusammenarbeit in der menschlichen
Dimension als Pflichtiibung

Wihrend der langen Prisidentschaft von
Gurbanguly Berdimuhamedow (2007-
2022) blieb Turkmenistan der autoritars-
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te unter allen OSZE-Teilnehmerstaaten.
Trotzdem nahm die Zusammenarbeit des
Landes mit der OSZE — zumindest vor-
dergrindig — nicht ab. Auch Serdar Ber-
dimuhamedows Aufstieg zum Prisiden-
ten Anfang 2022 wird aller Voraussicht
nach nichts an dem Verhalten Turkme-
nistans gegentiber der OSZE oder an der
Qualitdt der Regierungsfithrung dandern.

An der Wahlbeobachtungsmission in
Turkmenistan lassen sich die Proble-
me bei der Zusammenarbeit in der
menschlichen Dimension, wie sie in der
Berdimuhamedow-Ara entstanden sind,
verdeutlichen. Einerseits hat Turkmenis-
tan nie gezogert, die OSZE bzw. das
OSZE-Buro fir demokratische Institutio-
nen und Menschenrechte zur Wahlbeob-
achtung einzuladen. Im Online-Archiv
des OSZE-Menschenrechtsbtiros ist doku-
mentiert, dass nach jeder Wahl in Turk-
menistan ein Bericht angefertigt wur-
de.'® Andererseits haben Mitarbeiter*in-
nen der Wahlbeobachtungen berichtet,
dass ihre Arbeit eher kosmetischer Natur
war. Obwohl sie offiziell von der turk-
menischen Regierung zur Wahlbeobach-
tung eingeladen wurden, waren die Mit-
glieder der Bedarfsermittlungsmissionen
(Needs Assessment Missions) und Wabhl-
beobachtungsmissionen (Election Assess-
ment Missions), sobald sie sich im Land
aufhielten, ,eingeschrinkten Formen der
Beobachtung® unterworfen.!! Insbeson-
dere wurde ihnen der unbeschrankte
und unbewachte Zugang zu Kandidaten,
Medienvertretern und Wahlverantwortli-
chen untersagt. Auch andere unabhan-
gige Wahlbeobachtungsaktivititen konn-
ten sie nicht durchfithren.!?
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Bei der Prasidentschaftswahl 2022 nah-
men die Hindernisse noch zu. Die turk-
menische Regierung lud das OSZE-Men-
schenrechtsbiiro erst sehr spit ein, was
dessen Moglichkeiten, eine Beobachter-
mission zu organisieren und entsenden,
stark eingeschrankte.! Deswegen konn-
te die Stimmabgabe, die zu Serdar Ber-
dimuhamedows Wahl fihrte, nicht vom
OSZE-Menschenrechtsbiiro  beobachtet
werden. Die Aktivititen des OSZE-Biros
beschrinkten sich auf eine kleine Bedarfs-
ermittlungsmission, die aus der Ferne ge-
leitet wurde.!#

Das mangelnde Verstandnis der Regie-
rung fiir den Ablauf einer Wahlbeobach-
tung zeigte sich 2022 auch in anderer
Hinsicht. Mitarbeiter*innen des OSZE-
Menschenrechtsbiiros wurden bei der Be-
darfsermittlungsmission mehrmals um
Hilfe bei der Wahltechnik und beim Zu-
gang zur Wahl fir Menschen mit Behin-
derungen gebeten.'S In fritheren Berich-
ten des OSZE-Menschenrechtsbiiros war
bereits darauf hingewiesen worden, dass
der Wahlvorgang fiir Menschen mit Be-
hinderungen in Turkmenistan verbessert
werden musse. Doch bis zwei Wochen
vor der Wahl 2022 ignorierte die Regie-
rung in Aschgabat diese Empfehlungen.
Daran zeigte sich das mangelnde Interes-
se an der menschlichen Dimension des
OSZE-Mandats.'®

Dieses Beispiel verdeutlicht die Defi-
zite in der Zusammenarbeit zwischen
der OSZE und Turkmenistan in der
menschlichen Dimension. In Berichten
des OSZE-Menschenrechtsbiros wurde
immer wieder darauf hingewiesen, wie
mangelhaft die Wahlpraxis in Turkmenis-
tan ist. Die Berichte enthielten Empfeh-
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lungen und boten Unterstiitzung an. Das
Berdimuhamedow-Regime folgte aber
dem in der Nyyazow-Ara eingeschlage-
nen Pfad und ignorierte diese Empfeh-
lungen. Weiterhin wurden im Grunde
undemokratische Wahlen abgehalten, die
ein rein formalistisches Verstindnis des
Wahlvorgangs und des Instruments der
Wahlbeobachtung offenbarten.

Da Turkmenistan bislang keine der
Empfehlungen der Wahlbeobachtungs-
missionen umgesetzt hat, stellt sich die
Frage, warum das OSZE-Menschenrechts-
biro diese Partnerschaft nicht beendet
hat. Viele der Mitarbeiter*innen des
OSZE-Biros, die ich fiir diesen Beitrag
interviewt habe, meinten, dass die Ent-
sendung der Beobachtermissionen zwar
folgenlos blieb. Aber sie sei das ein-
zig verbliebene Instrument, um den Dia-
log mit Turkmenistan iber Wahlen auf-
rechtzuerhalten, vor allem, weil dieses
Thema nicht zum Aufgabenbereich des
OSZE-Zentrums in Aschgabat gehort. In
den 2010er-Jahren endete also das Zu-
sammenwirken der turkmenischen Re-
gierung und der OSZE-Institutionen im
Bereich Wahlen. Die menschliche Di-
mension rickte so noch weiter in den
Hintergrund.

Die Grenzen des Feld-Engagements:
Das OSZE-Zentrum in Aschgabat

Ende 2021 arbeiteten im OSZE-Zentrum
in Aschgabat - also der Feldmission,
die die OSZE-Agenda in Turkmenistan
voranbringt — sechs internationale Mitar-
beiter*innen und 23 turkmenische Ange-
stellte. Der Personalbestand ist seit 2014
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gleichgeblieben.'” Ahnlich stabil ist auch
die Finanzierung der Aktivititen des Zen-
trums: Die jahrlichen Beitrage aus dem
Gesamthaushaltsplan der OSZE blieben
zwischen 2015 und 2021 im Bereich von

1,5 bis 1,6 Millionen Euro und beliefen
sich 2021 auf 1.661.200 Euro. Hinzu
kommen aufferbudgetire Mittel einzel-
ner Teilnehmerstaaten (siche Abbildung).

OSZE-Zentrum in Aschgabat: aufSerbudgetire Ausgaben (in Euro, 2015-2021)

300,000

2015 2016 2017

2018 2019 2020 2021

Die auferbudgetiren Ausgaben des Zen-
trums in Aschgabat entsprachen im Jahr
2021 denen von 2015.'"® Die Covid-19-
Pandemie hat den Abwairtstrend nach
2017 mit Sicherheit beschleunigt, aber
die Daten fiir 2019 zeigen, dass die Aus-
gaben in diesem Jahr (527.633 Euro) etwa
die Hilfte von denen aus dem Jahr 2017
betrugen.

Die Liste der Projekte, die in einem
bestimmten Jahr durchgefiihrt wurden
(und die von dem Zentrum nicht ver-
offentlicht wird), ist das Ergebnis eines
komplexen Verhandlungsprozesses.!? In
diesem Prozess gibt es viele Akteure:
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e Leitung des Zentrums: Sie legt die
operativen Priorititen fest, welche gu-
te Chancen haben, von den OSZE-
Teilnehmerstaaten finanziell unter-
stutzt zu werden.

o cinzelne Teilnehmerstaaten (oder
Staatengruppen): Sie unterstiitzen
eventuell spezielle Projekte in einzel-
nen Politikbereichen.

e Gastgeberland: Seine Praferenzen be-
stimmen, welche Projekte moglich
sind.

Mitarbeiter*innen des OSZE-Zentrums
in Aschgabat haben bestatigt, dass die-
ser Prozess schwierig und heikel ist. Die
Projekte des Zentrums miissten verschie-
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dene Agenden miteinander in Einklang
bringen, um finanziert zu werden.?° Pro-
jekte, die in letzter Zeit finanziert wur-
den, mussten zum Beispiel das Thema
Grenzsicherheit (ein Schwerpunkt des
Zentrums, vor allem, was die Grenze mit
Afghanistan betrifft) mit der OSZE-Agen-
da zur Stirkung der Rolle von Frauen
zusammenbringen. Die Projektwahl wird
auch dadurch eingeschrinkt, dass das
turkmenische Regime Mafinahmen, die
auf eine politische Liberalisierung und
die Forderung von Rechtsstaatlichkeit ab-
zielen, abblockt. Um eine gute Bezichung
zu den Behorden im Land aufrechtzuer-
halten, war es bislang erforderlich, ein
klares Vorgehen in der menschlichen
Dimension zu vermeiden. Projekte, die
durch auflerbudgetire Mittel finanziert
werden, bilden dabei keine Ausnahme.

Als die Pandemie nachlief, stieg die
Zahl der vom OSZE-Zentrum in Aschga-
bat umgesetzten Projekte. Doch aus prag-
matischen Griinden hat das Zentrum sei-
nen Schwerpunkt auf andere Bereiche
als die menschliche Dimension gelegt.?!
Dies wird in den jahrlichen Mitteilun-
gen des Missionsleiters zu den Aktivita-
ten des Zentrums an den Stindigen Rat
der OSZE cher heruntergespielt.?? Die-
se Dokumente sind nicht offentlich zu-
ginglich. An den oft positiven Bewertun-
gen der Zusammenarbeit in der mensch-
lichen Dimension, die in den offiziel-
len Reaktionen anderer Teilnehmerstaa-
ten auf den Bericht des Leiters gedufSert
werden, lasst sich dieses Herunterspielen
aber ablesen.?

Dass die menschliche Dimension
fir das OSZE-Zentrum immer weniger
wichtig wird, zeigt sich auch daran,
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dass in den OSZE-Jahresberichten 2020
und 2021 keine Angaben zum Angebot
juristischer Unterstiitzung fiir turkmeni-
sche Burger*innen mehr gemacht wer-
den. Aus den Jahren 2012 und 2013 ist
hingegen bekannt, dass das OSZE-Zen-
trum in Aschgabat 142 bzw. 137 turk-
menischen Birger*innen bei Menschen-
rechtsfillen geholfen hat.?* Die Zusam-
menarbeit in der menschlichen Dimen-
sion war ein wesentliches Anliegen des
Zentrums in frithen Jahren.? Jetzt hinge-
gen spielt sie bei den offentlichen Aufga-
ben des Zentrums scheinbar keine Rolle
mehr und wird in den Bereichen, die
der Offentlichkeit normalerweise nicht
prasentiert werden, wahrscheinlich nur
am Rande bericksichtigt.

