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Einleitung

"Wandel durch Annherung": Die neue Ostpolitik seit Mitte der 1960er Jahre rckte das Verbindende in den Vordergrund. Die Grndung der Organisation fr Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) geht auf die Hochphase der Entspannungspolitik dieser Zeit zurck. Mit 57 Teilnehmern ist die OSZE die einzige sicherheitspolitische Organisation, in der alle europischen Lnder, die Nachfolgestaaten der Sowjetunion, die USA, Kanada und die Mongolei vertreten sind (57. Teilnehmerstaat wurde am 20. November 2012 die Mongolei). Mit der Ukraine-Krise im Herbst 2013 erlebte die Organisation eine Renaissance, nachdem sie zuvor immer unbedeutender geworden war. Whrend der dramatischen Ereignisse konnten weder die NATO noch die EU als glaubwrdige Vermittler auftreten  sie waren in der sich vorher zunehmend verhrtenden Rivalitt zwischen den westlichen Staaten und Russland zu Konfliktparteien geworden. 



Die OSZE  ein Erfolgsmodell muss sich neu erfinden
	Von Lutz Schrader	22.2.2017
	Dr. Lutz Schrader (Jg. 1953) ist freiberuflicher Dozent, Berater und Trainer mit dem Schwerpunkt Friedens- und Konfliktforschung sowie Konfliktberatung. Arbeits- und Forschungsthemen sind die Konflikte im westlichen Balkan, Handlungsmglichkeiten zivilgesellschaftlicher Akteure in bewaffneten Konflikten und Post-Konfliktgesellschaften, Verfahren der Konflikttransformation sowie Friedens- und Konflikttheorien.



In der Ukraine-Krise hat sich gezeigt, dass die OSZE unentbehrlich ist. Doch steckt die Organisation sptestens seit 2010 in einer tiefen Krise. Die westlichen Staaten und Russland sind sich uneinig darber, in welche Richtung sich die Organisation entwickeln soll.


Die Grndung der Organisation fr Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) geht auf die Hochphase der Entspannungspolitik zwischen Ost und West Ende der 1960er und Anfang der 1970er Jahre zurck. Damals sind die westlichen Staaten auf die Vorschlge der Sowjetunion eingegangen, die von Moskau seit den 1950er Jahren zu unterschiedlichen Anlssen und in unterschiedlichen Formulierungen vorgebracht worden waren.

Der Westen war lange nicht bereit gewesen, sich mit der UdSSR und ihren mittel- und osteuropischen Verbndeten auf Verhandlungen ber eine Entspannung, Verregelung und Weiterentwicklung der gegenseitigen Beziehungen einzulassen. Konservative Krfte hofften vielmehr, den "Ostblock" hauptschlich mit Mitteln des berlegenen militrischen Drucks, der Beschrnkung des wirtschaftlichen und technologischen Austauschs und der aktiven Propaganda eindmmen, schwchen und zurckdrngen zu knnen.



Die KSZE als Erfolgsmodell

Erst mit der Vernderung der politischen Stimmung und der Mehrheitsverhltnisse in wichtigen westlichen Staaten Mitte der 1960er Jahre erffnete sich die Chance fr eine politische Neuausrichtung. Die Blaupause fr die "Neue Ostpolitik" formulierte Egon Bahr am 15. Juli 1963 an der Evangelischen Akademie Tutzingen. Bahr war damals Pressesprecher und Berater des Regierenden Brgermeisters von Westberlin, Willy Brandt (SPD). In seiner programmatischen Rede formulierte Bahr das zentrale Motto dieser Politik: "Wandel durch Annherung".

Das Neue daran war, dass nicht das Trennende, sondern das Verbindende zwischen Ost und West in den Vordergrund gerckt wurde. Bei Anerkennung unterschiedlicher Sichtweisen und Positionen wurde die Suche nach gemeinsamen Interessen und Mglichkeiten der Verstndigung und Zusammenarbeit in den Vordergrund gerckt. Friedenssicherung durch Abrstung, Akzeptanz des territorialen und machtpolitischen Status quo, Entwicklung der wirtschaftlichen Zusammenarbeit und Erleichterungen im grenzberschreitenden humanitren Austausch bildeten die Eckpfeiler des Konzepts.

Ende der 1960er Jahre wurden diese Ideen schrittweise in praktische Politik umgesetzt. Dazu gehrten neben der Normalisierung der bilateralen Beziehungen der Bundesrepublik zu den mittel- und osteuropischen Staaten, darunter der DDR, der Beginn von Verhandlungen ber nukleare und konventionelle Rstungskontrolle und Abrstung und eben auch der Start von Gesprchen zu einer von der Sowjetunion und ihren Verbndeten vorgeschlagenen "gesamteuropischen Sicherheitskonferenz". 

Nach zweijhrigen Verhandlungen (September 1973 bis Juli 1975) wurde am 1. August 1975 die Schlussakte von Helsinki unterschrieben. Dabei handelt es sich nicht um einen vlkerrechtlichen Vertrag, sondern um eine Selbstverpflichtung der Unterzeichnerstaaten. Sie betreffen drei Bereiche der Zusammenarbeit  die sogenannten Krbe. "Korb I" beschftigt sich mit Sicherheitsfragen. Kern sind die zehn Prinzipien, nach denen die Teilnehmerstaaten knftig ihre Beziehungen gestalten wollten.[1]



 Auerdem enthlt der Abschnitt Absprachen ber vertrauensbildende Manahmen im militrischen Bereich. Gegenstand von "Korb II" ist die Zusammenarbeit in den Bereichen Wirtschaft, Wissenschaft, Technik und Umwelt. "Korb III" umfasst die Vereinbarungen ber die Zusammenarbeit im humanitren und kulturellen Bereich mit dem sensiblen Thema der Menschenrechte.

Die historische Bedeutung der Schlussakte besteht darin, dass es gelang, die Reprsentanten der zwei sich erbittert bekmpfenden politischen Systeme auf Regeln eines grundstzlich friedlichen und kooperativen Wettbewerbs festzulegen. Beide Seiten verpflichteten sich, sowohl in ihren Beziehungen als auch innerhalb ihrer Staaten und Gesellschaften auf die Anwendung von Gewalt zu verzichten. Der "Geist von Helsinki" hat zweifellos mit dazu beigetragen, dass der politische und soziale Wandel in den realsozialistischen Staaten Mittel- und Sdosteuropas weitgehend friedlich verlaufen ist.



Die Grndung der OSZE

Die Implosion des sowjetischen Imperiums in Mittel- und Osteuropa Ende der 1980er, Anfang der 1990er Jahre vernderte die geopolitischen und normativen Koordinaten der europischen Politik tiefgreifend. Das westliche liberale Politik- und Wirtschaftsmodell schien sich endgltig durchgesetzt zu haben. Das spiegelte sich auch in der "Charta fr ein neues Europa" wider, die die Staats- und Regierungschefs der 34 KSZE-Staaten auf ihrem Gipfeltreffen vom 19. bis 21. November 1990 in der franzsischen Hauptstadt verabschiedeten. 

In dem Dokument heit es: "Nun ist die Zeit gekommen, in der sich die jahrzehntelang gehegten Hoffnungen und Erwartungen unserer Vlker erfllen: das unerschtterliche Bekenntnis zu einer auf Menschenrechten und Grundfreiheiten beruhenden Demokratie, Wohlstand durch wirtschaftliche Freiheit und soziale Gerechtigkeit und gleiche Sicherheit fr alle unsere Lnder." Die Charta von Paris verhie den Wandel der KSZE von einer vorbergehenden bereinkunft zwischen rivalisierenden Staaten hin zu einer auf gemeinsamen Werten gegrndeten internationalen Organisation.

Die Hochphase der KSZE gipfelte 1994 konsequenterweise in ihrer Umwandlung in die Organisation fr Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE). Der Beschluss trat am 1. Januar 2005 in Kraft. Der OSZE gehren heute 57 Staaten in Nordamerika, Europa und Asien an. Sie ist damit die weltweit grte regionale Sicherheitsorganisation. Sie hat sich auf ihre Fahnen geschrieben, fr die mehr als eine Milliarde Menschen in ihren Mitgliedsstaaten fr Frieden, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechte und Stabilitt zu wirken.



Die Krise der Organisation

Doch bereits in den Anfangsjahren der OSZE wurde das Fortbestehen tiefer Interessenunterschiede zwischen den westlichen Staaten auf der einen Seite und Russland und seinen Verbndeten auf der anderen Seite deutlich. Die USA waren nicht an der Strkung der OSZE interessiert. Die Zustimmung der damaligen US-Administration unter Bill Clinton zur Umwandlung der KSZE in eine Organisation entsprang vorrangig dem Kalkl, den Russen eine NATO-Osterweiterung schmackhafter zu machen, indem man russischen Vorschlgen geringfgig entgegengekommen sei, den Status der KSZE zu erhhen.[2] Bereits auf dem Prager Treffen des Hohen Rates (Mrz 1995) erteilten die amerikanischen Vertreter dem russischen Vorschlag, die OSZE zu einer Organisation fr "universelle und umfassende Sicherheit im 21. Jahrhundert" weiterzuentwickeln, eine Absage. 

Die USA und die meisten westlichen Lnder setzten weiterhin unbeirrt auf ihre bevorzugte Strategie, Sicherheit und Zusammenarbeit auf dem europischen Kontinent hauptschlich durch die Erweiterung der NATO und der EU zu strken. Mandat und Ttigkeit der OSZE sollten dagegen vorrangig auf die berprfung der Einhaltung der Menschenrechte sowie die Vorbeugung und Regelung ethnischer und religiser Spannungen und Konflikte in Sdosteuropa und im post-sowjetischen Raum beschrnkt bleiben. 

Beides  die Ablehnung der russischen Vorschlge ber die Entwicklung der OSZE zu "einer Art regionalen UNO"[3] und die Verengung ihres Mandats auf die berwachung von Wahlen und Menschenrechten und die Konfliktregelung auf die Staaten des ehemaligen "Ostblocks"  lste in Moskau zunehmend Frust aus. Von russischer Seite wurde immer nachdrcklicher auf die "eklatante Unausgewogenheit im politischen Profil der OSZE verwiesen, und zwar sowohl funktional (berbetonung der Menschenrechts- und Demokratiethemen) als auch geographisch (die stlichen Teilnehmerstaaten wrden immer wieder kritisch betrachtet, die NATO- und EU-Mitgliedstaaten kaum)."[4]

In den folgenden Jahren hat die "wohlwollende Vernachlssigung" (Jonathan Dean) der OSZE durch die USA und die meisten anderen westlichen Staaten mit dazu beigetragen, genau jene Entwicklungen herbeizufhren, die eigentlich mit der westlichen Strategie "NATO first" verhindert werden sollten: das Wiedererstarken antiwestlicher Ressentiments und imperialer Ambitionen in Russland. Die mangelnde Bercksichtigung der russischen Interessen und Initiativen durch den Westen hat Moskau dazu veranlasst, sich verstrkt nach Alternativen zur strategischen Partnerschaft mit dem Westen im Allgemeinen und zur OSZE im Besonderen umzusehen. Der Westen, der sich als Gewinner der Geschichte fhlte, verpasste so die historische Chance, Russland kooperativ und "auf Augenhhe" in die Werte- und Interessengemeinschaft der liberalen westlichen Staaten einzubinden.



Bemhungen um einen Neuanfang

Seitdem die Krise auf dem bislang letzten Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedslnder der OSZE am 1. und 2. Dezember 2010 in der kasachischen Hauptstadt Astana offen ausgebrochen war [5], nderte sich zunchst nicht viel. Zwar gab es mehrere Initiativen, Gesprchsrunden und Zusammenknfte mit dem Ziel, die Krise zu berwinden und die Organisation zu reformieren. Auf den "Korfu-Prozess" (2009) folgten die "V-V-Dialoge" ("from Vancouver to Vladivostok via Vienna and Vilnius") (2011) und der "Helsinki+40-Prozess" (2012). Die Initiatoren sahen im fr 2015 anstehenden 40jhrigen Jubilum der Unterzeichnung der Schlussakte von Helsinki eine gute Gelegenheit, Bilanz zu ziehen und der gemeinsamen Arbeit an einer paneuropischen Sicherheitsgemeinschaft einen neuen Impuls zu geben. Doch zerschellten alle Bemhungen an den unterschiedlichen Positionen und Interessen Russlands und der westlichen Staaten.

Immerhin wurde die Organisation breiter und bunter. Auf der Suche nach einer gestrkten Legitimitt und nicht zuletzt dank der Initiativen der Lnder, die in den letzten Jahren den Vorsitz innehatten, kamen zahlreiche neue Ttigkeitsfelder und Aufgaben hinzu. Dies zeigt, dass die Staaten der euro-atlantischen Region nach wie vor eine hnliche Wahrnehmung bestehender Bedrohungen teilen und ber zahlreiche gemeinsame Interessen verfgen.