So wie die Aufgaben des OSZE-Men-
schenrechtsbiiros im Zusammenhang mit
den Wahlen in Turkmenistan wurden
auch die Aktivititen des OSZE-Zentrums
in Aschgabat von etwas beeinflusst,
das als ,Tyrannei des Engagements® be-
zeichnet werden konnte. Angesichts des
Drahtseilakts, den das Zentrum vollfiih-
ren musste, war es moglicherweise ge-
zwungen, sich auf Maffnahmen zu be-
schrinken, die auf dem kleinsten ge-
meinsamen Nenner beruhen. Vielleicht
war dies angesichts von Haushaltsein-
schrinkungen der OSZE und Turkmenis-
tans Weigerung, rechtsstaatliche Refor-
men anzugehen, nicht anders moglich.
OSZE-Vertreter*innen haben gedufert,
dass auch eine scheinbar wirkungslose
Feldpriasenz immer noch besser ist als gar
keine Prisenz in dem Land. Ein/-e Ver-
treter*in sagte dazu, dass es ,ohne eine
Feldprasenz keine Veranderungen in der
Zukunft geben wird“.?¢ Verinderungen
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kann die OSZE aber nur in den (wenig
kontroversen) Politikbereichen untersttt-
zen, auf die sich die OSZE-Feldarbeit
konzentriert.

So befasste sich die OSZE viel mit
der durchléssigen und instabilen Grenze
Turkmenistans zu Afghanistan.?’” Initiati-
ven wie ein Ausbildungskurs fiir 18 Per-
sonen der Grenzpolizei Turkmenistans
im Jahr 2015 sowie ein gemeinsamer
Workshop fiir leitende Grenzbeamt*in-
nen aus Turkmenistan und Afghanistan
zeigen, dass dieser Bereich schon in den
Jahren vor der Pandemie berticksichtigt
wurde.?® Die Absicherung der Grenze
zwischen Turkmenistan und Afghanistan
konnte in Zukunft einen o6kologischen
Aspekt dazugewinnen. Die Environment
and Security Initiative — deren wichtiger
Partner die OSZE ist — hat beobachtet,
dass der Klimawandel die Sicherheit in
der Grenzregion weiter verschlechtern
konnte.”? Im personlichen Austausch
haben die entsprechenden OSZE-Vertre-
ter*innen bestatigt, dass okologische As-
pekte fir die OSZE in Turkmenistan
in Zukunft wahrscheinlich wichtig sein
werden.*?

Eine weitere Prioritit der OSZE ist
die verstairkte Konnektivitdit zwischen
Turkmenistan und anderen Staaten. Al-
lerdings spielt Turkmenistan in aktuel-
len Studien zur Wirtschaftsdiplomatie
im OSZE-Raum keine bedeutende Rol-
le.3! AuBerdem bestatigen Medienberich-
te Uber die Lage in Turkmenistan, dass
das Regime in Aschgabat seine eigenwilli-
ge Haltung gegentiber Konnektivitit und
regionaler Integration beibehalten hat.
Daran hat auch die Pandemie nichts ge-
andert.>
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Autoritare Politik ist eine Quelle der
Unsicherheit

Dieser Beitrag unterstreicht Erkenntnis-
se anderer Arbeiten zur Rolle interna-
tionaler Akteure in Zentralasien, etwa
Marie Debres Aussage zur Institutionali-
sierung ,nicht-interventionistischer Nor-
men, mit denen Regime vor einer uner-
winschten Einflussnahme auf innenpoli-
tisch heikle Bereiche von auffen geschiitzt
werden“33 Auch Alexander Warkotsch
hat auf die Duldung dieses ,bereinig-
ten“ Modells der Interaktion hingewie-
sen. Er merkt an, dass der Mangel an
Anreizen, Reformen in der menschlichen
Dimension umzusetzen, dazu gefithrt ha-
be, dass autoritire Anfithrer im ganzen
OSZE-Raum - einschlieflich Turkmenis-
tan — von der OSZE finanzierte Liberali-
sierungsmafinahmen als Bedrohung der
autoritiren Stabilitat auffassen.4

Meiner Ansicht nach war es ein Feh-
ler, autoritire Politik nicht als Quelle
der Unsicherheit zu betrachten. Obwohl
die OSZE auf diese Weise ein minimales
Engagement in Turkmenistan aufrechter-
halt, wird dieser Ansatz die Organisation
auf ihrem ,Weg in die Irrelevanz® wohl
weiter vorantreiben, wie Karolina Kluc-
zewska es genannt hat.3® Turkmenistans
Potenzial fur Instabilitat ist nach wie vor
hoch. Der Zusammenhang zwischen Le-
bensmittelversorgung und Energiepolitik
ist ein Beispiel dafiir, wie autoritire Ab-
schottung die Sicherheit der Bevolkerung
gefahrdet. Der kleptokratische Umgang
mit den Gewinnen aus Turkmenistans
Gas hat im ganzen Land zu mehr Lebens-
mittelunsicherheit gefiihrt.3¢
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William Hill hat betont, dass eine Zu-
sammenarbeit, bei der die menschliche
Dimension ignoriert wird, die Relevanz
des OSZE-Acquis sowie die grundlegen-
den normativen Dokumente der Organi-
sation untergribt.’” Die beschriebenen
Formen des Engagements schaden nicht
nur der Sicherheit Turkmenistans, son-
dern schrinken auch die Rolle der OSZE
in einer Weltgemeinschaft weiter ein, die
sich zunehmend weniger demokratisch
entwickelt.

Empfehlungen

Die hier vorgelegte Analyse legt drei po-
litische Leitlinien nahe, die ein Teil der
OSZE-Agenda in Turkmenistan werden
koénnten:

1. Die Menschenrechtsbilanz des turk-
menischen Regimes sollte weiterhin
geprift werden. Das OSZE-Zentrum
in Aschgabat konnte beispielsweise
darin bestirkt werden, turkmenische
Birger*innen, die von dem Regime
verfolgt werden, mehr und sichtbarer
zu unterstitzen.

2. Die OSZE sollte sich einer Beteili-
gung an einer Wahlbeobachtung ver-
weigern, die nur Augenwischerei ist.
Beispielsweise sollte sie verlangen,
dass Beobachtermissionen rechtzeitig
tber anstehende Wahlen benachrich-
tigt werden, und dass sie einen ange-
messenen, uneingeschrinkten Zugang
zum Wahlablauf erhalten.

3. Die OSZE sollte die Menschenrechte
— ein zentrales Element ihres Sicher-
heitsrahmens - foérdern, zum Beispiel
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durch Verhandlungen, um Projekte
aus der menschlichen Dimension in
die Liste aulerbudgetirer Aktivititen
des OSZE-Zentrums in Aschgabat auf-
zunehmen.
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OSCE/ODIHR, ,Elections in Turk-
menistan®, https://www.osce.org/odihr/
elections/turkmenistan

OSZE-Mitarbeiter*in, in personlichem
Austausch mit dem Autor, Mai 2022.

OSCE/ODIHR, Turkmenistan President-
ial Election 12 February 2017 — OSCE/
ODIHR Election Assessment Mission Fi-
nal Report (Warsaw, 12 February 2017),
https://www.osce.org/files/t/documents/b
/1/316586.pdf

Die Mission wurde am 23. Februar 2022
eingeladen, eine Bedarfsermittlungsmis-
sion durchzufihren. Am 25. Februar
2022 wurde sie eingeladen, die Wahl zu
beobachten, die am 12. Marz 2022 statt-
finden sollte.

Ein/-e  OSZE-Mitarbeiterin  (a.a.O.,
Anm. 11) bestitigte, dass verschiedene
Beobachter-Organisationen Anfang 2022,
wenn es um Ausnahmen von den strik-
ten Covid-19-Quarantinemafinahmen in
Turkmenistan ging, unterschiedlich be-
handelt wurden. Im Gegensatz zur Ge-
meinschaft Unabhingiger Staaten und
der Shanghaier Organisation fiir Zusam-
menarbeit wurde den Mitarbeiter*innen
des OSZE-Biiros fiir demokratische Insti-
tutionen und Menschenrechte bis ein
paar Tage vor Beginn der Bedarfsermitt-
lungsmission keine quarantinefreie Reise
nach Turkmenistan gewihrt. Daher
konnte die Bedarfsermittlungsmission
nur aus der Ferne geleitet werden. Das
war der Grund, warum die Leitung des
OSZE-Menschenrechtsbiiros  schlieflich
entschied, am Wahltag keine komplette
Beobachtermission zu entsenden. Die
unterschiedliche  Behandlung  wurde
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auch von Deirdre Brown betont, der
stellvertretenden Leiterin der OSZE-De-
legation des Vereinigten Konigreichs,
und zwar in ihrer Antwort auf den Be-
richt des Leiters des OSZE-Zentrums in
Aschgabat 2022: https://www.gov.uk/gov
ernment/speeches/report-by-osce-head-of-
centre-in-ashgabat-uk-response-june-2022

OSZE-Mitarbeiter*in, in personlichem
Austausch mit dem Autor, Mai 2022.

Die Empfehlung Nr. 13 aus dem Bericht
der Election Assessment Mission 2017
(a.a.0., Anm.12, S.18) erwahnt aus-
dricklich die systematische ,Entmindi-
gung von Menschen mit geistigen Ein-
schrinkungen® als eines der grofften Hin-
dernisse bei der Wahlerregistrierung in
Turkmenistan. Das Thema wird auch in
einem spiteren Bericht wieder aufgegrif-
fen: OSCE/ODIHR, Turkmenistan Par-
liamentary Elections 25 March 2018 -
OSCE/ODIHR Election Assessment Mis-
sion Final Report (Warsaw, May 30,
2018), S.1, 5, 7, 14, https://www.osce.org
/files/f/documents/2/8/382915_0.pdf

Die Zahl der Mitarbeiter*innen des Zen-
trums kann den OSZE-Jahresberichten
entnommen werden: https://www.osce.
org/annual-reports

Die Finanzierung der Aktivititen des
Zentrums wird in den OSZE-Jahresbe-
richten veroffentlicht, a.a.O. (Anm. 17).

Siehe z.B. OSCE, Annual Report 2021
(Vienna: 2022), S. 55-56, https://www.os
ce.org/files/f/documents/a/4/520912.pdf

OSZE-Mitarbeiter*in, in personlichem
Austausch mit dem Autor, September
2022.

Im Jahr 2021 berichtete das Zentrum
einen Anstieg der Gesamtzahl finanzier-
ter Projekte um 33 Prozent im Vergleich
zu den 44 Projekten 2020.
OSZE-Mitarbeiter*in, in personlichem
Austausch mit dem Autor, September
2022.

,Wir begriilen auch die Arbeit des Zen-
trums in der dritten Dimension, vor al-
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Eine Drei-Jahres-Strategie fiir die OSZE

Wolfgang Zellner"

Zusammenfassung

Die russische Aggression gegen die Ukraine stellt das genaue Gegenteil dessen dar, wofiir die
OSZE steht: eine regelbasierte Ordnung, kooperative Sicherheit, Achtung der staatlichen Souve-
ranitat und der Unverletzbarkeit von Grenzen. Die Frage ist, ob die OSZE in einem politischen
Umfeld bestehen und funktionieren kann, das ihrer Raison d’Etre widerspricht. Ohne eine
Strategie ist das nicht moglich. Der Beitrag schlagt vor, dass die OSZE vortibergehend informel-
le Verfahren nutzt, um arbeitsfihig zu bleiben. Diese konnten formelle Beschlussfassungen

ersetzen.

Schlagworte
OSZE, Strategie, Ukraine, Krieg

Bitte zitieren als: Wolfgang Zellner, ,,Eine Drei-Jahres-Strategie fiir die OSZE*, in OSCE Insights,
Hrsg. Cornelius Friesendorf und Argyro Kartsonaki (Baden-Baden: Nomos, 2023), https://doi.or

g/10.5771/9783748933632-05

Einleitung

Zu den Grundprinzipien der OSZE gehé-
ren eine regelbasierte Ordnung, koopera-
tive Sicherheit, Achtung der staatlichen
Souveranitit und der Unverletzbarkeit
von Grenzen. Russlands Einmarsch in die
Ukraine hat gegen all diese Verpflichtun-
gen verstofSen. Deswegen hat eine gro-
e Mehrheit der OSZE-Teilnehmerstaa-
ten die Zusammenarbeit mit der Russi-
schen Foderation eingestellt. Nun stellt
sich die Frage, ob auch die gemeinsame

“* Wolfgang Zellner
Institut fir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitit Hamburg
zellner@ifsh.de
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Beschlussfassung in der OSZE beendet
werden sollte.

Die OSZE befindet sich in einer exis-
tenziellen Krise. Die Frage ist, ob sie
in einem politischen Umfeld bestehen
und funktionieren kann, das ihrer Raison
d’Etre widerspricht. Als Antwort stellt
dieser Beitrag eine Strategie fiir die OSZE
vor — etwas, das die Organisation noch
nie besal8.! Denn das von der Organisati-
on oft bemuhte ,Abwarten und Teetrin-
ken® oder ,,Durchwursteln® ist in dieser
Situation unangebracht. Damit die OSZE
arbeitsfihig bleibt, sollte sie voriiberge-
hend informelle Methoden nutzen. Die-
se konnten, wo noétig, formelle Beschluss-
fassungen ersetzen. Dadurch kann die
OSZE der ,Konsensfalle“2 entkommen.
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Wolfgang Zellner

Drei Faktoren, die die Zukunft der OSZE
bestimmen

Die Zukunft der OSZE als konsensba-
sierte Organisation wird wahrscheinlich
von folgenden drei Faktoren abhingen:
der Dauer und dem Ergebnis des Ukrai-
nekriegs, Russlands verminderter Starke
und geringerem Einfluss sowie dem Tem-
po und Ergebnis des EU-Beitrittsprozes-
ses der Westbalkanstaaten und der Ukrai-
ne.

Der Ausgang des Kriegs in Europa
wird den Spielraum der OSZE bestim-
men. Wie lange der Krieg in der Ukrai-
ne noch dauern wird, ist unklar. Ex-
pert“innen sind ganz unterschiedlicher
Meinung, was seinen wahrscheinlichen
Ausgang betrifft.> Ebenso unklar ist, wel-
che Art von Waffenstillstands- oder Frie-
densabkommen letztlich unterzeichnet
werden wird, um den Krieg zu beenden.
Kommt es zu einem unsicheren Waffen-
stillstandsabkommen, das nur in einer
Ubergangsphase Bestand haben wiirde,
che der Krieg fortgesetzt werden wiir-
de? Oder wird es ein stabiles Friedens-
abkommen einschlieflich eines Waffen-
stillstands, einer territorialen Einigung
sowie verschiedener Garantien geben? Je
nachdem konnte sich der politische Spiel-
raum der OSZE verindern. Im Falle ei-
nes instabilen Waffenstillstands wird er
wohl kleiner werden und grofer, falls ein
umfassenderes Friedensabkommen und
eine kooperativere Umgebung erreicht
werden konnen. Die Konfrontation zwi-
schen Russland und dem Westen wird in
jedem Fall bestehen bleiben, bis es in der
Russischen Foderation zu einem Regime-
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wechsel kommt. Ein solcher ist jedoch
nicht absehbar.

Die Aggression gegen die Ukraine hat
Russland in jeder Hinsicht geschwacht:
politisch, wirtschaftlich, militarisch -
und auch in Bezug auf seine Fihigkeit,
sein ,nahes Ausland“ zu kontrollieren.
Das ,nahe Ausland® sind institutionell
gesechen die Mitglieder der Organisati-
on des Vertrags uber kollektive Sicher-
heit. Die jingsten Entwicklungen haben
Russlands Schwiche gezeigt: Im Septem-
ber 2022 sind armenische und aserbai-
dschanische Streitkrifte aneinandergera-
ten, rund 200 Soldaten kamen ums Le-
ben. Kurz danach kam es zu Kidmpfen
zwischen kirgisischen und tadschikischen
Streitkriften mit Dutzenden von Toten.
Die von Russland geleitete Organisation
des Vertrags tber kollektive Sicherheit
hatte auf8er einer Beobachtermission und
einem Aufruf zum Frieden nichts zu bie-
ten. Russlands abnehmender Einfluss im
Stidkaukasus und Zentralasien er6ffnet
der OSZE kooperative Optionen, falls
diese Staaten an mehr OSZE-Aktivititen
interessiert sind. Gleichzeitig konnten in
diesen Regionen Konfliktpotenziale, die
bislang von der Russischen Foderation
unterdrickt wurden, aufbrechen. Deswe-
gen braucht es neue Initiativen, um Kon-
flikte zu verhindern und zu managen.
Die Frage ist nun, ob die OSZE diese
Aufgaben Gbernehmen kann.

Einige der verbleibenden Nicht-EU-
Balkanstaaten und die Ukraine kénnten
sich der EU friher annihern und bei-
treten als erwartet. Damit wurden diese
Staaten in den Kompetenzbereich der
EU fallen. Dies wirde den Bedarf an
OSZE-Aktivititen reduzieren. Russlands
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schrumpfender Einflussbereich und eine
EU-Erweiterung werden zu einer noch
deutlicheren bipolaren Struktur in Euro-
pa fithren — mit schérferen Trennlinien
und weniger Staaten zwischen Russland
und der EU. Fir die OSZE wiirde dies
bedeuten, dass ihr politischer Spielraum
abnimmt.

Die , Konsensfalle“ iberwinden

Fred Tanner meint, eine der Schwichen
der OSZE sei die von ihm so bezeichnete
,Konsensfalle“: ,Russland, aber auch an-
dere Lander [...] haben die Verweigerung
eines Konsenses als Veto gegen das Fest-
legen einer Agenda, den Haushalt, Re-
formbemuthungen und Krisenbeschliisse
genutzt, und dies oft als Druckmittel in
Streitigkeiten, die gar nichts mit dem be-
treffenden Thema zu tun haben.“4 Uber
die Jahre war es zwar schwierig, mit
dieser Falle umzugehen, aber immerhin
moglich — wenn dabei auch die politische
Kohirenz und Effizienz litten. Seit dem
russischen Uberfall auf die Ukraine ist es
jedoch unmoglich, einen Konsens zu er-
zielen. Es gibt zwei Wege aus dieser Sack-
gasse:

1. Entweder wird Russland auf Grundla-
ge der Konsens-minus-eins-Regel aus
der OSZE ausgeschlossen.

2. Oder Russlands Vetomacht wird um-
gangen, indem die politischen Abliu-
fe der OSZE informell vor sich gehen
— geleitet vom Vorsitz und der Troika.
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Die Konsens-minus-eins-Regel wurde in
den Schlussfolgerungen des Prager Tref-
fens des Ministerrats 1992 formuliert:

»Zur Weiterentwicklung der Fihig-
keit der KSZE, Menschenrechte, De-
mokratie und Rechtstaatlichkeit mit
friedlichen Mitteln zu schitzen, be-
schlof§ der Rat, dafl in Fillen von
eindeutigen, groben und nicht be-
hobenen Verletzungen einschlagiger
KSZE-Verpflichtungen angemessene
Mafnahmen durch den Rat bzw. den
Ausschuff Hoher Beamter getroffen
werden konnen, erforderlichenfalls
auch ohne Zustimmung des betroffe-
nen Staates.

Diese Bestimmung wurde bisher erst ein-
mal angewendet, und zwar am 8. Juli
1992, als das 13. Treffen des Ausschusses
Hoher Beamter Serbien und Montenegro
von der Teilnahme am Helsinki-Gipfel
1992 ausschloss.® Dieser Ausschluss blieb
bis zum Wiedereintritt der ehemaligen
Republik Jugoslawien am 7. November
2000 in Kraft. Kénnte die OSZE jetzt den
gleichen Ansatz gegentiber Russland ver-
folgen? Eine Teilnahmeverweigerung wa-
re in jedem Fall gerechtfertigt. Russlands
Aggression gegen die Ukraine stellt zwei-
fellos eine ,eindeutige, grobe und nicht
behobene“ Verletzung der OSZE-Ver-
pflichtungen dar. Politisch gesehen stellt
sich die Lage jedoch anders dar. Es ist
zweifelhaft, ob ein Konsens-minus-eins-
Beschluss tber einen Ausschluss Russ-
lands jemals erreicht werden koénnte.
Denn dies wiirde die Zustimmung von
Belarus und anderen Mitgliedern der von
Russland angefithrten Organisation des
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Vertrags tiber kollektive Sicherheit erfor-
dern.