Die heutigen Handlungsfelder der OSZE sind:


	Arms control (Rstungskontrolle)

	Border management (Strkung des Grenzmanagement)

	Combating human trafficking (Bekmpfung des Menschenhandels)

	Combating terrorism (Bekmpfung des Terrorismus)

	Conflict prevention and resolution (Konfliktprvention und -lsung)

	Democratization (Demokratisierung)

	Economic activities (wirtschaftliche Aktivitten)

	Education (Bildung)

	Elections (Wahlbeobachtung)

	Environmental activities (Umweltschutz)

	Gender equality (Gender-Gerechtigkeit)

	Good governance (Gutes Regieren)

	Human rights (Einhaltung und Schutz der Menschenrechte)

	Media freedom and development (Freiheit und Entwicklung der Medien)

	Minority rights (Minderheitsschutz)

	Policing (Polizeireform)

	Reform and cooperation in the security sector (Reform und Zusammenarbeit im Sicherheitssektor)

	Roma and Sinti (Schutz und Frderung von Sinti und Roma)

	Rule of law (Strkung von Rechtsstaatlichkeit)

	Tolerance and non-discrimination (Toleranz und Nicht-Diskriminierung)



Die Eskalation der Ukraine-Krise im Herbst 2013 und Frhjahr 2014 lutete eine so kaum noch erwartete Renaissance der OSZE ein. Whrend der dramatischen Ereignisse konnten weder die NATO noch die EU als glaubwrdige Vermittler auftreten. Sie waren in der sich von Jahr zu Jahr verhrtenden Rivalitt zwischen den westlichen Staaten und Russland zu Konfliktparteien geworden. Als Organisation, die den Job glaubwrdig bernehmen konnte, kam allein die OSZE in Frage. 

In dieser Situation war es ein Glcksfall, dass am 1. Januar 2014 die Schweiz den Vorsitz der OSZE bernahm. Sie sorgte mit ihrem Standing und ihrer Erfahrung nicht nur fr eine schnelle Aktivierung der Frhwarnung und den Einsatz der Special Monitoring Mission vor Ort (siehe auch: Die OSZE und der Ukraine-Konflikt: erste Lehren fr das Krisenmanagement), sondern nutzte zugleich das Momentum, um einen neuen Ansto fr eine grundlegende Reform der Organisation zu geben. Dazu rief der damalige Amtierende Vorsitzende, der Schweizer Auenminister und Bundesprsident der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Didier Burkhalter, im Dezember 2014 einen "Weisenrat" aus fnfzehn namhaften Persnlichkeiten aller OSZE-Regionen ins Leben. Das Gremium hat bisher mehrere programmatische Dokumente erarbeitet. Im Juni 2015 erschien ein Bericht zu den Erfahrungen des Engagements der OSZE in der Ukraine ("Lessons learned for the OSCE from its engagement in Ukraine"[6]). Im Dezember 2015 folgte unter dem Titel "Back to Diplomacy" ein Bericht mit Empfehlungen zur "europischen Sicherheit als gemeinsames Projekt".[7]

Die Erklrung und die Empfehlungen des "Weisenrates" laufen insgesamt auf eine Bekrftigung der bisherigen westlichen OSZE-Strategie hinaus. Bereits whrend der Beratungen zeichnete sich ab, dass der russische Vertreter, Sergey Karaganov, der Erklrung nicht zustimmen wrde. In einem "Brief des Nichteinverstndnisses", der dem Dokument beigefgt ist, heit es: "Das Papier ist in Substanz, Logik und Empfehlungen grundstzlich ein altes westliches (auch wenn ich mit einigem davon einverstanden bin)."[8]

Die OSZE steht offenbar vor einem Scheideweg. Entweder sie hlt an der Vision einer vom westlichen Modell geprgten Wertegemeinschaft fest und setzt darauf, dass Russland und seine Verbndeten frher oder spter einlenken. Oder sie besinnt sich wieder strker auf ihre Erfahrungen als Brckenbauer zwischen Ost und West. Ein erster Schritt knnte sein, dass sich Vertreter politischer Parteien, Medien, wissenschaftlicher Institute und zivilgesellschaftlicher Organisationen in unterschiedlichen Foren unvoreingenommen darber austauschen, wie ihre politischen und wirtschaftlichen Systeme funktionieren. Dadurch knnten das gegenseitige Verstndnis und Vertrauen wieder wachsen.
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Konventionelle Rstungskontrolle in Europa
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Russland und der Westen befinden sich in einem neuen Kalten Krieg. Besonders das Baltikum entwickelt sich zu einem Hotspot der Auseinandersetzung. Obwohl konventionelle Rstungskontrollmanahmen mehr Sicherheit fr beide Seiten versprechen wrden, ist mit positiven Schritten derzeit nicht zu rechnen.


Die konventionelle Rstungskontrolle  das ist die Begrenzung nicht-nuklearer schwerer militrischer Waffensysteme  befindet sich in Europa seit ber 15 Jahren in einem Verfallsprozess. Die Ursachen dafr sind eng mit den momentanen Auseinandersetzungen zwischen dem Westen und Russland verbunden. Auch wenn Europa dringend wieder ein gemeinsames Sicherheitssystem im konventionellen Bereich bruchte und der deutsche OSZE-Vorsitz jngst einen entsprechenden diplomatischen Vorsto wagte, sind die Aussichten sehr gering. Vor allem drei Hindernisse blockieren ein Vorankommen: die komplexen militrischen Ungleichgewichte zwischen der NATO und Russland, die russische Strategie der "Sicherheit durch Instabilitt" und das offen antagonistische Verhltnis zwischen Moskau und Washington.



Die Notwendigkeit konventioneller Rstungskontrolle

Russland und der Westen befinden sich in einem neuen Kalten Krieg. Zwar fehlen ehemals wichtige Strukturmerkmale wie eine tiefe ideologische Systemauseinandersetzung, das internationalistische Sendungsbewusstsein der Sowjetunion und die Teilung der Welt in zwei konkurrierende Blcke. Die russischen Versuche, "westliche Werte" in Kontrast zu "traditionellen russischen Werten" zu setzen und die sich beschleunigende Rstungsspirale machen die aktuelle Auseinandersetzung jedoch nicht weniger gefhrlich. Besonders Europa ist davon betroffen. Standen sich frher hochgerstete konventionelle Armeen, untersttzt von integrierten Nuklearstreitkrften, an der innerdeutschen Grenze gegenber, so ist heute die stliche Grenze der NATO von der Ostsee und dem Baltikum ber Polen hin zum Schwarzen Meer (Rumnien und Bulgarien) die neue Konfrontationslinie.

Fast tglich kommt es zu gefhrlichen Zwischenfllen mit russischen Kampfjets. Gleichzeitig droht der Kreml offen mit seinem Nuklearpotential, verlegt nuklearwaffenfhige Systeme nach Kaliningrad, hlt Gromanver mit bis zu 120.000 Soldaten ab und kndigt wichtige Rstungskontrollvertrge mit den USA auf. Die NATO wiederum reagiert zunchst so, wie man es aus dem Kalten Krieg kennt: Aufrstung der stlichen Mitgliedsstaaten, verstrkte ffentliche Sicherheitszusagen und die Konzentration auf die Abschreckung Russlands. Weil beide Seiten sich vor allem der gegenseitigen Abschreckung widmen und Russland dabei immer mindestens zwei Schritte weitergeht, wchst die Gefahr einer unbeabsichtigten oder zuflligen Eskalation. 

Das Verhltnis zwischen Russland und der NATO ist heute uerst instabil. Genau um eine solche Instabilitt und letztlich einen mglichen Nuklearkrieg zu verhindern, hatten amerikanische Strategen das Zwillingskonzept aus Abschreckung und Rstungskontrolle entwickelt.[1] Beide Konzepte zielen zunchst auf die Verhinderung von Krieg. Whrend die Abschreckung dabei eher auf die eigene militrische Strke setzt, zielt die Rstungskontrolle auf die Strke gemeinsam ausgehandelter Regeln fr Beschrnkung und Kontrolle. Im Zusammenspiel  so die Theorie  verhindern beide Anstze, dass sich die feindlich gesinnten Parteien in einem endlosen und hoch riskanten Rstungswettlauf verfangen. Auch heute braucht Europa wieder ein solches Dualsystem aus Strke und Kooperation. Die Voraussetzungen dafr sind jedoch ungleich schlechter als zu Zeiten des Kalten Kriegs.



Militrische Ungleichgewichte  damals und heute

Schon whrend der Ost-West-Konfrontation in den 1970er und 1980er Jahren hatten westliche Militrstrategen die vermeintliche Schwche der eigenen konventionellen Streitkrfte in Europa gegenber den zahlenmig berlegenen Truppen des Warschauer Pakts als Problem ausgemacht. Die damalige Antwort war das Konzept der erweiterten Abschreckung  also die grundstzliche Bereitschaft der USA, einen konventionellen Angriff jederzeit auch mit nuklearen Schlgen zu beantworten. Den Teufelskreis aus perzipierter Unsicherheit und regionalem Ungleichgewicht konnten letztlich aber erst die gemeinsam-ausgehandelte konventionelle Rstungskontrolle und der Vertrag ber konventionelle Streitkrfte in Europa (siehe Kasten) aufbrechen.


Vertrag ber konventionelle Streitkrfte in Europa (KSE)

Nach ber 15 Jahren erfolgloser Gesprche begannen 1989 die Verhandlungen ber die Reduzierung der konventionellen Streitkrfte und Waffensysteme in Europa (KSE) unter dem Dach der damaligen Konferenz ber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa  der spteren OSZE. Nur ein Jahr spter unterzeichneten die Staaten des Warschauer Pakts und der NATO ein gemeinsames Begrenzungs- und Abrstungsregime, welches zur Vernichtung von ca. 75.000 schweren Waffensystemen fhrte. 
Im Zuge der ersten Runde der NATO-Osterweiterung verlangte Russland Ende der 1990er Jahre regionale Anpassungen zum KSE-Vertrag, welche schlielich in der Zeichnung des "Angepassten KSE-Vertrags" (AKSE) 1999 in Istanbul mndeten. Da Russland jedoch seiner politisch verbindlichen Zusage zum Abzug von Truppen und Militrgert aus den sezessionistischen Gebieten Transnistrien (Moldau) sowie Abchasien und Sdossetien (beide Georgien) nicht vollstndig nachkam, weigerten sich die NATO-Staaten ab 2002, den AKSE-Vertrag zu ratifizieren. Mit Hinweis auf die nicht erfolgte Ratifizierung suspendierte Moskau 2007 daraufhin einseitig den gesamten KSE-Vertrag. Alle Versuche der westlichen Staaten, die konventionelle Rstungskontrolle mit Russland zu reanimieren, sind seither gescheitert.




Angesichts des Fehlens vertraglich fixierter Regeln verstrken sich die Sicherheitsbedenken auf beiden Seiten. Russland fhlt sich auf regionaler europischer Ebene den konventionellen Truppen der NATO quantitativ unterlegen. Fr den Extremfall eines NATO-Angriffs auf russisches Territorium vermuten westliche Analysten den prventiven Einsatz einiger weniger russischer Nuklearwaffen mit kurzer Reichweite zur Verhinderung weiteren Landgewinns. Ob diese Doktrin der "de-eskalierenden Schlge" wirklich realen Sicherheitsberlegungen entspricht, ist nicht auszumachen.[2]  Fest steht jedoch, dass Russland seine Nuklearstreitkrfte in fast alle greren Manver integriert, um im Ernstfall schnell reagieren zu knnen.

Die NATO sieht sich ihrerseits auf subregionaler Ebene, insbesondere im Baltikum, klar im Nachteil. Quantitativ und qualitativ sind die baltischen Streitkrfte den russischen Truppen im angrenzenden westlichen russischen Militrbezirk deutlich unterlegen. Hinzu kommt die russische Fhigkeit, den Nachschub mglicher nachrckender NATO-Truppen sowohl aus der Luft als auch ber die offene See nachhaltig zu stren. Ein weiterer Faktor ist die ungleich grere geographische Tiefe des russischen Gebiets, die Moskau mehr Nachschuboptionen lsst. Und schlielich ist die Frage eines engeren Zusammenwirkens von konventionellen und nuklearen Streitkrften bzw. Waffensystemen in der Allianz sehr umstritten. Zusammengenommen ergibt sich daher fr die meisten westlichen Analysten das Bild einer auf sub-regionaler Ebene strategisch im Nachteil befindlichen Allianz.[3]

Das Zusammenspiel aus regionaler konventioneller berlegenheit der NATO, sub-regionaler Unterlegenheit der NATO im Baltikum und russischer Abhngigkeit von den eigenen Nuklearwaffen verkompliziert denkbare kooperative Lsungen.



Russlands Strategie der Sicherheit durch Instabilitt

Das eigentliche Hindernis fr einen Neustart der konventionellen Rstungskontrolle ist jedoch Russlands Strategie der "Sicherheit durch Instabilitt". Was sich zunchst widersprchlich anhrt, entfaltet im Rckblick eine durchaus eigene Logik. Seit nunmehr ber 20 Jahren haben alle russischen Fhrungen versucht, die NATO-Osterweiterung zu verhindern  zunchst durch Gesprche und Sicherheitsabkommen und schlielich mittels lautstarker Beschwerden und Drohungen. Seit 2008  dem Jahr des fnftgigen georgisch-russischen Kriegs  greift Russland nun zu einer ungleich erfolgreicheren und gleichzeitig uerst zynischen Verhinderungsstrategie. Dies vollzieht sich auf zwei Ebenen.