Sollten die Versuche, einen Konsens
mit Russland zu erzielen, scheitern, be-
stinde die andere Moglichkeit darin, die
OSZE auf einer informelleren Grundla-
ge arbeiten zu lassen. Dazu mdsste eine
informelle Konsens-minus-eins-Regel an-
gewendet werden. Dies ware durchaus
moglich, da die OSZE in ihrem Alltags-
betrieb schon immer ein sehr informel-
les Kommunikationsnetzwerk war. Ein
solcher Ansatz wiirde etliche Beratungen
und viel Disziplin von den Teilnehmer-
staaten erfordern sowie eine starke Fiih-
rung durch den Vorsitz und die Troika.
Ein solches Regelungssystem wirde Ei-
nigkeit in den Fragen des Haushalts, ei-
nes Generalsekretirs sowie der Leiter*in-
nen der Institutionen, der Weiterfithrung
zumindest einiger Feldoperationen sowie
— was am schwierigsten sein durfte — ei-
nes Vorsitzes erfordern.

Fangen wir mit dem Haushalt an. In
den letzten Jahren wurde der Gesamt-
haushalt meist nicht vor dem Sommer
verabschiedet. Insofern ist die OSZE be-
reits daran gewohnt, mit provisorischen
Haushalten zu arbeiten. Der Nachteil ei-
nes provisorischen Haushalts ist, dass das
Geld nur fiir bereits bestehende Program-
me und Projekte ausgegeben werden
kann. Neue Projekte missen durch frei-
willige Beitrige finanziert werden. Soll-
te die provisorische Haushaltsfiihrung en-
den, wiirde dies auch fir den gesamten
Haushalt gelten. Simtliche Finanzierun-
gen mussten dann durch freiwillige Bei-
trage erfolgen. Dies wiirde Russland und
anderen Staaten zeigen, dass Haushalts-
blockaden nicht mehr die scharfe Waffe
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sind, die sie einst waren. Aber noch ein-
mal: Ein solcher Ansatz setzt eine hohe
Disziplin voraus, vor allem unter den
grofferen westlichen Teilnehmerstaaten.
Wenn sie die erforderlichen Geldmittel
nicht zur Verfiigung stellen, wird der An-
satz schnell scheitern.

Die OSZE-Institutionen — das Buro fir
demokratische Institutionen und Men-
schenrechte, der Hohe Kommissar fiir na-
tionale Minderheiten und der Beauftrag-
te fir Medienfreiheit — sollten auf jeden
Fall ihre Arbeit fortsetzen, ebenso wie
die Feldoperationen, falls das Gastland
einverstanden ist. Jos Boonstra hat vorge-
schlagen, ein ,,Weg, um dies umzusetzen,
besteht in der Loslosung der beschlussfas-
senden Organe der OSZE [...] von den
restlichen Strukturen, Missionen und Or-
ganen®” Die Institutionen wirden dann
als Projekte des Vorsitzes auf der Grund-
lage freiwilliger Beitrige geleitet. Dies
wirde auch fir die Feldoperationen gel-
ten. Die Mandate der Feldoperationen,
aufler denen, die sich auf die Ukraine
beziehen, wurden schlieSlich Ende 2022
verlangert. Weil jedoch unklar ist, ob
dies 2023 wiederholt werden kann, soll-
te man andere, informellere Optionen
in Erwiagung ziehen. Zum Beispiel hat
Ian Kelly — der frihere Leiter der US-
amerikanischen OSZE-Delegation - vor-
geschlagen: ,Wenn die Mandate der Feld-
missionen dieses Jahr nicht verlingert
werden, so wie es viele befiirchten, kann
der Vorsitz [...] auch seine Autoritit nut-
zen, um eine Art Feldmission (beispiels-
weise als Buro des/der Sonderbeauftrag-
ten des/der Amtierenden Vorsitzenden)
in Landern beizubehalten, die eine solche
Fortsetzung unterstitzen. Finanziert wer-
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den koénnen sie von ahnlich gesinnten
OSZE-Staaten.“8

Die OSZE bewegt sich bereits in die-
se Richtung. Im August 2022 verkinde-
ten der Vorsitz und die Generalsekreta-
rin ein Unterstiitzungsprogramm fur die
Ukraine. Damit wurde der OSZE-Projekt-
koordinator in der Ukraine ersetzt, des-
sen Mandat aufgrund von Russlands Veto
nicht verlangert worden war.’

Die Missionsleitung wird vom Vor-
sitz ernannt, aber die Ernennung der
Institutionsleiter*innen ist komplizierter,
da diese durch Ministerratsbeschliisse er-
folgt. Die Amtszeit von Generalsekretirin
Helga Schmid, dem Hohen Kommissar
fir nationale Minderheiten, dem Leiter
des Biros fir demokratische Institutio-
nen und Menschenrechte und der Beauf-
tragten fir Medienfreiheit liuft im De-
zember 2023 aus. Ab dann werden -
dhnlich wie zwischen Juli und Dezember
2020, als alle vier Posten vakant waren
— ihre formellen und informellen Stell-
vertreter*innen ihre Aufgaben kommissa-
risch ibernehmen. Eine solche Losung ist
zeitlich nicht begrenzt.

Die einzige grofle Schwierigkeit be-
steht darin, die nachsten Vorsitze sicher-
zustellen. Im Jahr 2023 ibernimmt Nord-
mazedonien das Amt des Vorsitzenden,
gefolgt von Finnland im Jahr 2025 -
50 Jahre nach der Schlussakte von Hel-
sinki. Der Vorsitz fiir 2024 wurde noch
nicht gewihlt. Um diese Licke zu tber-
briicken, braucht es diplomatisches Ge-
schick. Eine Teillosung konnte sein,
Nordmazedoniens Vorsitz zu verlingern
und die Rolle der Troika zu starken.

Es stellt sich die Frage, ob ein sol-
cher informellerer Ansatz zur Leitung
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der OSZE legitim und machbar ware.
Er wire zugegebenermaflen ein enormer
Affront gegentiber der Russischen Fode-
ration und unter ,normalen“ Umstinden
undenkbar. Mit seiner Aggression gegen
die Ukraine hat Russland jedoch jedes
Recht verspielt, ,normal“ behandelt zu
werden. Die OSZE darf es nicht zulas-
sen, dass sie von einem Teilnehmerstaat
zugrunde gerichtet wird, der die zivi-
le Infrastruktur eines Nachbarlandes zer-
stort — was laut der Genfer Konvention
ein schweres Kriegsverbrechen darstellt.
Wenn Russland nicht auf diese Weise
von der OSZE behandelt werden moch-
te, steht es ihm frei, die Organisation zu
verlassen. Diesen Schritt wird Russland
allerdings eher vermeiden, da die meisten
seiner Verbiindeten im Rahmen der Or-
ganisation des Vertrags tiber kollektive Si-
cherheit es thm nicht gleichtun wiirden.
Dies wiirde Russlands Isolation offenba-
ren.

Der Ubergang von einem formellen
Konsens zu einer informelleren Form
der Leitung muss ernstgenommen wer-
den. Nur dann kann das informelle Mo-
dell erfolgreich umgesetzt werden. Da-
fir braucht es eine enge Abstimmung
zu zahlreichen Themen, selbst mit den
kleinsten Staaten. Ein sorgfaltiges Vorge-
hen dieser Art kann der Organisation je-
doch nur nutzen! Der hier fiir eine Uber-
gangszeit vorgeschlagene informelle An-
satz wiirde sehr viel politischen Willen
und Disziplin erfordern — und hatte inso-
fern nichts mit der tblichen Strategie des
Durchwurstelns zu tun.
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OSZE-Agenda fiir die nachsten drei
Jahre —Vorschldge

Als Nachstes werde ich Vorschlage fir
ein dreijahriges OSZE-Arbeitsprogramm
machen, das sich auf die wichtigsten po-
litischen Themen konzentriert und da-
rauf abzielt, der OSZE so viele Optionen
wie moglich zu lassen. Nichts halt die
OSZE-Teilnehmerstaaten davon ab, eine
solche Agenda zu entwickeln. Walter
Kemp schreibt: ,,Um einen solchen Pro-
zess anzustofSen, ist kein konsensbasierter
Beschluss notig.“!® Der Prozess konnte,
von Vorsitz und Troika geleitet, auf infor-
melle Weise beginnen — mit oder ohne
Beteiligung Russlands. Die Agenda sollte
folgende Punkte beinhalten:

Inklusiver Dialog mit oder obne Russ-
land. Die KSZE/OSZE hat schon immer
einen Dialog tber jedes relevante euro-
paische Sicherheitsthema gefiihrt, und
zwar ohne Bedingungen. Russland sollte
von einem solchen Dialog nicht grund-
satzlich ausgeschlossen werden. Ziel des
Dialogs sollte vielmehr sein, dass Russ-
land immer wieder gezwungen wird, sein
Verhalten zu erklaren. Auch dem franzo-
sischen Prasidenten Emmanuel Macron
und dem deutschen Bundeskanzler Olaf
Scholz ist es wichtig, mit Prasident Wla-
dimir Putin im Gesprich zu bleiben.
Ebenso gilt es, die russische OSZE-Dele-
gation in Diskussionen einzubezichen.
Eine komplette Verweigerung, wie sie in
den ersten Monaten der russischen Ag-
gression gegen die Ukraine vorkam, ist
unproduktiv. Der Sicherheitsdialog sollte
sich auf zwei Bereiche konzentrieren:
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e die Frage, wie die russische Aggres-
sion gestoppt und gleichzeitig die
Grundlage fiir eine kooperativere eu-
ropdische Ordnung geschaffen wer-
den kann

* regionale Sicherheitsthemen in den
Gebieten, in denen Russlands Ein-
fluss abnimmt und dadurch ein Si-
cherheitsvakuum entstanden ist

Umsetzung von OSZE-Normen. Fur eine
auf Normen beruhende Organisation wie
die OSZE ist es zwingend erforderlich,
dass sie weiterhin die Umsetzung ihrer
Verpflichtungen beobachtet und disku-
tiert. In erster Linie bedeutet dies, die Ar-
beit des Buros fiir demokratische Institu-
tionen und Menschenrechte, des Hohen
Kommissars fiir nationale Minderheiten
und der Beauftragten fiir Medienfreiheit
fortzufiihren. Wenn Russland oder Bela-
rus die Haushalte dieser Institutionen
blockieren, sollten sie als Projekte des
Vorsitzes weitergefihrt und durch frei-
willige Beitrage finanziert werden. Das-
selbe gilt fir das Implementierungstref-
fen zur menschlichen Dimension, das
2020 aufgrund von Covid-19 und 2021
mangels eines Konsenses nicht stattfand.
Der polnische Vorsitz organisierte im
September und Oktober 2022 eine ,,Kon-
ferenz zur menschlichen Dimension® -
ein Format, das dem Implementierungs-
treffen zur menschlichen Dimension dh-
nelte.!! In diesem Rahmen sollten die
anhaltenden schweren Menschenrechts-
verletzungen der Russischen Fdderation
regelmifig thematisiert werden. Neben
diesen drei Institutionen sollte der Stan-
dige Rat die zentrale Plattform sein, um
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die Umsetzung von OSZE-Normen und
-Verpflichtungen zu diskutieren.

Stdrkeres Engagement im Siidkaukasus
und in Zentralasien. Die Hand in Rich-
tung Sudkaukasus und Zentralasien aus-
zustrecken, ist wichtiger als je zuvor. Ers-
tens konnte Russlands abnehmender Ein-
fluss dazu fihren, dass zuvor unterdriick-
te Konflikte ausbrechen. Deswegen ist es
wichtig, dass die OSZE ihre Bemuthun-
gen zur Konfliktverhiitung in diesen Re-
gionen verstirkt. Zweitens ist China be-
reits der wichtigste Handelspartner der
zentralasiatischen Staaten und letztlich
der Garant ihrer Sicherheit bei einem
moglichen Angriff Russlands. Drittens
steht Zentralasien nicht im Fokus der
wichtigsten westlichen Organisationen.
Deswegen konnte die OSZE hier eine
fithrende Rolle tbernehmen. Ob die Teil-
nehmerstaaten eine solche Rolle befiir-
worten und ob die Organisation sie an-
gemessen erfiillen kdnnte, misste sich je-
doch erst noch zeigen.

Umsetzung eines zukiinftigen Waffenstill-
standsabkommens zwischen Russland und
der Ukraine. Die OSZE ist fir die Rol-
le eines Vermittlers im Krieg zwischen
Russland und der Ukraine nicht beson-
ders gut geeignet. William H. Hill hat
dazu angemerkt: ,Die OSZE ist zu grof,
schwerfillig und vielfaltig, um als direk-
ter Vermittler in dem Konflikt zu fungie-
ren.“12 Der OSZE ist es schliefSlich kaum
gelungen, viel kleinere Konflikte zu 16-
sen, etwa den um Bergkarabach. Hier hat
die sogenannte Minsk-Gruppe der OSZE
unter dem Ko-Vorsitz von Frankreich,
Russland und den Vereinigten Staaten
keinen Einfluss mehr. Jedoch sollte die
OSZE versuchen, Aufgaben bei der Um-
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setzung eines zukinftigen Waffenstill-
standsabkommens zu (ibernehmen, wie
sie das von 2014 bis 2022 mit der Son-
derbeobachtermission in der Ukraine ge-
tan hat. Zwei Aspekte sind in dieser
Hinsicht wichtig: Erstens wire es ange-
sichts der Schwere und globalen Bedeu-
tung des Konflikts besser, eine UN-Mis-
sion auf Grundlage eines Mandats des
UN-Sicherheitsrats zu haben. Gleichzei-
tig wirde dies auch bedeuten, dass Russ-
land das Mandat akzeptiert. Zweitens
sollte nicht vergessen werden, dass we-
der die Ukraine noch Russland die Son-
derbeobachtermission und die Rolle der
OSZE in der Ukraine begriifst haben,
wenn auch aus unterschiedlichen Grin-
den. Dennoch sollte die OSZE versuchen,
ihre langjahrige Erfahrung in die Umset-
zung eines zukinftigen Waffenstillstands-
abkommens zwischen Russland und der
Ukraine einzubringen.

Ruistungskontrolle. Unter den aktuellen
Umstinden mag es uberraschend klin-
gen, aber Alexander Mattelaer hat zu
Recht angemerkt: ,Langfristig wird das
Ende von Russlands Krieg gegen die
Ukraine neue Anforderungen an eine
Ristungskontrolle mit sich bringen.“!3
Das ist aus mehreren Grinden richtig.
Erstens wird jedes dauerhafte Waffen-
stillstands- oder Friedensabkommen Ele-
mente einer Ristungskontrolle enthalten
(Obergrenzen in gewissen Gegenden, In-
formationsaustausch, Verifikation). Zwei-
tens wird ein Friedensabkommen wahr-
scheinlich territoriale Bestimmungen ent-
halten, mit denen weder die Ukraine
noch Russland zufrieden sind. Deswegen
,braucht die Ukraine Garantien, dass
Russland nicht versuchen wird, in Zu-
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kunft erneut gewaltsam die Grenzen zu
verschieben, wahrend Russland Garanti-
en braucht, dass die Ukraine nicht in
den Krieg ziehen wird, um die Gebiets-
frage zu klaren — unabhingig davon, wer
in Kiew an der Macht ist.“# Dies wird
sicherlich teilweise durch Rastungskon-
trollbestimmungen  festgelegt werden.
Drittens wird es notig sein, subregiona-
le Ristungskontrollen fiir Regionen wie
den Siidkaukasus und Teile Zentralasiens
einzurichten. Aufgrund dieser moglichen
Agenda ist es ratsam, das Forum fir Si-
cherheitskooperation am Laufen zu hal-
ten.

Diskussion iiber die Zukunft der Orga-
nisation. Das 50-jahrige Jubilaum der
Schlussakte von Helsinki bietet die Ge-
legenheit, einen informellen Ministerrat
oder ein Gipfeltreffen in Helsinki einzu-
berufen. Dabei sollte tiber den Stand der
Dinge und dber Strategien fir die Ge-
staltung einer besseren Zukunft gespro-
chen werden. Die drei Jahre bis 2025
lieen sich daftir nutzen, einen breiten
Diskussionsprozess zu organisieren, an
dem die Teilnehmerstaaten, andere inter-
nationale Organisationen, Mitglieder des
Parlaments, fithrende Personen aus der
Zivilgesellschaft und der Wissenschaft be-
teiligt sind. Wenn jemand einen solchen
Prozess koordinieren kann, dann ist das
Finnland.

Alle Elemente einer solchen Agenda
wird die OSZE wohl nicht umsetzen
konnen. Schlieflich entscheiden die Teil-
nehmerstaaten tber die zukinftigen Auf-
gaben der Organisation und ihre Rolle.
Dennoch lohnt sich der Versuch, eine
solch umfassende Agenda aufzustellen,
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mit der politische Optionen offengehal-
ten werden.
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Die KSZE: Lehren aus der Vergangenheit

Andrei Zagorski®

Zusammenfassung

In den 1980er-Jahren durchlebte der Helsinki-Prozess einige Krisen. Als Reaktion darauf hielten
Staaten unter anderem die Agenda flexibel und erweiterten sie. Die Unterschiede zwischen den
Interessen der Teilnehmerstaaten wurden genutzt, und das Konzept des parallelen Fortschritts
in allen drei KSZE-Dimensionen wurde eingefithrt. Die wichtigsten Akteure hatten dadurch
den Eindruck, fiir den Prozess mitverantwortlich zu sein — obwohl es sowohl im Westen als
auch im Osten Stimmen gab, die den Helsinki-Prozess infrage stellten. Der Beitrag erértert, ob
und in welchem Mafe die damaligen Strategien der OSZE helfen kénnten, ihre aktuelle Krise
zu uberwinden.

Schlagworte
Europiische Sicherheit, KSZE, Helsinki-Prozess, Menschenrechte
Bitte zitieren als: Andrei Zagorski, ,Die KSZE: Lehren aus der Vergangenheit“, in OSCE In-

sights, Hrsg. Cornelius Friesendorf und Argyro Kartsonaki (Baden-Baden: Nomos, 2023), https://
doi.org/10.5771/9783748933632-06

Einleitung

Die Krise, der die OSZE gegenubersteht,
ist nicht die erste ihrer Geschichte — und
nicht einmal die erste existenzielle Krise,
auch wenn es sich vielleicht um die bis-
her schwerste handelt. Schon im Februar
1974, nur wenige Monate nach Beginn
der zweiten Phase der Konferenz uber
Sicherheit und Zusammenarbeit in Euro-
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pa (KSZE) und nach der Verhaftung von
Alexander Solschenizyn, ,hielt die Konfe-
renz den Atem an“.! Denn ihr Schicksal
hing davon ab, wie Solschenizyn in Mos-
kau behandelt werden wirde. Ein paar
Jahre spater fihrte die Diskussion iber
Menschenrechte beinahe zum Abbruch
des ersten Folgetreffens in Belgrad (1977-
1978). Die Eroffnung des zweiten Folge-
treffens in Madrid (1980-1983) wurde
vom sowjetischen Einmarsch in Afgha-
nistan Gberschattet. Anfang 1982 wurde
das Treffen nach Einfiihrung des Kriegs-
rechts in Polen im Dezember 1981 meh-
rere Monate lang ausgesetzt. Die Fort-
fahrung des Helsinki-Prozesses war also
keine Selbstverstandlichkeit. Die Sowjet-
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union und die Vereinigten Staaten waren
dartber frustriert, dass die nachfolgenden
Treffen von gegenseitigen Schuldzuwei-
sungen gepriagt waren, anstatt ernsthafte
Diskussionen inmitten der neu entfach-
ten Konfrontation zu ermoglichen. Beide
erwogen mehrfach, sich aus der KSZE zu-
rickzuziehen.

Bei dem Treffen in Belgrad wurde 6f-
fentlich dber die Menschenrechtssituati-
on in der Sowjetunion diskutiert. Das
starkte die Stimmen derjenigen in Mos-
kau, die gegen den Helsinki-Prozess wa-
ren. Bei der Vorbereitung auf das Treffen
in Madrid stellte die Sowjetunion den
Wert des weiteren KSZE-Prozesses infra-
ge, falls der Westen eine Polemik im Bel-
grader Stil beibehalten wirde.? Die Dele-
gationen in Madrid ,fragten sich, ob die
Sowjets nach Madrid gekommen waren,
um die diplomatischen Bemithungen zu
beenden, die ihnen nicht mehr nutzten
und nur Enttduschungen gebracht hat-
ten.“3

Wihrend seines Prasidentschaftswahl-
kampfs 1980 fragte Ronald Reagan, war-
um US-Diplomat*innen nach Madrid
reisen sollten, wihrend amerikanische
Sportler*innen die Olympischen Spiele
in Moskau boykottierten. Mehrere west-
liche Staaten — vor allem die Vereinig-
ten Staaten, Frankreich und Dinemark
— schlugen vor, das Treffen zu verschie-
ben.* Nach der Einfithrung des Kriegs-
rechts in Polen im Dezember 1981 be-
standen die Vereinigten Staaten darauf,
dass das Treffen nach der Winterpause
nicht fortgesetzt werden sollte.’ Dies hit-
te das Ende des KSZE-Prozesses bedeutet.