Gegenber seinen post-sowjetischen Nachbarstaaten verteidigt Russland seinen Machtanspruch mit allen Mitteln und schreckt dabei auch nicht vor dem Einsatz militrischer Gewalt zurck (siehe Georgien und die Ukraine). Moskau will so verhindern, dass diese Staaten in den "westlichen Orbit" wechseln. Gegenber den NATO-Staaten agiert der Kreml geschickt unterhalb der Schwelle militrischer Gewalt und sucht die Allianz, als auch die westlichen Gesellschaften, wo immer mglich, zu verunsichern. Kombiniert ergibt sich ein geopolitisch-gedachter "Grtel der Instabilitt" entlang der russischen Grenzen bzw. der Grenzen des post-sowjetischen Raums. Dieses Vorgehen soll jegliche Aussicht auf eine weitere Ausdehnung der NATO nach Osten im Keim ersticken.

Das erste Opfer dieser unter Wladimir Putin entwickelten Strategie war der KSE-Vertrag. Bereits Ende der 1990er Jahre hatte der amerikanische Kongress den Abzug der russischen Truppen aus Transnistrien (Moldau) sowie Abchasien und Sdossetien (Georgien) im Zusammenhang mit dem AKSE-Vertrag verlangt (siehe Kasten).[4] Diese Forderung war fr den Kreml ein "No-Go". In der Folge zeigte die weitere Verhrtung der politischen Fronten bis zur russischen Suspendierung des KSE-Vertrags, dass der Wille der russischen Fhrung zur Umsetzung gemeinsamer, kooperativer Sicherheit seine Grenzen hat. Diese Grenzen verlaufen dort, wo Russland die Bedrohung seines eigenen geopolitischen Macht- und Einflussbereichs wittert. Russland ist momentan offenbar fest davon berzeugt, dass es aus der selbstverantworteten Instabilitt und Unsicherheit entlang seiner Grenzen ein hheres Ma an politischem Gewinn und Sicherheit zieht, als aus gemeinsam verhandelten Rstungskontrollabkommen mit dem Westen. Und diese Politik ist fr Europa nicht nur tragisch, sie ist vor dem Hintergrund der zunehmenden Spannungen zwischen der NATO und Russland auch brandgefhrlich.



Konzepte und Initiativen fr konventionelle Rstungskontrolle

Um eine weitere Eskalation zu verhindern, hat sich der Westen auf eine Politik der kleinen Schritte verlegt. Zunchst einmal sucht die NATO den Dialog mit Russland zur Verhinderung gefhrlicher militrischer Zwischenflle ber der Ostsee und dem Luftraum ihrer stlichen Mitglieder. Vorschlge, wie die Wiederbelebung und Ausdehnung des ehemaligen bilateralen amerikanisch-sowjetischen Abkommens zur Verhinderung von Zwischenfllen ber der offenen See (INCSEA) auf alle NATO-Staaten plus Russland, machen die Runde. Eine erste Antwort Russlands zur verbindlichen Aktivierung der Transponder von Militrflugzeugen wurde von der Allianz als nicht ausreichend zurckgewiesen.

Der Grund: Brssel und Washington wollen vor allem die bedenkliche russische Praxis der Ad-hoc-Manver an den eigenen Bndnisgrenzen unterbinden oder zumindest transparenter gestalten. Um Klarheit ber Umfang und Ausrichtung dieser Manver zu erlangen, versuchen vor allem die USA, die russische Fhrung zur Modernisierung des "Wiener Dokuments" der OSZE zu bewegen. Dieser, ebenfalls auf den Kalten Krieg zurckgehende politisch verbindliche Mechanismus sieht die vorherige Meldung und berprfung von Manvern und bungen vor. Der amerikanische Vorschlag zielt besonders auf die Verhinderung der russischen Praxis der Aufsplittung grerer Manver in kleinere bungen (die bisher unter dem "Wiener Dokument" nicht meldepflichtig sind) und deren rechtzeitige Vorankndigung ab.

Einen deutlichen Schritt weiter ging jngst der Vorschlag des deutschen Auenministers Frank-Walter Steinmeier zur Wiederbelebung der konventionellen Rstungskontrolle.[5] Er bringt letztlich die Idee regionaler Begrenzungen, wie sie im KSE-Vertrag vereinbart waren, wieder ins Spiel. Gerade aus deutschen Denkfabriken kam dazu in den vergangenen Monaten eine ganze Reihe konzeptionell-interessanter Vorschlge, wie beispielsweise ein spezielles sub-regionales Begrenzungs- und Transparenzregime fr den baltischen Raum mit reziproken Rechten und Verpflichtungen fr die NATO und Russland.[6] Obwohl Steinmeier den momentanen deutschen OSZE-Vorsitz reprsentiert und die ersten Reaktionen aus Moskau zumindest nicht ablehnend waren, erteilte Washington der deutschen Initiative bei den OSZE "Security Days" im Oktober 2016 in Wien eine klare Absage.



Der russisch-amerikanische Antagonismus

Und damit rckt das dritte groe Hindernis fr die Wiederbelebung der konventionellen Rstungskontrolle in den Blick: das inzwischen offen konfrontative Verhltnis zwischen Russland und den USA. Vor dem Hintergrund der hchstwahrscheinlich von russischen Hackern durchgefhrten Cyberattacken auf den Parteivorstand der US-Demokraten, des Abbruchs der Syrien-Gesprche und der russischen Aufkndigung von zwei Abkommen zur Plutoniumkonversion[7] ist es sehr wahrscheinlich, dass die knftige amerikanische Administration einen (noch) hrteren Kurs gegenber Moskau einschlagen wird. Die Leidtragenden dieser "Wie-Du-mir,-so-ich-Dir"-Strategie wren einmal mehr die europischen Staaten. Statt ein wenig mehr kooperativer Sicherheit werden die kommenden Jahre mit hoher Wahrscheinlichkeit ein deutliches Mehr an Abschreckung und militrischer Aufrstung bringen. Fr die konventionelle Rstungskontrolle unter dem Dach der OSZE gilt erneut: Warten auf bessere Zeiten.
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Fallbeispiel: Die OSZE und der Ukraine-Konflikt 2015
Erste Lehren fr das Krisenmanagement


	Von Fred Tanner 	22.2.2017
	Botschafter Fred Tanner ist Senior Adviser beim OSZE-Generalsekretr und Projektmanager des "Panel of Eminent Persons for European Security as a Common Project". Vorher war er Verbindungsmann (Liaison) fr den OSZE-Vorsitz der Schweiz im Jahr 2014. Er ist Mitglied des Beratungsgremiums des UN-Generalsekretrs zu Rstungsangelegenheiten und der Transatlantic Security Task Force of the German Marshall Fund of the United States (GMF). Vor seiner Ttigkeit bei der OSZE war er Direktor des Geneva Centre for Security Policy (GCSP).



Botschafter Fred Tanner, Senior Adviser beim OSZE-Generalsekretr, betrachtet die operative Reaktion der OSZE auf den Ukraine-Konflikt als Erfolg. Der seit 2011 aufgebaute Mechanismus, der Frhwarnung und rechtzeitiges Handeln bei Krisen gewhrleisten soll, habe insgesamt funktioniert. Innovativ sei das Zusammenwirken mit "Kontaktgruppen" einflussreicher Mitgliedsstaaten.


Nach dem wegweisenden OSZE-Ministerratsbeschluss 3/11 [1]  von 2011 ber die Elemente des Konfliktzyklus hat die OSZE ihre Fhigkeit signifikant verbessert, whrend des gesamten Konfliktzyklus  von der Frhwarnung und frhzeitigem Handeln ber Dialogerleichterung bis hin zur Konfliktnachsorge  wirksam zu handeln. Die Krise in der und um die Ukraine ist zu einem ersten Testfall fr den Beschluss geworden. 



Das Scheitern der Prvention: Frhwarnung ohne frhzeitige Reaktion

Russlands Annexion der Krim Mitte Mrz 2014 hatte die meisten Experten und politischen Entscheidungstrger berrascht. Dennoch reagierte die OSZE schnell. Allerdings mussten bereits Anfang Mrz die von OSZE-Institutionen auf der Krim durchgefhrten Erkundungsmissionen und Initiativen des neu ernannten Sonderbeauftragten des Amtierenden Vorsitzenden u.a. wegen Drohungen rtlicher Selbstverteidigungsmilizen und Anti-OSZE-Demonstrationen abgebrochen werden. Da sich nun weder OSZE-Vertreter noch andere internationale Organisationen auf der Krim befanden, war die internationale Gemeinschaft nicht in der Lage, frhzeitig zu reagieren.

In Bezug auf den Konflikt in der Ost-Ukraine sah es deutlich anders aus. Hier haben die OSZE-Institutionen ihre Frhwarnfunktionen erfllt. Verschiedene OSZE-Akteure reisten im Rahmen von Erkundungs- und Beurteilungsmissionen in die Ukraine. Auf dieser Grundlage konnte der Generalsekretr auf zahlreichen Treffen Ende 2013 frhwarnungsrelevante Informationen bereitstellen. Die OSZE-Beauftragte fr Medienfreiheit verurteilte am 29. November 2013 ffentlich Angriffe auf Journalisten in der Ukraine und warnte vor einer Verschlechterung der Lage.

Am 3. Dezember 2013 uerte sich der Prsident der Parlamentarischen Versammlung der OSZE, Ranko Krivokapić, ffentlich tief besorgt ber die Gewaltausbrche whrend der Demonstrationen in der Ukraine, forderte alle Seiten nachdrcklich auf, auf Provokationen zu verzichten und einen Dialog zu beginnen. Seit die USA am 12. Dezember 2013 die Ukraine-Krise erstmals im Stndigen Rat der OSZE thematisierten, ist sie zu einem regelmigen Tagesordnungspunkt in dem Gremium geworden. 

Dafr dass es der OSZE trotzdem nicht gelungen war, auch frhzeitig zu handeln, gibt es zwei zentrale Grnde:

Erstens ist der OSZE-Generalsekretr trotz des Ministerratsbeschlusses 3/11 praktisch nicht befugt, in der Frhphase eines sich abzeichnenden Konflikts initiativ zu werden. Der Stndige Rat konnte sich in den letzten Jahren nicht dazu durchringen, einen Krisenfonds fr den Generalsekretr einzurichten, aus dem frhzeitige prventive Manahmen finanziert werden knnten. Ein solcher Fonds htte z.B. zur Finanzierung von Erkundungsmissionen, von im Sekretariat fehlendem technischem Know-how sowie von kurzfristigen Projekten beitragen knnen. Darber hinaus sind aber auch zustzliche politische Befugnisse notwendig. 

Zweitens war es unmglich zu handeln, solange die Ukraine den eskalierenden Konflikt als rein innenpolitische Angelegenheit behandelte und nicht bereit war, internationale Untersttzung zu akzeptieren  bis es zu spt war. Die damalige ukrainische Regierung unter Prsident Viktor Janukowitsch, die 2013 den OSZE-Vorsitz innehatte, war nicht dazu bereit, die Schwere der Probleme anzuerkennen.[2]

Trotzdem konnte die OSZE einige Manahmen ergreifen, um den Informationsfluss zu verbessern, der fr eine grndliche Konfliktanalyse, Frhwarnung und eine rasche Reaktion unverzichtbar war. ber ihren Projektkoordinator in der Ukraine stimmten die verschiedenen OSZE-Institutionen ihre Frhmanahmen aufeinander ab. Obwohl der Projektkoordinator kein Mandat zur politischen Berichterstattung hat, gestattete die ukrainische Regierung der OSZE, ein Projekt zur Erleichterung eines nationalen Dialogs zu entwickeln, das von Botschafter Hido Bičević geleitet wurde. 

Im Rahmen dieses Dialog-Projekts konnte die OSZE z.B. Experten nach Kiew sowie nach Odessa, Charkiw, Luhansk, Dnipropetrowsk, Donezk und Lwiw entsenden. Sie sprachen dort mit zahlreichen Menschen, darunter Vertretern staatlicher Einrichtungen, rtlicher Behrden, der Kirchen und der Zivilgesellschaft, um deren Ansichten und Anliegen zu erfahren und Ansatzpunkte fr den Dialog zu identifizieren. Die in dieser frhen Phase der Krise gesammelten Informationen und Erkenntnisse wurden in informellen Workshops in Wien ausgewertet und an die Vereinten Nationen und regionale Organisationen weitergegeben.

Als es bei den Maidan-Demonstrationen zunehmend zu gewaltttigen Auseinandersetzungen kam, konnte die OSZE auerdem einen Experten in die Schweizer Botschaft in Kiew entsenden, um die Schweizer Vermittlungsbemhungen um die friedliche Rckgabe besetzter Gebude an die Behrden zu untersttzen.

Nachdem Ende Februar 2014 in Kiew eine neue Regierung die Amtsgeschfte bernommen hatte, konnte am 21. Mrz 2014 in Wien endlich der Beschluss gefasst werden, eine Sonderbeobachtermission (Special Monitoring Mission, SMM) in der Ukraine einzurichten. Die Koordination fr die rasche Entsendung und den Aufbau der Mission bernahm der OSZE-Projektkoordinator in Kiew. 



Die Gestaltung der Beziehungen mit hochrangigen Kontaktgruppen

Am 17. April 2014 kamen zum ersten Mal die Auenminister der USA, Russlands und der Ukraine sowie die Hohe Vertreterin der EU fr Auen- und Sicherheitspolitik in Genf zu einer hochrangigen Kontaktgruppe zusammen, um die Verstndigung ber eine friedliche Beilegung der Differenzen in der Ukraine voranzubringen. Sie verstndigten sich auf eine gemeinsame Erklrung, die mehrere Empfehlungen enthielt. 

Zu den Empfehlungen gehrten die Entwaffnung illegaler Gruppen, die Rckgabe illegal besetzter Gebude sowie die Etablierung eines breiten nationalen Dialogs zur Ausarbeitung einer neuen Verfassung. Diese "Genfer Erklrung" erteilte der Sonderbeobachtermission der OSZE (SMM) auch den Auftrag, die "ukrainischen Behrden und Kommunen" bei Manahmen zur Deeskalation zu untersttzen.[3] Der Schweizer OSZE-Vorsitz entwickelte einen Fahrplan, wie die OSZE die in Genf festgelegten Empfehlungen umsetzen knnte.[4] Es stellte sich jedoch heraus, dass nicht alle der Mitgliedsstaaten bereit waren, ihren Teil der Verantwortung fr den Fahrplan zu bernehmen, was ein strukturiertes und schrittweises Herangehen an die Bewltigung des Ukraine-Konflikts verhinderte.

Nachdem Petro Poroschenko im Mai 2014 zum Prsidenten der Ukraine gewhlt worden war, wurde die "Genfer Gruppe" durch das sogenannte Normandie-Format abgelst, in dem Deutschland und Frankreich den Platz der Vereinigten Staaten und der EU einnahmen. Die neue Kontaktgruppe traf sich zum ersten Mal anlsslich des 70. Jahrestages der Landung der Alliierten in der Normandie  deshalb ihr Name. Dort wurde u.a. die Einrichtung einer Trilaterale Kontaktgruppe zur Untersttzung der Verhandlungen zwischen der Ukraine und Russland vereinbart. Spter wurden auch in der Ost-Ukraine operierende Rebellengruppen einbezogen.

Die Auenminister des Normandie-Formats trafen sich erstmals am 2. Juli 2014 in Berlin. Sie einigten sich vor dem Hintergrund der rapide eskalierenden Gewalt im Donbas auf eine Erklrung, die der OSZE die Aufgabe bertrug, ein zuknftiges Waffenstillstandsabkommen "im Einklang mit ihrem Mandat"  zu berwachen.[5] Die Berliner Erklrung forderte die OSZE dazu auf, Beobachter an zwei Kontrollposten auf der russischen Seite der russisch-ukrainischen Grenze zu entsenden, um den fehlenden Zugang der SMM zu weiten Teilen der ukrainischen Grenzgebiete, die von Rebellengruppen kontrolliert wurden, zu kompensieren.

Die Eskalation des Konflikts im Donbas im Sommer 2014 fhrte zu verstrkten Bemhungen um ein Abkommen, das die Kmpfe beenden und den Weg fr eine politische Lsung ebnen sollte. Die Arbeit der Trilateralen Kontaktgruppe trug im September 2014 Frchte, als sich die Vertreter der Ukraine, Russlands und der Separatisten nach intensiven Verhandlungen in der belarussischen Hauptstadt Minsk auf einen Waffenstillstand einigten. Trotz einer gewissen Deeskalation in vielen Gebieten im Herbst hrten die Kmpfe jedoch nie vollstndig auf. Angesichts des erneuten Anstiegs der Gewalt seit Ende 2014 drohte das Waffenstillstandsabkommen Anfang 2015 sogar vollstndig zu scheitern. 

In dieser Situation fand erneut ein Treffen der Normandie-Gruppe im Februar 2015 in Minsk statt. Dort verabschiedeten die Staats- und Regierungschefs das "Manahmenpaket fr die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen". Das Paket war bei mehreren Arbeitstreffen des Normandie-Formats auf der Ebene von Experten und hochrangigen Beamten vorbereitet worden. Die OSZE war an den Vorbereitungstreffen beteiligt. Sie wurde bei den Verhandlungen in Minsk von Botschafterin Heidi Tagliavini vertreten, der Sonderbeauftragten des Amtierenden Vorsitzenden fr die Trilaterale Kontaktgruppe.

Das hochrangige Normandie-Format hat u.a. verhindert, dass die Konfliktparteien neue Bedingungen in den politischen Prozess einbringen und damit die Verhandlungen zustzlich erschweren. Russland fhrte zudem als "Normandie-Land" eine Resolution des UN-Sicherheitsrats herbei, um die Minsker Vereinbarungen auf internationaler Ebene zu besttigen.[6] Gleichzeitig wurde ein Weg gefunden, um einen Gesprchskanal der Trilateralen Kontaktgruppe zu den Vertretern der Separatisten in der Ost-Ukraine zu schaffen. Von nun an konnten sie an den Treffen teilnehmen, ohne der Gruppe formal anzugehren. Das Manahmenpaket fr die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen wurde durch eine bekrftigende Erklrung ergnzt. In der Erklrung wird die Rolle der OSZE zwar nicht explizit erwhnt, die Unterzeichner verpflichteten sich jedoch, einen "Aufsichtsmechanismus im Normandie-Format" zu schaffen.[7] 

Dieser Aufsichtsmechanismus in Form von regelmigen Treffen hoher Beamter dient seitdem als Orientierung bei der Umsetzung der politischen Aspekte der Minsker Abkommen. Auerdem wurden auf dem Pariser Gipfeltreffen des Normandie-Formats am 2. Oktober 2015 Leitlinien fr die vier Arbeitsgruppen der Trilateralen Kontaktgruppe fr Sicherheitsfragen, politische Fragen, humanitre Fragen und Wirtschaftsfragen vorgestellt. Die OSZE ist in allen diesen Arbeitsgruppen vertreten. Des Weiteren legte das Treffen der Auenminister des Normandie-Formats am 6. November 2015 in Berlin Leitlinien fr die Arbeitsgruppe fr politische Fragen mit dem Schwerpunkt Wahlen fest.[8] 

Bislang hat sich die Normandie-Gruppe elfmal auf der Ebene der Auenminister, stellvertretenden Auenminister und politischen Direktoren getroffen sowie dreimal auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs. Zustzlich fanden mehrere Telefongesprche zwischen den Staats- und Regierungschefs der Normandie-Gruppe statt. Die OSZE wurde auf verschiedenen Wegen auf dem Laufenden gehalten, etwa durch Erklrungen an den Stndigen Rat. So gab z.B. die franzsische Delegation am 8. Oktober 2015 eine Erklrung zum Normandie-Gipfeltreffen vom 2. Oktober ab.[9] Alternativ kann auch das Normandie-Gastgeberland eine ffentliche Erklrung abgeben, wie es z.B. nach dem Treffen in Berlin am 6. November 2015 der Fall war.

Ein solch hohes Ma an Koordination mit externen hochrangigen Kontaktgruppen ist fr die OSZE relativ neu. Der Vorteil solcher hochrangigen Gruppen, wie der Genfer oder der Normandie-Gruppe, ist zweifellos ihr Einfluss auf die Konfliktparteien; zudem knnen sie die Agenda um Themen auerhalb des Aufgabenbereichs der OSZE erweitern. Nicht alle OSZE-Teilnehmerstaaten sind jedoch davon begeistert, das Kontaktgruppenmodell zu untersttzen, da solche Gruppen per definitionem nicht inklusiv sind und auch an Beispiel in der Geschichte erinnern knnen, wo sich Gromchte zusammentaten, um ihre Interessen auf Kosten kleinerer Staaten zu sichern, wie etwa beim Wiener Kongress (1814/15) oder der Konferenz von Jalta (1945).



Fazit

Die OSZE steht vor einer neuen Herausforderung, aber mglicherweise auch vor einer neuen Chance. Dazu gehrt das enge Zusammenwirken mit "Kontaktgruppen" aus Mitgliedsstaaten, wie z.B. dem Normandie-Format. Voraussetzung ist, dass die OSZE auch in die Vorbereitung der Treffen solcher Gruppen einbezogen wird und ein regelmiger Informationsaustausch zwischen der Troika und dem Stndigen Rat gewhrleistet ist. Diese hochrangigen Gruppen mssen ihrerseits sicherstellen, dass die Konfliktparteien Eigenverantwortung fr die Umsetzung geschlossener Abkommen bernehmen. Das ist nicht immer leicht, da Beschlsse hochrangiger politischer Gruppen oftmals vage sind, um die Unstimmigkeiten unter ihren Mitgliedern zu berdecken.

Die politische Pattsituation innerhalb der OSZE hlt an. Um diese Herausforderung zu bewltigen, mssen sich die Teilnehmerstaaten auf einen offenen, langfristigen und systematischen politischen Prozess einlassen, in dem sie sich mit Meinungsverschiedenheiten auseinandersetzen. Europische, amerikanische und kanadische Persnlichkeiten aus Politik und Wissenschaft haben 2015 Vorschlge fr einen intensiven diplomatischen Prozess ausgearbeitet, die dazu beitragen knnten, den gegenwrtigen politischen Stillstand zu berwinden und die europische Sicherheit wieder zu festigen.[10]

Die in diesem Aufsatz vertretenen Ansichten sind diejenigen des Verfassers und geben nicht notwendigerweise die Position der OSZE oder einer anderen Organisation wieder. Der Text ist eine gekrzte und berarbeitete Fassung des Beitrags des Autors fr das OSZE-Jahrbuch 2015 (siehe: Tanner, Fred (2017) im Literaturverzeichnis); er bercksichtigt ausdrcklich nur die Entwicklungen bis Dezember 2015.
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Fallbeispiel: Die Handlungsfhigkeit der OSZE in Berg-Karabach, Abchasien und Sdossetien
Vermeidung, Bearbeitung und Nachbereitung von Krisen und Konflikten in Zeiten politischer und militrischer Konfrontation


	Von Martin Schuster 	1.3.2017
	Martin Schuster ist Policy Support Officer im Konfliktverhtungszentrum der OSZE in Wien. Zuvor arbeitete er zunchst als Political Officer, dann als Senior Field Representative des Leiters des OSZE Zentrums in Bischkek/Kirgisistan. Bevor er zur OSZE kam, war er als Policy Officer for Eastern Europe, Caucasus and Central Asia fr einen europischen Verband humanitrer und entwicklungspolitischer Nichtregierungsorganisationen in Brssel ttig.



Martin Schuster, Policy Support Officer im Konfliktverhtungszentrum der OSZE in Wien, glaubt, dass die Auseinandersetzung ber die Grundlagen der europischen Sicherheitsordnung auch die OSZE als politisches Dialog- und Handlungsforum beeintrchtigt. Das gemeinsame Interesse an Sicherheit und Stabilitt im Einsatz und Ausbau des politischen Instrumentariums der OSZE bleibe aber sichtbar und belastbar. 


Mit ihrem Beitrag zu Reformen und ihrer Rolle bei der Vermeidung, Bearbeitung und Nachsorge von Konflikten behlt die OSZE in Zeiten politischer und militrischer Konfrontation ber den politischen Dialog hinausgehende Funktionen. Soll dieses politische Instrumentarium bewahrt und entwickelt werden, mssen insbesondere die Strken und Schwchen der OSZE-Feldoperationen, aber auch des OSZE-Engagements zur Bearbeitung langwieriger Konflikte, zum Beispiel im Sdkaukasus, strker ins Blickfeld gerckt werden. 



Die OSZE-Feldoperationen

Die OSZE ist mit 17 Feldoperationen [1] in Sdosteuropa, Osteuropa dem Sdkaukasus und Zentralasien eine in erster Linie vor Ort wirkende und verwurzelte Organisation. [2] Die Feldoperationen werden als Dienstleister in Situationen der Krise, der Transformation und des Aufbaus staatlicher Strukturen eingesetzt. Ihre Kernaufgaben umfassen in der Regel Beobachtung, Beratung und politische Berichterstattung, aber auch kurz- und langfristig angelegte Projekt-Aktivitten zur Frderung der Reformbemhungen des Gastlandes. 