In den 1980er-Jahren nahmen die
Spannungen zwischen Ost und West zu.
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Auch die westliche Kritik an der KSZE
wuchs. Bei dem Ministertreffen 1985 in
Helsinki, bei dem eigentlich das zehn-
jahrige Jubilaum der Schlussakte gefei-
ert werden sollte, herrschte eine duste-
re Stimmung. Der Frust angesichts man-
gelnder Fortschritte in der menschlichen
Dimension stirkte die Stimmen im Wes-
ten, die behaupteten, die Entspannungs-
politik und die urspringlichen Helsin-
ki-Kompromisse beruhten auf falschen
Annahmen tber das Denken der sowje-
tischen Fihrung. Im Jahr 1986 zog die
US-Regierung in Erwagung, das Helsinki-
Abkommen zu kindigen, und suchte da-
fur nach Umsetzungsmoglichkeiten.®

Dennoch tberlebte die KSZE. Die
Grinde sind vielfaltig. Einige Teilneh-
merstaaten traten weiterhin fur die KSZE
ein. Als Reaktion auf die Kritik an den
Helsinki-Abmachungen betonten sie de-
ren langfristige Wirkung. Eine Gruppe
neutraler und blockfreier Staaten vermit-
telte. Aufferdem entwickelten die Teil-
nehmerstaaten Strategien, dank derer die
KSZE weiterarbeiten konnte:

e Ein asymmetrisches Verhandeln (asym-
metric bargaining) ermdglichte, die
unterschiedlichen Interessen der Teil-
nehmerstaaten zu nutzen.

e Die KSZE wurde als Prozess betrach-
tet, der auf der Verstindigung auf
einen Modus Vivendi beruhte und
kiinftigen Wandel nicht ausschlieSen
wirde.

e Die breite und flexible Agenda der
KSZE wurde genutzt, um einen paral-
lelen Fortschritt (balanced progress) in
allen ,Korben® (Dimensionen) zu ge-
wihrleisten. Dabei wurden die unglei-
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chen Interessen der Teilnehmerstaa-
ten berticksichtigt.

e Die umstrittensten Helsinki-Abma-
chungen wurden genauer ausgearbeitet,
um Unklarheiten zu reduzieren.

Dieser Beitrag beschreibt die Anwendung
dieser Strategien bis zum Ende des Kalten
Krieges. Anschliefend wird diskutiert, ob
- und in welchem Ausmaf — diese Strate-
gien der OSZE helfen kdnnten, ihre aktu-
elle Krise zu uberwinden.

Asymmetrisches Verhandeln

Die umfassende Agenda der KSZE stand
nicht von Anfang an fest. Sie war viel-
mehr das Ergebnis harter Verhandlungen
tiber den méglichen Ausgang der Konfe-
renz, bei der der Osten und der Westen
unterschiedliche Ziele verfolgten.”

Die Sowjetunion wollte den territoria-
len und politischen Status quo in Europa
bestitigen, der sich nach dem Zweiten
Weltkrieg herausgebildet hatte. Thr ging
es um eine paneuropiische Konferenz,
bei der die endgiiltige Regelung in Bezug
auf Deutschland ersetzt werden sollte,
und um eine Konsolidierung ihres Ein-
flussbereichs gemaf§ den Vereinbarungen
der Konferenz von Jalta. Deswegen war es
fir Moskau am wichtigsten, dass Prinzi-
pien fir zwischenstaatliche Beziechungen
vereinbart wurden. Betont wurde die Un-
verletzbarkeit von Grenzen; auch eine
wirtschaftliche und 6kologische Zusam-
menarbeit war Teil des urspriinglichen
Agenda-Vorschlags des Ostblocks.

Vor allem die Vereinigten Staaten be-
trachteten diesen Ansatz als ,vereinbar
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mit den Grundannahmen der Nixon-Kis-
singer-Aufenpolitik®, die darauf beruh-
ten, dass der Status quo ,die einzige rea-
listische Politik darstellte, die mit ameri-
kanischen Interessen kompatibel war®.$
In den NATO-Debatten zwischen 1969
und 1971 stellte sich heraus, dass die
westeuropaischen Regierungen zwar be-
reit waren, Uber Prinzipien zu diskutie-
ren. Allerdings wollten sie die Agenda
so erweitern, dass auch Themen wie
mehr Freiztgigkeit fir Menschen, der
Austausch von Ideen oder (militarisch re-
levante) vertrauensbildende MafSnahmen
dazugehorten. Westliche Regierungen
versuchten auch, praktische humanitire
Probleme zu lésen und die Achtung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten in
den Prinzipienkatalog aufzunehmen. Die
Bundesrepublik Deutschland hatte das
Prinzip der Unverletzbarkeit von Gren-
zen in den Vertrigen mit Moskau und
Warschau 1970 akzeptiert und versuch-
te, die Tar fir eine Wiedervereinigung
Deutschlands offen zu halten. Daher be-
tonte sie die Moglichkeit einer friedli-
chen Verinderung von Grenzen.’

Nach mehrmonatigem Widerstand ak-
zeptierte die Sowjetunion bei den KSZE-
Vorgesprichen 1972-1973 die Auswei-
tung der Agenda.!® Dies fithrte zur Bil-
dung der drei ,Korbe“ der KSZE: si-
cherheitsbezogene Themen (Prinzipien
und vertrauensbildende Maflnahmen),
wirtschaftliche und 6kologische Zusam-
menarbeit sowie humanitire Zusammen-
arbeit, einschlieflich personlicher Kon-
takte und Informationsaustausch.

Die Schlussakte von Helsinki aus dem
Jahr 1975 war das Ergebnis langwieriger
Verhandlungen und beruhte auf unzahli-
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gen Kompromissen innerhalb der einzel-
nen ,Korbe“ sowie zwischen den ,Kor-
ben“. Zu den schwierigsten Themen ge-
horte, ein Gleichgewicht zwischen dem
Prinzip der Unverletzbarkeit von Gren-
zen und der Klausel tber eine friedliche
Veridnderung von Grenzen zu finden, die
in den Text tber die souverane Gleich-
heit aufgenommen wurde. Ebenfalls strit-
tig waren die Aufnahme des Menschen-
rechtsprinzips in den Helsinki-Dekalog
sowie Bestimmungen zu personlichen
Kontakten und zum Austausch von Infor-
mationen. Diese Kompromisse machten
die Helsinki-Abmachungen so ausgewo-
gen, dass alle Beteiligten das Ergebnis der
Verhandlungen akzeptierten.

Die Konferenz profitierte von den un-
gleichen Interessen der Teilnehmerstaa-
ten, denn dadurch war die Einigung
fir jeden Staat ein wichtiges Anliegen.
Die Unterschiede zwischen den Staaten
waren allerdings nicht aus der Welt ge-
schafft. Dies zeigte sich an den abwei-
chenden Bewertungen der KSZE-Ergeb-
nisse. Die Sowjetunion und ihre Verbtin-
deten betonten die Unverletzbarkeit der
Grenzen (und verschwiegen die Bestim-
mung iber friedliche Grenzverinderun-
gen) und spiter auch die Nichteinmi-
schung in innenpolitische Angelegenhei-
ten. Die Sowjetunion und ihre Verbuin-
deten nahmen an, dass diese Prinzipien
den territorialen und politischen Status
quo in Europa gefestigt hatten. Der Wes-
ten dagegen hob die ,dynamischen® Be-
stimmungen der Schlussakte hervor, vor
allem jene aus dem humanitiren ,,dritten
Korb“ (sowie die Klausel zur friedlichen
Grenzveranderung). Spater kam das Men-
schenrechtsprinzip dazu. Die Helsinki-
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Kompromisse wurden als eine Einigung
auf einen Modus Vivendi betrachtet, der
kinftigen Wandel offenlief. Sowohl der
Osten als auch der Westen glaubten, dass
ihnen die Zeit in die Hande spielen wiir-
de.

Die Offenheit des Helsinki-Prozesses
sowie die damit verbundenen Ungewiss-
heiten befeuerten letzten Endes jedoch
die Kritik — sowohl im Westen als auch
im Osten. Bei den Folgetreffen standen
die unterschiedlichen Interessen im Zen-
trum der Streitigkeiten zwischen Ost und
West. Sie bezogen sich auf die Umset-
zung der Helsinki-Bestimmungen und
die Frage, welche nachsten Schritte ver-
einbart werden sollten.

Der KSZE-Prozess

Westliche Kritiker der Schlussakte mein-
ten, dass die Verpflichtungen, auf die
sich der Osten und Westen geeinigt hat-
ten, unausgeglichen waren. Sie behaupte-
ten, von der Schlussakte profitiere vor
allem der Ostblock, und wiesen auf Un-
terschiede zwischen den umkehrbaren
und den unumstoflichen Verpflichtun-
gen hin, die beide Seiten unterschrieben
hatten. Vor allem betonten sie, dass der
Ostblock mit der Unverletzbarkeit der
Grenzen als unumstoSlicher Verpflich-
tung sein Hauptziel erreicht habe. Be-
stimmungen zu einem Austausch von
Menschen und Ideen tber die Ost-West-
Grenze hinweg miissten hingegen erst
noch umgesetzt werden. Dies mache den
Westen vom guten Willen des Ostens ab-
hangig, wodurch die Verpflichtung um-
kehrbar werde. Die Hoffnung war, dass
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diese Probleme gelost werden konnten,
indem die KSZE als Prozess angeschen
wurde — und nicht als einmalige Veran-
staltung. Dafiir sollte eine Reihe von Fol-
getreffen vereinbart werden, bei denen
unter anderem die Umsetzung der Hel-
sinki-Beschliisse diskutiert werden wirde.
Wie nicht anders zu erwarten, wa-
ren Ost und West hier unterschiedli-
cher Auffassung. Zu Beginn der Konfe-
renz in Helsinki schlug die Sowjetunion
vor, die KSZE zu institutionalisieren.
Sie lief diesen Vorschlag allerdings fal-
len, als die Bestimmungen des ,dritten
Korbes“ der Schlussakte Gestalt annah-
men. Am Ende der Verhandlungen woll-
te Moskau die Konferenz auf das Un-
terzeichnen der Schlussakte begrenzen.
Der Westen hingegen, der anfangs bei
der Frage nach einer Institutionalisierung
der KSZE zogerte, war zunehmend an
einem Nachfolgeprozess interessiert, mit
dem die ,dynamischen“ KSZE-Verpflich-
tungen bekraftige, umgesetzt und verbes-
sert werden konnten. Die entsprechen-
den Bestimmungen in der Schlussakte
legten nur fest, dass das erste Folgetreffen
1977 in Belgrad stattfinden wiirde. Den-
noch spielten die Folgetreffen eine ent-
scheidende Rolle fiir den weiteren Ver-
lauf des Helsinki-Prozesses. Sie dienten
vor allem drei Zwecken: Die Fortsetzung
des KSZE-Prozesses sollte sichergestellt
werden, die Teilnehmerstaaten sollten fir
die Umsetzung der KSZE-Verpflichtun-
gen verantwortlich sein, und Vorschlige
fur die Weiterentwicklung der KSZE-Ver-
pflichtungen sollten diskutiert werden.
Bei dem Treffen in Belgrad gelang
es nicht, diese Ziele zu erreichen. Nach-
dem Jimmy Carter zum US-Prisidenten
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gewahlt worden war, betonten die Verei-
nigten Staaten die Menschenrechte und
dringten auf eine Umsetzung der ent-
sprechenden Bestimmungen der Schluss-
akte. Anstatt mit stiller Diplomatie fort-
zufahren, ging die neue Regierung dabei
hochst offentlich vor. Die Sowjetunion
kam mit einer groffangelegten und grog-
tenteils deklarativen Abristungsagenda
sowie mit Vorschligen fiir ehrgeizige
paneuropaische Wirtschaftsprojekte nach
Belgrad. Die USA zeigten sich an einer
Abristungsdiskussion aber wenig interes-
siert. Sie befiirchteten, dass eine entspre-
chende Ausweitung der KSZE-Agenda
vom Thema Menschenrechte ablenken
wirde. Die Sowjetunion lehnte den US-
Ansatz als ,,Gewichtsverschiebung® inner-
halb des Helsinki-Prozesses ab. Sie zeigte
offen ihren Widerwillen, neue Verpflich-
tungen im ,dritten Korb“ einzugehen,
wollte sich den Diskussionen tber die
Menschenrechtslage im Land entziehen
und betonte das Prinzip der Nichtein-
mischung in innerstaatliche Angelegen-
heiten. Mehrere europaische Teilnehmer-
staaten versuchten, einen gemeinsamen
Nenner zu finden, indem sie ihr Inter-
esse an Gesprichen iber die von Mos-
kau vorgeschlagenen Wirtschaftsprojekte
bekundeten. Im Gegenzug hofften sie auf
Verbesserungen in der menschlichen Di-
mension. Doch der Versuch schlug letzt-
lich fehl; das Treffen in Belgrad fihrte
zu keinem nennenswerten Ergebnis. Je-
doch stellte es die Fortsetzung des KSZE-
Prozesses sicher: Die Teilnehmerstaaten
einigten sich auf ein zweites Folgetreffen,
das 1980 in Madrid beginnen sollte.
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Flexible Agenda und paralleler
Fortschritt

Das Belgrader Treffen hatte gezeigt, wie
schwierig es war, die ungleichen Interes-
sen der wichtigsten Akteure miteinander
zu vereinbaren. Dies galt etwa fur die
Diskussion uber die Umsetzung bereits
getroffener Vereinbarungen, die von den
Teilnehmerstaaten unterschiedlich inter-
pretiert wurden. Ein erneuter Interessens-
ausgleich in jeder Stufe des Prozesses
konnte aber auch die Umsetzung friihe-
rer Bestimmungen als Teil neuer Kom-
promisse ermoglichen.

Dies fihrte zu der Einsicht, dass in
den verschiedenen ,,Kérben® der Schluss-
akte parallel Fortschritte erzielt werden
mussten. Vor allem musste sichergestellt
werden, dass Fortschritte in der mensch-
lichen Dimension mit denen im Sicher-
heitsbereich — und umgekehrt — Schritt
hielten. In den 1980er-Jahren begiinstig-
ten drei Umstidnde diesen Ansatz.

Erstens war die Agenda der Konferenz
nie starr. Obwohl sich die Teilnehmer-
staaten auf eine genaue Liste an The-
men geeinigt hatten, die bei der Aus-
handlung der Schlussakte berticksichtigt
werden sollten, hielten sie die Verfah-
rensregeln nicht davon ab, die Agenda
nach 1975 per Konsens zu erweitern. Das
hiefd natiirlich nicht, dass die KSZE sich
mit allen moglichen Themen beschafti-
gen wirde, die Teilnehmerstaaten gerne
auf die Agenda setzen wollten. Wahrend
der Vorbereitungsgesprache 1972-1973
waren alle Teilnehmer der Ansicht, dass
sich die KSZE auf Themen konzentrieren
wiirde, die fir die Ost-West-Beziehungen
relevant waren. Die Teilnehmer sprachen
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sich dagegen aus, den Nahostkonflikt auf
die Agenda zu setzen, obwohl der Oster-
reichische Bundeskanzler Bruno Kreisky
nachdricklich dafiir pladierte. Einzige
Ausnahme war die Aufnahme einer tber-
schaubaren Mittelmeer-Dimension in die
KSZE. Dies geschah auf Druck des Pre-
mierministers von Malta Dom Mintoff.

Zweitens wurde nach dem Belgrader
Treffen erneut dber die US-Strategic
nachgedacht — mit dem Ergebnis, dass
der Streit tber die Menschenrechte mehr
schadete als nitzte und die Umsetzung
der Helsinki-Beschliisse nicht erleichter-
te. Und in der Tat verschirfte die Sow-
jetunion nach einer gewissen Liberalisie-
rung Mitte der 1970er-Jahre wieder ihre
Politik hinsichtlich menschlicher Kon-
takte und der Verbreitung von Informa-
tionen.!!

Drittens schlugen Frankreich (1978)
und der Ostblock (1979) parallel vor, eine
Europiische Abristungskonferenz einzu-
berufen. Thre Vorstellungen von einer
solchen Konferenz niherten sich zwar
an, aber beide gingen ihren Vorschligen
schliefllich auflerhalb der KSZE nach, als
ein eigenstindiges Projekt.

Die Haltung der USA gegeniiber einer
Abriistungskonferenz war, gelinde gesagt,
ambivalent. Da unter den europaischen
Verbiindeten aber die Unterstiitzung fir
die franzosische Initiative wuchs, neig-
te Washington dazu, durch eine Erwei-
terung der KSZE-Sicherheitsagenda die
Initiative im Rahmen des Helsinki-Pro-
zesses einzubetten: Voraussetzung war,
dass auf diese Weise Fortschritte in der
menschlichen KSZE-Dimension erzielt
werden konnten. Dies wurde fir die
USA dadurch erleichtert, dass der franzo-
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sische (und spater auch der sowjetische)
Vorschlag vorsah, die Europaische Abris-
tungskonferenz in zwei Phasen abzuhal-
ten. In der ersten Phase sollten weite-
re vertrauensbildende Maffnahmen disku-
tiert werden. Die Erorterung von Abris-
tungsmaffnahmen konnte dann auf die
zweite Phase verschoben werden, falls es
zu einer entsprechenden Ubereinkunft
kam. Bei Diskussionen innerhalb der
NATO ermutigten die USA Frankreich,
den Vorschlag beim KSZE-Treffen in Ma-
drid vorzulegen, anstatt ihn als eigenstan-
diges Projekt zu verfolgen. Obwohl die
Sowjetunion die direkte Verkniipfung
von Sicherheits- und Menschenrechtsthe-
men ablehnte, hatte sie sich im Vorfeld
des Madrider Treffens dazu durchgerun-
gen, das Prinzip eines ,ausgewogenen,
parallelen Fortschritts in allen Bereichen
der Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa“ zu akzeptieren.!?

Seit dem Treffen in Madrid 1980 be-
ruhte die Entwicklung der KSZE auf
einem Ausgleich zwischen den im Si-
cherheitsbereich erzielten Fortschritten
und denen in der menschlichen Dimen-
sion. Obwohl die Ost-West-Bezichungen
in den frihen 1980er-Jahren duflerst an-
gespannt waren, verabschiedete das Ma-
drider Treffen das Mandat fir die KSZE-
Konferenz Gber Sicherheits- und Vertrau-
ensbildende Manahmen und Abristung
in Europa, die 1984 in Stockholm be-
ginnen sollte. Dieser Beschluss wurde
durch eine Reihe neuer Verpflichtungen
in der menschlichen Dimension sowie
den Beschluss aufgewogen, zwei Exper-
tentreffen einzuberufen: eines zum The-
ma Menschenrechte (Ottawa, 1985) und
eines zu den menschlichen Kontakten
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(Bern, 1986). Die Fortschritte in beiden
Dimensionen — also Sicherheit und Men-
schenrechte — sollten bei einem dritten
Folgetreffen in Wien 1986 bewertet wer-
den. Die westlichen Staaten machten den
Ubergang zu Phase zwei der Abriistungs-
konferenz von deutlichen Fortschritten
in der menschlichen Dimension abhén-
gig.!3 Obwohl es bei den weiteren Ver-
handlungen dber Sicherheitsthemen in-
ner- und auf$erhalb der KSZE nach dem
Wiener Folgetreffen um viele komple-
xe Themen ging, achteten die USA da-
rauf, einen ,,Sicherheitshebel im Helsin-
ki-Prozess beizubehalten. Andernfalls wa-
re eine Zusammenarbeit mit der Sowjet-
union unwahrscheinlich gewesen.'