Ihre Aktivitten verteilen sich in der OSZE auf drei Dimensionen von Sicherheit: die politisch-militrische, die konomische und kologische sowie die menschliche, also die auf Menschenrechte, Demokratisierung und Rechtsstaatlichkeit bezogene Dimension. Dabei arbeiten sie eng mit den Institutionen und Strukturen der OSZE zusammen. Das Konfliktverhtungszentrum in Wien, zum Beispiel, ist angesprochen, wenn es um die Bekmpfung der destabilisierenden Verbreitung von Kleinwaffen oder die Vernichtung von Munition und Raketentreibstoff geht. Mit dem Bro des Koordinators fr konomische und kologische Aktivitten in Wien wird kooperiert, wenn Expertise zur grenzberschreitenden Wasserwirtschaft oder zur Bekmpfung von Korruption gefragt ist. Das Bro fr Demokratische Institutionen und Menschenrechte in Warschau wird einbezogen, wenn an der Umsetzung internationaler Standards bei Wahlen oder der Einhaltung von Menschenrechten, u.a. im Militrdienst, gearbeitet wird, um nur einige Beispiele zu nennen.

Die Einbeziehung von Spezialwissen gehrt zu den Strken der Feldoperationen. Darber hinaus verfgen sie ber eine ausgeprgte regionale Expertise. Diese speist sich aus den in der Regel guten Kontakten zu den Regierungen sowie zur Zivilgesellschaft der Gastlnder. Im Durchschnitt werden zwei von drei Stellen mit Ortskrften besetzt. Das Gastland muss die Feldoperation einladen und akzeptieren. In der Regel mssen drei Bedingungen erfllt sein, damit eine Feldoperation zum Einsatz kommen kann: (i) Der Stndige Rat, das entscheidungsmachende Gremium aus Vertretern der 57 OSZE-Teilnehmerstaaten, muss im Konsens den Beschluss fassen, eine Feldoperation zu entsenden, und ihr ein Mandat erteilen, (ii) er muss jhrlich im Konsens den Etat verabschieden, und (iii) das Gastland muss mit der OSZE die Modalitten fr die Feldoperation vereinbaren, was ihr im Land eine rechtliche Grundlage verschafft. 

Es ist schlielich auch eine Strke der Feldoperationen, dass sie schnell auf Vernderungen reagieren knnen, weil die meisten von ihnen relativ klein sind und sowohl unbrokratisch also auch flexibel arbeiten. Hier liegen aber auch ihre Schwchen. Die Planungs- und Umsetzungskapazitten sind ebenso begrenzt wie ihre finanzielle Nachhaltigkeit. Wenn ein Gastland es wnscht, kann es veranlassen, dass eine Feldoperation binnen eines Monats geschlossen wird, wie zuletzt in Aserbaidschan im Jahre 2015 geschehen. Bereits seit einigen Jahren zeigt sich ein Trend, die Mandate der Feldoperationen dahingehend zu verndern, dass sie nur noch Projekt-Aktivitten durchfhren drfen und auf eine politische Berichterstattung, einschlielich der Frhwarnung bei entstehenden Konflikten, weitgehend verzichten mssen. 

Dieser Trend gab in der OSZE Anlass, ber neue Formen von Feldoperationen nachzudenken. Diskutiert wurde z.B. Feldoperationen nicht nur "stlich", sondern auch "westlich von Wien" einzurichten, etwa zu Migration im Mittelmeerraum oder zum Aufbau von Netzwerken gegen die Radikalisierung von Jugendlichen. Auch die Mglichkeit weiterer status-neutraler Feldoperationen [3],  unter Einbeziehung der Territorien von De-facto-Regimen, wurde diskutiert. Die status-neutrale Feldoperation im Kosovo zeigt, dass die OSZE ber politische Gegenstze hinweg handlungsfhig bleiben kann, wenn die Teilnehmerstaaten dies wollen, selbst dann, wenn fundamentale Fragen, wie der Status eines Territoriums, noch nicht geklrt sind.

Insgesamt ist die OSZE in Bezug auf die Zukunft der Feldoperationen in den letzten Jahren nicht weitergekommen. Die Krise in der Ukraine hat die Aufmerksamkeit und die Krfte der OSZE in hohem Mae gebunden. Gleichzeitig geraten die Feldoperationen in anderen Regionen weiter unter Druck, wie die jngsten Budget- und Mandatsverhandlungen, etwa in Bezug auf die Feldoperationen in Kirgisistan und Tadschikistan, gezeigt haben. Auch der Streit zwischen Armenien und Aserbaidschan ber die Feldoperation in der armenischen Hauptstadt Jerewan eskalierte so sehr, dass weder die sonst als Routine behandelten alljhrlichen Mandatsverlngerungen fr fnf Feldoperationen noch der Jahres-Etat der gesamten Organisation noch vor dem Stichtag am 31. Dezember 2016 im Konsens verabschiedet werden konnten. 

Im Zentrum dieses Streits befand sich der Berg-Karabach Konflikt, einer der langwierigen Konflikte im Sdkaukasus, die nicht nur deutlich mehr politisches Engagement der OSZE-Teilnehmerstaaten, sondern auch eine kritische Wrdigung und Strkung des dort eingesetzten OSZE-Instrumentariums erfordern. 



Der Berg-Karabach-Konflikt

Die Anfnge des politischen Engagements der OSZE zur Beilegung des Konfliktes zwischen Armeniern und Aserbaidschanern um Berg-Karabach reichen mehr als zwanzig Jahre zurck. Im Mrz 1992 entschied der Vorgnger der OSZE, die Konferenz fr Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, eine Konferenz in Minsk einzuberufen, um Wege zur Lsung des Konfliktes zu suchen. Diese Konferenz trat nie zusammen, gab aber dem Friedensprozess und der Gruppe von Staaten den Namen, welche den Rahmen fr ein Friedensabkommen abstecken sollten. [4] Frankreich, Russland und die Vereinigten Staaten stellen die Ko-Vorsitzenden der OSZE-Minsk-Gruppe und fhren in ihrem Namen die Verhandlungen. Die OSZE bietet damit das einzige Verhandlungsformat, das von den Konfliktparteien akzeptiert wird. 

Die Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe und die Konfliktparteien werden von einem Persnlichen Beauftragten des OSZE-Vorsitzenden untersttzt. Zu seinen Aufgaben gehrt die Ausarbeitung vertrauensbildender Manahmen, doch die Konfliktparteien konnten sich bisher nur auf eine einzige dauerhafte Manahme einigen: die Beobachtung des 1994 ausgehandelten Waffenstillstandes. Der Persnliche Beauftragte und sein Team besuchen dazu im Durchschnitt zwei Mal pro Monat die Frontlinien. Dies soll den Konfliktparteien erlauben, Fragen von gemeinsamem Interesse vor Ort anzusprechen, die sie sonst nicht ansprechen knnten. Sie sorgen auch fr einen relativ konstanten Informationsfluss von nahe den Frontlinien lebenden Militrs und Zivilisten zum OSZE-Vorsitzenden und den Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe.

Der Waffenstillstand wurde seit 1994 kontinuierlich gebrochen, mit einem insbesondere in den letzten Jahren deutlich negativen Trend. Die Zahl an Verletzten und Toten ist immer schneller gewachsen. Im April 2016 erreichte die Gewaltspirale in mehrtgigen Kampfhandlungen einen Hhepunkt. Vom 2. April 2016 an, dem ersten Tag der eskalierenden Kampfhandlungen, riefen der OSZE-Vorsitzende, die Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe und andere in Erklrungen zu Zurckhaltung und Beendigung der Gewalt auf. Am 5. April berief der deutsche OSZE-Vorsitz den Stndigen Rat in Wien zu einer Sondersitzung ein. Am selben Tag einigten sich die Chefs der Generalstbe Armeniens und Aserbaidschans in Moskau unter der Vermittlung Russlands auf ein Ende der Kampfhandlungen. 

Whrend die Regierungen hochrangige diplomatische Kanle nutzten, um auf ein Ende der Gewalthandlungen hinzuwirken, hielt sich der Persnliche Beauftragte des Vorsitzenden an seine ber lange Jahre aufgebauten Kontakte vor Ort, um den OSZE-Vorsitzenden und die Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe zu unterrichten. Auf Bitte der Konfliktparteien besuchten er und sein Team insgesamt acht Mal die Frontlinien, um humanitre Operationen zur Suche und Rckfhrung Gefallener durchzufhren. Dabei kamen die Verfahren zur Anwendung, die fr seine Beobachtungsmissionen entwickelt worden waren, um fr die Sicherheit der Suchtrupps beider Seiten und des Internationalen Komitees vom Roten Kreuz zu sorgen. 

Infolge der Kampfhandlungen vereinbarten die Prsidenten Armeniens und Aserbaidschans, unter Vermittlung der Ko-Vorsitzenden und ihrer Auenminister, die Ausarbeitung eines OSZE-Mechanismus zur Untersuchung von Verletzungen des Waffenstillstandes mit dem Ziel, das Risiko weiterer Gewaltanwendung zu vermindern. Sie vereinbarten auerdem den Ausbau des Bros des Persnlichen Beauftragten. Mit Hochdruck wurde durch den Vorsitz, den Persnlichen Beauftragten und das Konfliktverhtungszentrum an einer zgigen Umsetzung dieser Entscheidungen gearbeitet. Die Umsetzung scheiterte bislang jedoch an unterschiedlichen Interpretationen der Vereinbarungen durch die Konfliktparteien; die Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe sprachen im Oktober 2016 von "operativen Details". 

Die OSZE und die Minsk-Gruppe hatten die Eskalation im April 2016 nicht verhindern knnen. Eine politische Lsung ist weiterhin nicht in Sicht. Die entschlossene Reaktion der OSZE und ihres Vorsitzenden, seines Persnlichen Beauftragten und der Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe, allen voran Russlands, trug jedoch zu einem relativ schnellen Ende der Kampfhandlungen bei und kreierte so ein Momentum fr politische Verhandlungen. Die OSZE leistete also nicht nur einen Beitrag zur Schadensbegrenzung und Stabilisierung der Situation. Sie schuf auch politischen Raum und stellte Kapazitten bereit, als ein Schritt hin zur Lsung des Konfliktes mglich schien; und sie ermglichte die Bergung der Toten.



Konflikte um Abchasien und Sdossetien 

Ein weiteres Beispiel fr das Engagement der OSZE zur Bearbeitung langwieriger Konflikte sind die Internationalen Genfer Gesprche. Ihre Grundlage bildet der letzte Punkt des sogenannten Sechs-Punkte-Plans vom 12. August 2008, der die Aufnahme internationaler Gesprche ber Modalitten fr die Sicherheit und Stabilitt in Abchasien und Sdossetien vorsah. [5] Die EU, die Vereinten Nationen und die OSZE, vertreten durch den Sonderbeauftragten des OSZE-Vorsitzenden fr den Sd-Kaukasus, stellen jeweils einen der Moderatoren. Die Gesprche sind das einzige Forum, in dem sich die Teilnehmer aus Moskau, Tiflis und Washington sowie aus Suchumi (Abchasien) und Zchinwali (Sdossetien) treffen knnen, um in zwei Arbeitsgruppen die Situation vor Ort zu besprechen. Sie treffen sich als "unabhngige Experten", was ihnen erlaubt, strittige Fragen des Status und der Reprsentation zu umgehen. Die erste Arbeitsgruppe befasst sich mit Sicherheitsfragen, etwa der Sicherheitslage entlang der Verwaltungsgrenzlinien zwischen den von den Konfliktparteien jeweils kontrollierten Gebieten, die zweite Arbeitsgruppe mit humanitren Fragen.

Obwohl sich die Teilnehmer der Gesprche im Dezember 2016 bereits zum 38. Mal trafen, bleiben grundlegende Fragen ungeklrt. So besteht insbesondere Uneinigkeit ber die Form und den Inhalt einer gemeinsamen Erklrung zum Verzicht auf die Anwendung von Gewalt sowie zum Umgang mit Binnenvertriebenen und Flchtlingen. Hinter den festgefahrenen Positionen stehen gegenstzliche Narrative in Bezug auf den Kaukasuskrieg im Jahr 2008. Die Entwicklungen im regionalen politischen Kontext sind einer baldigen Konfliktlsung ebenfalls nicht zutrglich. Whrend Georgien bestrebt ist, seine Verbindungen mit der EU und der NATO zu vertiefen, gingen Suchumi 2014 und Zchinwali 2015 eine strategische Allianz mit Moskau ein. 

Trotzdem gibt es einen konstruktiven Austausch zu humanitren Themen, etwa der Bewahrung von kulturellem Erbe, der Zusammenarbeit im Archivwesen oder dem Umgang mit Bedrohungen im Umweltbereich. Eine wesentliche Errungenschaft der Genfer Gesprche sind auch die IPRMs (Incident Prevention and Response Mechanisms). Das sind Mechanismen zur Vermeidung und Bearbeitung von Vorfllen an den Verwaltungsgrenzen zu Sdossetien, in Ergneti, und zu Abchasien, in Gali. [6] In Ergneti hat die OSZE, gemeinsam mit der in Georgien stationierten Beobachtermission EUMM (EU Monitoring Mission) der EU, bis Ende Januar 2017 bereits 73 Treffen untersttzt. In einem eigens dafr an der Verwaltungsgrenze aufgebauten Zelt moderieren die OSZE und die EUMM Treffen von Georgiern, Sdosseten und Russen mit dem Ziel, die Sicherheit vor Ort zu strken. Dabei kommen oft sehr konkrete, die Menschen auf beiden Seiten der Verwaltungsgrenze betreffende Fragen zur Sprache. So wurde zum Beispiel eine Hotline eingerichtet, die von den Teilnehmern aktiv genutzt wird, um Vorflle schnell aufzuklren. bereinkommen wurden erzielt zum Umgang mit nicht autorisierten berschreitungen der Verwaltungsgrenze, zum Austausch von Informationen ber geplante Militrbungen oder zur Suberung von Bewsserungskanlen, von denen beiden Seiten profitieren. Ein von der OSZE bestellter Experte arbeitete seit 2015 erfolgreich daran, die Untersuchung und Aufklrung des Schicksals dreier seit Oktober 2008 vermisster Sdosseten voranzubringen.



Fazit

Das politische Instrumentarium der OSZE ist vielseitig und mit den o.g. Beispielen nicht erschpfend beschrieben. Es kommt auch und gerade in Zeiten politischer und militrischer Konfrontation zum Einsatz. Die Diskussionen um die Mandate der Feldoperationen zeigen jedoch, dass sie kontinuierlich weiterentwickelt werden mssen, um ihren Einsatz fr mehr Sicherheit und Stabilitt zu gewhrleisten. Auch muss das OSZE-Engagement zu langwierigen Konflikten nicht auf Schadensbegrenzung oder Stabilisierung ungelster Konflikte beschrnkt sein. Es kann durchaus substanzielle Beitrge zur konstruktiven Konfliktbearbeitung leisten, von denen Menschen ganz konkret profitieren. 

Die OSZE hat die Fhigkeit, auf eskalierende Krisen schnell und effektiv zu reagieren, wo das gemeinsame Interesse an Sicherheit und Stabilitt im Vordergrund steht. Vorschlge zum Ausbau ihrer Kapazitten, etwa im Bereich Analyse und Planung zur Krisenvermeidung oder Krisenreaktion, wurden dem Ministerrat in Hamburg vorgelegt, fanden dort aber keinen politischen Konsens. Spielrume zur Erweiterung des politischen Instrumentariums gibt es jedoch immer. Wie sie genutzt werden, ist nicht zuletzt von der politischen Fhrung der Organisation abhngig. sterreich, das den OSZE-Vorsitz fr 2017 bernommen hat, will sich dieser Herausforderung stellen. Es hat u.a. die Strkung der Strukturen, Institutionen und insbesondere der Feldoperationen der Organisation als Ziel formuliert.

Die in diesem Aufsatz vertretenen Ansichten sind diejenigen des Verfassers und geben nicht notwendigerweise die Position der OSZE oder einer anderen Organisation wieder. 
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	 Stand: 31.12.2016.
	 Die mit Abstand grte unter den OSZE-Feldoperationen ist die Sonderbeobachtermission SMM (Special Monitoring Mission) in der Ukraine. Die Ukraine-Krise hat die Bedeutung des politischen Instrumentariums der OSZE zur Untersttzung der internationalen Friedensbemhungen in neuer Weise zutage gefrdert. Hier demonstriert die OSZE ihre Strke und Handlungsfhigkeit. Die Mission verdeutlicht aber auch die Grenzen der Organisation. Vgl. dazu u.a.: Neukirch, Claus (https://ifsh.de/file-CORE/documents/yearbook/english/14/Neukirch-en-2014_S.pdf): The Special Monitoring Mission to Ukraine: Operational Challenges and New Horizons, Tanner, Fred: Die OSZE und der Ukraine-Konflikt: Erste Lehren fr das Krisenmanagement,

	 Gemeint sind OSZE-Feldoperationen in Territorien, zu deren Staatlichkeit sich die OSZE-Teilnehmerstaaten uneinig sind. 

	 Zur Minsk-Gruppe gehren Belarus, Finnland, Frankreich, Deutschland, Italien, Russland, Schweden, die Trkei, die Vereinigten Staaten sowie Armenien und Aserbaidschan. 

	 Die franzsische Version des Sechs-Punkte-Plans spricht von der "Sicherheit und Stabilitt in Abchasien und Sdossetien", die russische dagegen von der "Sicherheit und Stabilitt Abchasiens und Sdossetiens". 

	 Das Treffen in Gali, untersttzt durch die Vereinten Nationen, war seit April 2012 suspendiert. Im Mrz 2016 trafen die Teilnehmer der Genfer Gesprche die Entscheidung, die Treffen in Gali wieder aufzunehmen. 





Russlands Politik gegenber der OSZE: Erwartungen und Entwicklungen 
	Von Elena Kropatcheva	22.2.2017
	Dr. Elena Kropatcheva ist seit 2004 wissenschaftliche Mitarbeiterin am Institut fr Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitt Hamburg und beschftigt sich mit Fragen der russischen Innen- und Auenpolitik, europischen Sicherheitsordnung und Energiepolitik. 2010 hatte sie zum Thema der Konkurrenz zwischen Russland und dem Westen in Bezug auf die Ukraine promoviert.



Trotz allgemeiner Enttuschung ist die OSZE fr Russland mit der Ukrainekrise wieder wichtiger geworden. Sie bildet eine der wenigen Plattformen fr die Aufrechterhaltung des Dialogs mit dem Westen. Auerdem kann Russland hier seine Forderungen hinsichtlich des Umbaus der europischen Sicherheitsordnung artikulieren. 


Russlands OSZE-Politik spiegelt das Auf und Ab seines Beziehungen zum Westen [1] und alle damit verbundenen Hochzeiten und Krisen wider. Das Hauptproblem besteht darin, dass der Westen die Herausforderung, wie man Russland nach dem Zerfall der Sowjetunion in die europische Kooperations- und Sicherheitsordnung einbindet, nicht bewltigt und oft schlicht ignoriert hat. Nun sucht Russland  sozusagen auf eigene Faust  den Platz, der ihm nach eigenem Ermessen als Gromacht zukommt. 



Unerfllbare Hoffnungen und groe Erwartungen am Anfang

Die russische OSZE-Politik steht sichtbar in der Tradition der Sowjetunion, die zu den Initiatoren der Vorlufer der Organisation gehrt. 1975 war die UdSSR mageblich an der Initiierung der KSZE beteiligt. Die UdSSR und ihre osteuropischen Verbndeten wollten damit den fr sie vorteilhaften territorialen Status quo in Europa festigen, ihre eigene Position strken, den "Kalten Krieg" entschrfen, die Beziehungen zu den westlichen europischen Staaten auszubauen und die Rolle der USA auf dem europischen Kontinent schwchen.

Der Westen setzte hingegen von Anfang an darauf, die Sowjetunion und ihre Verbndeten durch einen engen politischen Dialog und verstrkte wirtschaftliche Zusammenarbeit auf die Einhaltung der Menschenrechte und die vlkerrechtlichen Grundstze der Souvernitt der Staaten und der Nichteinmischung zu verpflichten. So sollten einerseits die Spielrume fr oppositionelle Krfte im Innern der Sowjetunion und ihrer Verbndeten erweitert und andererseits Moskau davon abgehalten werden, etwaige Demokratisierungsprozesse durch militrische Interventionen zu ersticken, wie dies bereits in der Vergangenheit mehrfach geschehen war. Ziel des Westens war die Vernderung des territorialen Status quo durch die Frderung eines friedlichen Regimewandels. 

Nach dem Zerfall der Sowjetunion 1991 war die KSZE fr Russland eine wichtige Plattform, um seine neue Kooperationsbereitschaft unter Prsident Boris Jelzin unter Beweis zu stellen. Doch die Erwartungen Russlands, dass sich die NATO bald auflsen und sich die KSZE zur wichtigsten Sicherheitsorganisation mit echten Entscheidungsbefugnissen in Europa entwickeln wrde, erfllten sich nicht. Die westlichen Staaten hatten andere Vorstellungen. Sie setzten auf die Erweiterung der NATO und der EU, um die Einigung Europas voranzutreiben. Russland wurde dabei immerhin die Rolle eines strategischen Partners zuerkannt.

Moskau reagierte 1993-1994 mit ersten Reformvorschlgen. Diese und alle folgenden Initiativen zielten darauf ab, die Rolle der KSZE/OSZE als Sicherheitsorganisation und damit auch die eigene Rolle in Europa zu strken. Die meisten russischen Reformvorschlge wurden von den NATO- und EU-Staaten abgelehnt, die nicht die OSZE, sondern ihre eigenen Integrations- und Sicherheitsstrukturen weiterentwickeln wollten.



Marginalisierung der OSZE in der russischen Auenpolitik  von den 1990er Jahren bis zur Ukrainekrise

Die Kosovo-Krise 1999, die schrittweise Osterweiterung von NATO und EU sowie die lauter werdende westliche Kritik an Russland wegen seines Vorgehens im zweiten Tschetschenienkrieg (1999), aber auch Rckschritte bei der Demokratisierung innerhalb Russlands, insbesondere seit Wladimir Putin an die Macht gekommen war (1999), fhrten dazu, dass Russland die OSZE zunehmend als unwirksam kritisierte und sie sogar als "vulgres Instrument" des Westens bezeichnete.[2]

Als Reaktion frdert Russland seit 2000 aktiv eigene Integrations- und Sicherheitsstrukturen, so zum Beispiel die "Organisation des Vertrags ber kollektive Sicherheit" (OVKS).[3] Seitdem nutzt Russland die Untersttzung durch diese Staatengruppe, um seine Position innerhalb der OSZE zu strken und um seine Isolation zu vermeiden.

Russlands Bewertung der OSZE verschlechterte sich auch dadurch, dass das Bro fr demokratische Institutionen und Menschenrechte der OSZE (ODIHR[4]) die pro-westlichen "farbigen Revolutionen" in Georgien (2003), der Ukraine (2004) und in Kirgisistan (2005) untersttzte. Russland betrachtete die durch massive Wahlflschung ausgelsten Revolutionen als vom Westen organisierte Umstrze, die das Ziel htten, russlandfreundliche Regime durch Moskau feindlich gesonnene, prowestliche Regime zu ersetzen. Der Krieg zwischen Russland und Georgien von 2008 verschlechterte die Beziehungen weiter. 

Daraufhin verweigerte Moskau 2007-2008 die Beobachtung der russischen Parlaments- und Prsidentschaftswahlen durch ODIHR; 2007 suspendierte Russland seine Teilnahme am KSE-Vertrag.[5] Insgesamt verlor die OSZE allmhlich ihre Relevanz  nicht nur in der russischen Auenpolitik, sondern auch fr den Westen und fr die gesamte europische Sicherheitsarchitektur. 

Die Versuche, den Geist der Zusammenarbeit in Europa wieder zu beleben, insbesondere nach der Kosovo-Krise auf dem OSZE-Gipfeltreffen von Istanbul (1999) und nach dem russisch-georgischen Krieg 2008 auf dem Gipfeltreffen von Astana (2010), fhrten zwar zu vielversprechenden gemeinsamen Erklrungen der Mitgliedsstaaten, echte Vernderungen blieben jedoch angesichts der sich zuspitzenden Spannungen zwischen Ost und West stecken. 

Die Liste der gegenseitigen Vorwrfe und Anschuldigungen ist lang und kann hier nicht nher behandelt werden (z.B. von russischer Seite: die Osterweiterungen der EU und der NATO, die westlichen Raketenabwehrplne und der Umstand, dass Russland von vielen wichtigen Entscheidungen ausgeschlossen wird, Bruch des Vlkerrechts durch den Westen durch die Kosovo-, Irak- und Libyen-Intervention; von der Seite des Westens: das russische Vorgehen in beiden Tschetschenienkriegen und im russisch-georgischen Krieg, Menschenrechtsverletzungen und die zunehmend autoritren Entwicklungen in Russland. Sicherlich tragen beide Seiten  Russland und der Westen  Verantwortung dafr, dass die OSZE als Organisation, aber auch als die Verkrperung des Dialogs und der Zusammenarbeit allmhlich marginalisiert wurde. Die weiter bestehende Kooperation konzentrierte sich vor allem auf weniger wichtige Sicherheitsprobleme (sog. soft security), whrend in "harten" Sicherheitsfragen weiterhin eine Ost-West-Blockmentalitt und Misstrauen vorherrschten. 



Die russische Haltung zur OSZE seit der Ukrainekrise (2014)

Heute wird die OSZE in Moskau als eine westlich dominierte Organisation angesehen, in der Russland marginalisiert wird. Wie die beiden russischen Autoren Mark Entin und Jekaterina Entina schreiben, will der Westen "Russland aus dem europischen Raum ausschlieen, aber weder heute noch in der Zukunft wird Russland auf seine Prsenz in Europa und den Einfluss auf sein Schicksal verzichten."[6]

Deshalb fordert Russland seit 2008 Verhandlungen ber einen neuen Sicherheitsvertrag fr Europa. Dieser Vertrag soll helfen, die Aufnahme weiterer Lnder in die NATO zu stoppen, Russland in Entscheidungen ber Fragen der europischen Sicherheit strker einzubinden und zur Anerkennung Russlands als gleichberechtigte Gromacht mit strategischen Interessen im post-sowjetischen Raum beitragen.[7] Russland will keine neue, sondern eine modifizierte Sicherheitsordnung, in der die alten Institutionen (vor allem die UNO, aber auch die OSZE und der NATO-Russland-Rat) wieder eine grere Rolle spielen und alle Staaten die besonderen Interessen Russlands als Gromacht akzeptieren.