Konkretisierung der Verpflichtungen

Aufgrund zahlreicher Kompromisse wa-
ren viele der Verpflichtungen aus der
Schlussakte von Helsinki eher allgemein
oder mehrdeutig formuliert. So konnten
manche Formulierungen unterschiedlich
interpretiert werden, vor allem im ,,drit-
ten Korb®. Dies fithrte bei den Folgetref-
fen zu Kontroversen iber die Interpre-
tation und Umsetzung einzelner Bestim-
mungen. Viele der Vorschlige bei diesen
Treffen zielten deswegen darauf ab, die
allgemein verfassten Helsinki-Verpflich-
tungen genauer auszubuchstabieren, um
den Interpretationsspielraum zu verklei-
nern. Die Umsetzung der Verpflichtun-
gen sollte dadurch tberprifbar werden.
Zum Beispiel rief die Schlussakte von
Helsinki die Teilnehmerstaaten dazu auf,
,Gesuche auf Reisen wohlwollend [zu]
prifen®, um menschliche Kontakte zu er-
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moglichen.!S Bei den nachsten Folgetref-
fen verkiindeten die Sowjetunion und
andere Ostblockstaaten, die privaten Rei-
sebeschrinkungen ins Ausland etwas er-
leichtert zu haben. Dies wurde im Wes-
ten zum Teil als ungentgend kritisiert.
Beim Treffen in Madrid wurde tber
die Umsetzung dieser Verpflichtung dis-
kutiert, und neue Vorschlige wurden
eingereicht. Und so hief es in dem
Abschliefenden Dokument dieses Tref-
fens, eine ,wohlwollende Prifung® be-
deute, dass Antrage auf Familienzusam-
menfiihrung oder EheschlieSungen zwi-
schen Burger*innen verschiedener Staa-
ten ,,im Normalfall innerhalb von sechs
Monaten® entschieden werden sollten.16
Im Abschliefenden Dokument des Wie-
ner Treffens 1989 wurde schlieSlich fest-
gelegt, dass Antrige auf Familienbegeg-
nungen ,,im Normalfall“ innerhalb eines
Monats entschieden werden sollten und
Antrige auf Eheschliefungen innerhalb
von drei Monaten.!”

Natirlich waren dies nicht gerade
schnelle Bearbeitungszeiten — aber auch
der Helsinki-Prozess insgesamt erforderte
viel Geduld. Indem die Verpflichtungen
des KSZE-Dokuments klarer formuliert
wurden, konnte ihre Einhaltung nun
auch tberprift werden. Das Wiener Fol-
getreffen — das 14 Jahre nach Unterzeich-
nung der Schlussakte von Helsinki ende-
te — beendete die Kontroversen um die
Umsetzung der humanitiren Bestimmun-
gen der Schlussakte.
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Fazit und Empfehlungen

Wenn wir uns die Erfahrungen im Zu-
sammenhang mit der KSZE anschen:
Wie viel davon ist Geschichte, und was
bleibt fiir die heutige OSZE relevant?
Nach den jingsten Diskussionen inner-
halb der Organisation mussten KSZE-Ve-
teran*innen ein Déja-vu erleben. Die Kri-
tik aus Russland und anderen Teilneh-
merstaaten, es gebe ein thematisches Un-
gleichgewicht bei den OSZE-Aktivititen
— sie seien zu sehr auf die menschliche
Dimension konzentriert, auf Kosten der
Sicherheitsthemen!® — zeigt, dass die In-
teressen ahnlich wie zuvor in der KSZE
unterschiedlich gelagert sind. Daher sind
Verhandlungen mit ungleichen Schwer-
punkten zu erwarten, wenn (und falls)
die Teilnehmerstaaten den Dialog tiber
die Wiederherstellung der europaischen
Sicherheitsordnung fortsetzen.

Vor dem Krieg in der Ukraine hat-
te ein neuer Kompromiss auf einem
Ausgleich zwischen Russlands Beharren
auf der Unteilbarkeit der Sicherheit und
dem Prinzip der Bundnisfreiheit beruhen
konnen. Es ware nicht mehr um eine
Versohnung zwischen der Unverletzbar-
keit von Grenzen und der Betonung
des Westens, dass Grenzen friedlich gean-
dert werden koénnen, gegangen.!” Nach
dem Krieg wird dies sicherlich anders
sein. Die Agenda wird groftenteils vom
noch unbekannten Ausgang des Krieges
abhingen. Dennoch wird das Thema
der Grenzen in Europa bis auf Weiteres
wichtig bleiben. Solange keine langfris-
tige Beilegung des aktuellen Konflikts
zu erwarten ist, wird ein Kompromiss
sicherlich darin bestehen miussen, dass
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sich die Parteien zunachst auf Umgangs-
regeln einigen, anstatt dass ein neuer Sta-
tus quo etabliert wird. Diese Umgangs-
regeln konnen nicht einfach die norma-
tiven Grundlagen der OSZE bestitigen.
Aber sie konnten darauf aufbauen, wah-
rend gleichzeitig Anderungen vorgenom-
men werden, beispielsweise indem das
Prinzip der Nichteinmischung in inne-
re Angelegenheiten oder die Bestimmun-
gen zur Medienfreiheit und freien In-
formationsverbreitung genauer definiert
werden. Damit konnte der Interpretati-
onsspielraum verringert werden. Diese
Anpassungen missten von den Teilneh-
merstaaten verhandelt werden, und die
OSZE-Strukturen konnten diesen Prozess
unterstiitzen.

Wenn die OSZE in Folge der aktuel-
len Krise zu ihren Wurzeln zurtickkehren
und auf einen Ort fiir den politischen
Dialog reduziert werden sollte,?° konnte
das Konzept eines parallelen Fortschritts
in den verschiedenen Dimensionen wie-
der relevanter werden. Wenn (und falls)
ein Dialog tber die Zukunft der europi-
ischen  Sicherheitsordnung fortgesetzt
wird, konnte die OSZE angesichts ihres
umfassenden Teilnehmerkreises dafiir die
naheliegende Plattform sein. Der Dialog
wirde von den permanenten Strukturen
und Institutionen der OSZE profitieren.
Dies wirde einen plotzlichen Abbruch
der Gespriache verhindern, falls sich die
Teilnehmerstaaten nicht auf das nichste
Folgetreffen einigen kdnnen.

Die Rolle der OSZE als Plattform far
den Dialog sollte jedoch nicht als selbst-
verstandlich betrachtet werden. Die Sow-
jetunion war ein ,Demandeur®, der be-
reit war, im Rahmen des Helsinki-Prozes-
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ses und der Verhandlungen Zugestind-
nisse zu machen. Russland will keine ver-
gleichbare Position einnehmen. In den
letzten 15 Jahren hat es Russland expli-
zit abgelehnt, die OSZE als Ort fiir Ge-
spriche zu nutzen, um nach einer Eini-
gung mit dem Westen zu suchen. Der
Vorschlag des damaligen russischen Prisi-
denten Dmitri Medwedew aus dem Jahr
2008, einen europaischen Sicherheitsver-
trag zu schlieBen, wurde von Moskau
aufSerhalb der OSZE vorangetrieben. An-
fang 2022 wollte Moskau die kurze Dis-
kussion tber russische Sicherheitsgaranti-
en eindeutig lieber mit den USA und
der NATO fiithren als in der OSZE.?! Da
ein Dialog tGber die europiische Sicher-
heit nicht auf die OSZE beschriankt wer-
den kann und in verschiedenen Rahmen
stattfinden wurde, konnten die zukinfti-
ge Rolle, Form und die Aktivititen der
OSZE auch Gegenstand eines breiteren
Kompromisses sein.
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Warum die Forums-Funktion der OSZE wichtig ist

Jelena Cupac

Zusammenfassung

Die OSZE bietet einen Ort fiir 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 bemiihten 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 Verstindnis von Frieden fiihlen sich Russland und
andere autoritdre Staaten immer starker an den Rand gedringt. 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.

Schlagworte
Internationales Forum, OSZE, Ukraine, Russland, Krieg
Bitte zitieren als: Jelena Cupad, ,Warum die Forums-Funktion der OSZE wichtig ist“ in OSCE

Insights, Hrsg. Cornelius Friesendorf und Argyro Kartsonaki (Baden-Baden: Nomos, 2023),
https://doi.org/10.5771/9783748933632-07

Einleitung

Russlands Uberfall auf die Ukraine im
Februar 2022 hat die OSZE in eine exis-
tenzielle Krise gestirzt. 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 vergrofert, wie etwa die Schwierig-

* Jelena Cupal
WZB Berlin Social Science Center
jelena.cupac@wzb.eu
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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 wiirde.! 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 Gberlebt, 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 uber Themen von gemeinsamem
Interesse zu entscheiden.? Internationa-
le Sicherheitsorganisationen treffen ihre
Beschlisse zumeist im Konsens.? Daher
spiegeln die Beschliisse oft den kleinsten
gemeinsamen Nenner wider. In interna-
tionalen Organisationen konnen Staaten
Kontakte pflegen, Konflikte entschirfen
und Vertrauen aufbauen.

Sowohl formelle Organisationen als
auch informelle Zusammenschliisse kon-
nen als Forum dienen. Informelle Zu-
sammenschlisse wie etwa die Gruppe
der fithrenden Industrie- und Schwellen-
linder G20 oder die Gruppe der grofSen
Schwellenldnder 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 konnen 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-

90

hitps://doi.org/10.5771/9783748933832 - am 17.01.2028, 20:45:24.

scheiden sich je nach dem Betatigungs-
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
tber 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 fiir
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.*

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-
fithrt 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 fiir seine Menschenrechtsverletzun-
gen kritisieren. Auf diese Weise erreich-
ten die Teilnehmerstaaten einen Modus
Vivendi, der die Tidren fir 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 ibertragen, 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 verindert. 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
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von Staaten beruht, die sich liberalen
demokratischen Werten verschrieben ha-
ben. In mehreren Dokumenten hielten
sie 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 Verstofle gegen die Menschen-
rechte allen Teilnehmerstaaten ein legiti-
mes Anliegen sein sollten® und dass sol-
che Verstoe 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 begriilen 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 wiahlen
bzw. zu dndern — auch Vertrige und
Bundnisse. Im Gegensatz dazu bestand
Russland darauf, dass die NATO-Erweite-
rung vor allem gegen das Prinzip der un-
teilbaren Sicherheit verstofSe. 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 gegentiiber
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-
stof8e 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
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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
Unterstitzung fur 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
Riickschritte in der europdischen 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 - einschlieflich 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-



https://doi.org/10.5771/9783748933632
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Warum die Forums-Funktion der OSZE wichtig ist

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 sieht die
in der menschlichen Dimension veran-
kerten liberalen Normen schon seit Lan-
gem als Bedrohung. Den Einsatz der
OSZE-Institutionen fiir 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 6fters in diesen Staaten
die Furcht vor einem geplanten Regime-
wechsel geweckt.
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Mit dieser Herangehensweise wiirde
Russlands autoritires Regime nicht als
gleichwertiger und legitimer Gesprachs-
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 einfihren. Denn ein solcher
Schritt wirde 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 auflosen. 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 Studkaukasus
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 Sicherheitsbezichungen mit die-
sen Regionen zu vertiefen und sie trotz
unterschiedlicher Interessen einladen, ge-
meinsam die europdische Sicherheit zu
gestalten.
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