Dass die OSZE auch fr Russland relevant bleibt, zeigte sich im Laufe der Ukrainekrise.[8] Als die Spannungen zwischen Russland und dem Westen zunahmen und es schien, dass es keine Aussicht auf Kompromisse gab, stimmte Moskau der Entsendung einer OSZE-Beobachtermission in die Ukraine zu.[9] Ein wichtiger Grund war offenbar, dass es ansonsten kaum noch Kanle gab, ber die Russland und der Westen miteinander kommunizieren konnten. (Siehe auch: Die OSZE und der Ukraine-Konflikt: erste Lehren fr das Krisenmanagement)

Die "wichtigste Aufgabe" der OSZE sieht Russland darin, dass sie "wieder zum einmaligen Forum fr einen gleichberechtigten und gegenseitig respektvollen Dialog und fr kollektive Beschlussfassung ber akute Fragen der regionalen Sicherheit wird".[10] Diese Rolle knnte weder die EU noch die NATO ausfllen. Aus russischer Sicht bleiben aber die lngst geforderten Reformen unverzichtbar, z.B. eine rechtlich bindende OSZE-Charta, strengere Kontrolle der Ttigkeit der OSZE-Institutionen[11], ein Gleichgewicht zwischen den drei Dimensionen der OSZE (mit der Betonung, dass die OSZE keine reine Menschenrechtsorganisation sein drfe und die politisch-militrische Dimension der OSZE gestrkt werden msse) sowie ein strkerer Fokus der OSZE-Ttigkeit auf die Probleme in den westlichen Staaten. 

Eine Reform der OSZE sowie die Strkung der Mechanismen der Konfliktprvention, Rstungskontrolle und des Dialogs im Rahmen der OSZE betrachtet Russland im aktuellen Kontext der Situation in der Ukraine als eine Mglichkeit, den Weg aus der heutigen Krise zwischen Russland und dem Westen zu finden.[12] Darber hinaus ist Moskau durchaus auch an vielen anderen Punkten der OSZE-Agenda interessiert, wie z.B. an der Bekmpfung transnationaler Bedrohungen (Manahmen gegen Menschen-, Drogen- und Waffenhandel sowie der Terrorismusbekmpfung, u.a. an den Grenzen zu Afghanistan). 

Gegenwrtig ist die OSZE stndig in den russischen Medien und in den uerungen von offiziellen Vertretern prsent. Russland appelliert an die OSZE, die Rechte der russischsprachigen Bevlkerung in der Ukraine zu schtzen sowie die ukrainische Regierung dahingehend zu beeinflussen, dass sie ihre Verpflichtungen aus dem "Minsk-Abkommen"[13] erfllt. Russland fordert darber hinaus die OSZE auf, das Problem der Staatenlosigkeit russischstmmiger Brger in den baltischen Staaten zu lsen, die religisen Minderheiten zu schtzen sowie Manahmen gegen den aggressiven Nationalismus in Europa zu ergreifen.[14]

Zusammenfassend nutzt Russland die OSZE vor allem, um seine Auenpolitik zu legitimieren, um fr Moskau wichtige Themen auf der europischen Bhne anzusprechen und insbesondere, um auf Probleme in westlichen -Mitgliedsstaaten der OSZE aufmerksam zu machen. Die OSZE gilt aus russischer Sicht insgesamt als ntzlich. Das zeigen auch die positiven Reaktionen Moskaus, z.B. auf die Wiederaufnahme von Verhandlungen ber Transnistrien, die Berufung von Wladislaw Grib (Russland) zu einem der drei persnlichen Beauftragten des OSZE-Vorsitzenden fr Toleranz und Nichtdiskriminierung, uerungen von Auenminister Frank-Walter Steinmeier als OSZE-Vorsitzender ber die Bedeutung des Dialogs mit Russland. Ebenfalls mit Wohlwollen registrierte Russland, dass ODIHR die Parlamentswahlen in Russland 2016 weniger kritisch als die frheren beurteilt hat. 

Auf der anderen Seite stellt die russische Annexion der Krim weiterhin eine schwere Verletzung des Vlkerrechts und der OSZE-Prinzipien dar. Russland und die pro-russischen Rebellen behindern und blockieren in der Ostukraine immer wieder die Arbeit der OSZE-Beobachtermission. Die logistische, finanzielle, militrische und politische Untersttzung der Rebellen durch Russland erschwert die Lsung des Konflikts. Diskussionen in den Gremien der OSZE beschrnken sich hufig auf gegenseitige Beschuldigungen. 
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Die Bilanz der OSZE im Jahre 2016, in dem Deutschland den Vorsitz innehatte, ist insgesamt als positiv zu bewerten. Dies zeigt, dass Diplomatie und Dialog bei klugem und beharrlichem Engagement auch in weltpolitisch schwierigen Zeiten Fortschritte erreichen knnen.


Unter "normalen" Bedingungen wrde man den Erfolg eines OSZE-Vorsitzes nicht zuletzt an der Zahl und Qualitt der Beschlsse messen, die der Ministerrat am Ende des Vorsitzjahres annimmt. Doch derzeit herrschen keine normalen Bedingungen, sondern auerordentlich schlechte. Das Verhltnis Russlands zum Westen hat sich noch weiter eingetrbt, eine Wende zum Besseren ist nicht absehbar. Es besteht ein grundlegender Dissens ber die europische Sicherheitsordnung; die gemeinsame normative Basis ist erodiert, die kooperative Sicherheit auf einem Tiefpunkt. 

In Bezug auf den Ukrainekonflikt ist es trotz vier Gipfel- und dreizehn Auenministertreffen im Normandie-Format (Ukraine, Russland, Deutschland, Frankreich) nicht gelungen, den in den Minsker Abkommen festgelegten Waffenstillstand umzusetzen und in einen politischen Konfliktlsungsprozess einzusteigen. Dass auch neue Konflikte mit hohem Eskalationspotenzial mglich sind, zeigt das Aufflammen der Kmpfe in Berg-Karabach im April 2016. Dazu kommen negative Einflsse im Gefolge der Kriege in Syrien, Irak und Libyen und der dadurch ausgelsten Flchtlingsstrme.

Unter diesen Bedingungen geht es darum, negative Entwicklungen einzudmmen, wenn mglich zu stoppen, Konflikte zu isolieren und neue Konflikte zu verhindern. Kurz: eine weitere Verschlechterung der Lage abzuwenden und Voraussetzungen fr eine lngerfristige Verbesserung zu schaffen. Dieses Kriterium gilt auch fr die Bewertung des deutschen OSZE-Vorsitzes. Konkret geht es dabei um folgende Fragen: Was wurde bei der Krisenbewltigung erreicht? Inwieweit wurden thematische Schwerpunkte fr die nchsten Jahre gesetzt? Gelang es, die Organisation als Instrument und Gesprchsforum zu erhalten, und inwieweit konnte der Dialog zwischen den Teilnehmerstaaten entwickelt werden? 



Krisenbewltigung von der Ukraine bis zum Kaukasus

Zwar ist es nicht gelungen, die Minsker Abkommen hinreichend umzusetzen, aber die Gefahr eines groen Krieges, die Eroberung der Grostadt Mariupul im Sdosten der Ukraine und ein anschlieender Durchbruch der von Russland untersttzten Separatisten bis nach Transnistrien, was noch Ende 2014/Anfang 2015 als reale Szenarien diskutiert worden waren, ist vom Tisch. Dazu hat die Besondere Beobachtungsmission (Special Monitoring Mission  SMM) der OSZE, die einzige zuverlssige Informationsquelle ber die Lage in der Ostukraine, wesentlich beigetragen. Die SMM ist heute personell und von der technischen Ausstattung her besser aufgestellt als noch im vergangenen Jahr. Sie ist solider finanziert und liefert bessere Beitrge fr die Arbeit der Trilateralen Kontaktgruppe (TCG) und des Normandie-Formats. 

In der Republik Moldau gelang es nach lngerer Unterbrechung, wieder Verhandlungen im offiziellen 5+2-Format (Moldau, Transnistrien, Russland, Ukraine, OSZE, EU und USA) aufzunehmen. Ferner wurde den transnistrischen De-facto-Autoritten die Mglichkeit erffnet, am Freihandelsabkommen (Deep and Comprehensive Free Trade Agreement  DCFTA) zwischen der EU und Moldau teilzuhaben. Erstaunlicherweise erhob Russland keine Einwnde gegen diese Regelung. Auch auf der schon traditionellen Bayern-Konferenz in Bad Reichenhall im Juli 2016 wurde an praktischen Fragen weitergearbeitet. Dementsprechend konnte sich der OSZE-Ministerrat im Dezember 2016 in Hamburg auf eine Erklrung zu Transnistrien einigen.

Ebenso konnten bei den Genfer Internationalen Diskussionen zu den Konflikten in Georgien, wo Vertreter der georgischen Regierung, der abtrnnigen Gebiete Sdossetien und Abchasien sowie Russlands und der USA unter dem gemeinsamen Vorsitz von UN, EU und OSZE zusammenkamen, zumindest atmosphrische Verbesserungen festgestellt werden, auch wenn man von einer Konfliktlsung oder nur der Diskussion darber weit entfernt bleibt. Neu eingefhrt wurde von den Vorsitzenden das Thema statusneutraler Rstungskontrolle und vertrauensbildender Manahmen. Auf rtlicher Ebene wurde der Prventionsmechanismus zur Verhinderung von Zwischenfllen (Incident Prevention and Response Mechanism  IPRM) fr Sdossetien weitergefhrt und fr Abchasien nach vierjhriger Unterbrechung wieder in Gang gesetzt. Hier werden konkrete Probleme, wie entlaufenes Vieh, Zugang zu Feldern, aber auch die Ankndigung von Militrbungen, besprochen.

Auch im Falle von Berg-Karabach, wo Anfang April 2016 schwere Kmpfe ausgebrochen waren, konnte die OSZE zumindest dmpfend wirken. Anfang April einigte sich die Minsker Gruppe auf eine gemeinsame Erklrung. Der deutsche OSZE-Vorsitz hat 2016 Vorschlge fr eine Erweiterung des Beobachtungsteams des Persnlichen Beauftragten fr den Konflikt, Botschafter Kasprzyk, sowie fr einen Reaktionsmechanismus bei Waffenstillstandsverletzungen ausgearbeitet, die bislang aber noch nicht angenommen wurden. 

Insgesamt war 2016 zu beobachten, dass die 2014/2015 geuerte Sorge, dass der Ukrainekonflikt zu einer durchgehenden Verschlechterung der Lage bei allen verschleppten Konflikten fhren werde, so nicht zutreffend ist. Vielmehr gelang es, graduelle Erfolge zu erzielen.



Neue thematische Schwerpunkte

Der deutsche OSZE-Vorsitz 2016 war in der Lage, zwei Denk- und Arbeitsrichtungen wieder neu einzufhren bzw. auf eine hhere Relevanz-Ebene zu heben. Gemeint sind die konventionelle Rstungskontrolle und das Konzept der wirtschaftlichen Konnektivitt. Letzteres, also die Idee, die wirtschaftlichen, kologischen und infrastrukturellen Verbindungen im OSZE-Raum und darber hinaus stabilittsfrdernd zu strken, stammt zwar schon vom Schweizer Vorsitz 2014. Aber mit einer groen Konferenz Mitte Mai 2016 mit mehr als 900 Teilnehmern, davon mehr als die Hlfte aus der Privatwirtschaft und eine chinesische Delegation, wurde das Thema derart in der OSZE verankert, dass niemand mehr die Berechtigung seiner Behandlung in Frage stellt. Dies und ein entsprechender Ministerratsbeschluss erffnen die Mglichkeit, in Zukunft konkretere Themen zu besprechen. 

Das andere Thema, von dem bleibende Impulse erwartet werden, ist die Initiative von Auenminister Steinmeier zur konventionellen Rstungskontrolle vom September 2016. Das ist zwar ein altes deutsches Thema, aber erneut vorgetragen in einer Zeit, wo die Notwendigkeit von Rstungskontrolle so gro ist wie die Chancen gering sind, diese zu erreichen. Mit dem Beschluss "Von Lissabon nach Hamburg. Erklrung zum 20. Jahrestag des OSZE-Rahmens fr Rstungskontrolle" erkannte der Ministerrat die Bedeutung konventioneller Rstungskontrolle grundstzlich an. Die "Steinmeier-Initiative" flankiert auch die erheblichen Anstrengungen des Vorsitzes, Fortschritte bei der Modernisierung des Wiener Dokuments ber Vertrauens- und Sicherheitsbildende Manahmen zu erreichen. Obwohl diese Manahmen kurzfristig nicht zum Erfolg fhrten, liegt nun doch ein wesentlich erweitertes Angebot auf dem Tisch, an dem gearbeitet werden kann. 

Weitere neue Themenschwerpunkte waren Cyber-Sicherheit, wozu Anfang 2016 ein zweites Paket vertrauensbildender Manahmen verabschiedet wurde, sowie Migration, wo in einer neu eingerichteten Arbeitsgruppe ein Einstieg in die Thematik erarbeitet werden konnte. Zu beiden Themen nahm der Hamburger OSZE-Ministerrat Beschlsse an. Im Bereich der menschlichen Dimension wurde eine Reihe von Angriffen auf das Bro fr Demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) abgewehrt. Wahlbeobachtungsmissionen fanden in einer Reihe von Staaten statt, darunter auch in Russland und in den USA. Im Bereich der "menschlichen Dimension"[1] wurde allerdings eine Konsensbildung durch einzelne Teilnehmerstaaten, darunter Russland, verhindert.



Strkung der Organisation

In Zeiten zunehmender Fragmentierung die Arbeitsfhigkeit einer internationalen Organisation zu bewahren oder gar punktuell auszubauen, stellt eine erhebliche Leistung dar, die dem deutschen Vorsitz, wenn auch mit Einschrnkungen gelang. Dass der OSZE-Haushalt fristgerecht Ende 2015 verabschiedet werden konnte, ist in dieser Organisation keineswegs selbstverstndlich, stellt aber eine zentrale Voraussetzung fr ihr Funktionieren dar. Dabei konnten sogar noch einige zustzliche Stellen fr die Verstrkung des Konfliktverhtungszentrums des OSZE-Sekretariats geschaffen werden. Dauerhaft verbesserte Planungssicherheit konnte fr das wichtigste jhrliche Treffen zur "menschlichen Dimension", das Human Dimension Implementation Meeting, erzielt werden, indem die Zugangskriterien fr Teilnehmer klarer vereinbart wurden. Keine Einigung wurde ber eine Nachfolgerin fr die Beauftragte fr die Medienfreiheit erzielt, stattdessen wurde das Mandat der Amtsinhaberin Dunja Mijatović um ein Jahr verlngert. Im Fall der Hohen Kommissarin fr Nationale Minderheiten, Astrid Thors, gelang es weder das Mandat zu verlngern, noch Konsens ber eine/n Nachfolger/in zu erzielen.



Frderung des Dialogs

Die Frderung des Austausches, auch durch die Schaffung neuer und interaktiverer Dialogformate, stellte ein besonderes Anliegen des deutschen Vorsitzes dar. Dem diente zum einen ein breites Spektrum thematischer Konferenzen von Cyber-Sicherheit ber Toleranz und Nicht-Diskriminierung bis zu Rechtsstaatlichkeit und der Bekmpfung von Antisemitismus und Antiziganismus. Was Treffen auf hoher Ebene angeht, waren insbesondere das informelle Auenministertreffen in Potsdam am 1. September und das Mittagessen der Auenminister am 8. Dezember 2016 von Bedeutung. Diese unverdrossenen Bemhungen zeitigten jedoch nicht die erhofften Ergebnisse, weil auf beiden Seiten  im Westen und in Russland  zu viele den Dialog von bestimmten Bedingungen abhngig machten.



Ausblick

Insgesamt steht die OSZE Ende 2016 besser da als ein Jahr zuvor. Dies in schwierigen Zeiten und gegen vielfltige Widerstnde erreicht zu haben, stellt den Erfolg des deutschen OSZE-Vorsitzes dar. Wichtig war, dass sich Deutschland berhaupt bereit erklrte, ohne Aussicht auf strahlende Erfolge den OSZE-Vorsitz zu bernehmen. Das hat die Organisation weiter aufgewertet und anderen Staaten Mut gemacht, den Vorsitz zu bernehmen. Auf sterreich 2017 werden 2018 Italien und 2019 die Slowakei folgen.
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Funoten



	 Die "menschliche Dimension" der OSZE umfasst die Menschenrechte und Grundfreiheiten, die Rechte von Angehrigen nationaler Minderheiten, Fragen von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit sowie humanitre Angelegenheiten (http://www.humanrights.ch/de/internationale-menschenrechte/europa/osze/dimension/)




Meinung: OSZE dient Kreml als Feigenblatt
Debatte: Die OSZE und die Zukunft der europischen Sicherheit


	Von Jana Puglierin 	22.2.2017
	Dr. Jana Puglierin ist seit Dezember 2015 Programmleiterin des Alfred von Oppenheim-Zentrums fr Europische Zukunftsfragen. Von September 2013 bis November 2015 war sie wissenschaftliche Mitarbeiterin im Berliner Forum Zukunft der DGAP. 
Zuvor war sie Referentin fr Abrstung, Rstungskontrolle und Nichtverbreitung im Deutschen Bundestag, wo sie auch zu Fragen der deutschen und europischen Auen- und Sicherheitspolitik arbeitete.



So lange Russland die zentralen Prinzipien der OSZE und damit die Sttzpfeiler der europischen Sicherheitsarchitektur infrage stellt, kann die OSZE keine Brcke zwischen Russland und dem Westen sein, meint Jana Puglierin. Die Konfliktparteien seien zu weit voneinander entfernt, und es gebe keinen hinreichenden Konsens fr eine inklusive gesamteuropische Sicherheitsordnung.

Die Annexion der Krim im Frhjahr 2014 und die bis heute anhaltende politische, wirtschaftliche und militrische Untersttzung der prorussischen Separatisten im Osten der Ukraine durch Russland haben die OSZE mit einem Schlag aus ihrem Dornrschenschlaf gerissen. Nachdem 1990 alle Mitglieder der OSZE-Vorgngerorganisation KSZE die Charta von Paris unterzeichnet hatten, war die OSZE in den 1990er und 2000er Jahren in politischer Bedeutungslosigkeit versunken. Angesichts der Bedrohlichkeit und Eskalationsgefahr der Ukraine-Krise erinnerten sich die Staats- und Regierungschefs pltzlich wieder an jene sicherheitspolitische Organisation, in der alle Staaten zwischen Vancouver und Wladiwostok, also auch die Nachfolgestaaten der Sowjetunion sowie die USA und Kanada Mitglied sind.[1] Die OSZE, so hie es, knne wie schon im Kalten Krieg als Dialogforum dienen, um die Konfliktparteien wieder an einen Tisch zu bringen und Mglichkeiten der Verstndigung und des Ausgleichs zu eruieren. 

Dies bewog den deutschen Auenminister Frank-Walter Steinmeier dazu, als Reprsentant der Bundesrepublik den OSZE-Vorsitz im Jahr 2016 zu bernehmen. Inmitten der schwersten Krise der europischen Sicherheitsordnung seit 1990 hoffte die Bunderegierung, mithilfe der OSZE den Dialog zwischen Russland und dem Westen zu erneuern, Vertrauen wiederaufzubauen, und Sicherheit wiederherzustellen. Aber kann die OSZE nun wirklich als Brcke zwischen Ost und West dienen? Um diese Frage beantworten zu knnen, lohnt ein Blick darauf, was es eigentlich zu berbrcken gilt. 



Tiefe Meinungsverschiedenheiten ber die Prinzipien der europischen Sicherheit

Im Hinblick auf die Zukunft des Friedens in Europa haben Russland und der Westen zwei diametral unterschiedliche und sich gegenseitig ausschlieende Positionen entwickelt. Beide Seiten interpretieren die Kernprinzipien der europischen Sicherheitsordnung, wie sie sich gegen Ende einer langen Periode des Kalten Krieges in Europa herausgebildet haben, sehr unterschiedlich: Das Prinzip der staatlichen Souvernitt und der territorialen Integritt, das Gewaltverbot, die Nichteinmischung in innere Angelegenheiten, die Unverletzlichkeit der Grenzen und das nationale Selbstbestimmungsrecht. Die Auseinandersetzung, mit der wir es zu tun haben, dreht sich also um nichts weniger als um die Bedeutung und die Auslegung der Grundprinzipien, auf denen die gesamte europische Sicherheitsordnung ruht. Diese Prinzipien  insgesamt zehn  wurden in den Grndungsdokumenten der Organisation, der Schlussakte von Helsinki (1975) und der Charta von Paris (1990) verankert. 

Die Unterschiedlichkeit der Positionen erklrt sich aus der Geschichte heraus. Der Kreml sah die KSZE-Schlussakte  in der Tradition der Abkommen von Jalta und Potsdam  vor allem als Dokument, das die territoriale Aufteilung Europas in Interessenssphren und Einflusszonen zwischen Russland und dem Westen fortgeschrieben hat. Noch heute begreift Russland den post-sowjetischen Raum als eigene Einflusssphre  als "Hinterhof". Wenn Moskau also innerhalb der OSZE von der Notwendigkeit eines "neuen Helsinki-Abkommens fr Europa spricht, meint es in Wahrheit ein "neues Jalta"[2].

Hier sind wir beim Kern des Konflikts zwischen Russland und dem Westen angelangt. Auch wenn Russland im Vergleich zur Sowjetunion einen groen Teil seines Territoriums durch die Loslsung der nicht-russischen Republiken verloren hat, mchte Moskau doch diese neuen Staaten als historisch angestammte Einflusssphre behalten. Deshalb soll verhindert werden, dass diese Lnder dem westlichen Wirtschafts-, Kooperations- und Sicherheitssystem in Gestalt von EU und NATO beitreten. Aus diesem Grund ist aus Russland immer wieder zu hren, dass das Ende der Blockkonfrontation 1990 das Ende "festgefgter Vereinbarungen" eingelutet und in Europa ein Vakuum hinterlassen habe. Fr Moskau ist die nach dem Ende des Kalten Krieges entstandene "neue Weltordnung nicht in Stein gemeielt  und ihre Prinzipien nicht universell gltig. 

In den Staaten der Europischen Union, in den USA und Kanada, aber auch in der Ukraine und in Georgien herrscht demgegenber die berzeugung, dass die in der Charta von Paris 1990 vereinbarten Prinzipien und Grundstze sehr wohl "festgefgte Vereinbarungen" darstellen, die auch fr Russland gelten. Sie verweisen darauf, dass die ehemaligen Sowjetrepubliken mit dem Ende der Sowjetunion formell einwilligten, gegenseitig ihre Grenzen und ihre territoriale Integritt zu achten sowie ehemals innerstaatliche Grenzen nun als internationale Grenzen ohne Wenn und Aber anzuerkennen. Auch das freie Bndniswahlrecht fr alle OSZE-Mitgliedsstaaten wird explizit im Budapester Memorandum (5.12.1994) und in der NATO-Russland-Grundakte (27.5.1997), beide von Russland unterschrieben, anerkannt.



 und ber die Entstehung des Konflikts

Den Positionen Russlands und des Westens liegen ganz unterschiedliche Sichtweisen  man spricht auch von Narrativen  in Bezug auf die Entstehung des aktuellen Konflikts zugrunde. Auch hier spielt die OSZE eine zentrale Rolle. Denn als die Staats- und Regierungschefs die Charta von Paris 1990 unterzeichneten, war die Idee dahinter, eine gemeinsame Friedensordnung festzuschreiben, die von Vancouver bis Wladiwostok reichen sollte. Sie sollte die Verwirklichung dessen sein, was der damalige sowjetische Prsident Michail Gorbatschow unter einem gemeinsamen "europischen Haus verstanden hat und was der damalige US-Prsident George Bush als Ausdruck des "geeinten, freien und friedlichen Europas" bezeichnete. 

Heute wirft Russland dem Westen vor, dass dies nach Ende des Kalten Krieges leere Worte geblieben seien. Nach der russischen Argumentation ist es nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion nicht gelungen, eine wirkliche gesamteuropische Sicherheitszone zu etablieren und dadurch die geopolitische Teilung Europas zu berwinden. Stattdessen sei Russland gezwungen worden, sich dem westlichen Siegerdiktat zu beugen und sich einer von der NATO und der EU dominierten europischen Ordnung unterzuordnen, ohne diese Ordnung selbst entscheidend beeinflussen zu knnen. Russische Initiativen, die OSZE aufzuwerten und sie als euro-atlantische und eurasische Sicherheitsgemeinschaft zur dominierenden Institution innerhalb der europischen Sicherheitsarchitektur zu machen, habe der Westen konsequent vernachlssigt. Ein Beispiel sei der russische Vorschlag aus dem Jahre 2008 ber einen neuen europischen Sicherheitsvertrag, den der Westen einfach ignoriert habe. Es sei bis heute nicht gelungen, einen gemeinsamen und unteilbaren Sicherheitsraum ohne Trennlinien und Zonen mit unterschiedlichen Sicherheitsniveaus zu schaffen. 

Der Westen argumentiert dagegen, dass der Zusammenbruch der Sowjetunion fr die mittel- und osteuropischen Staaten in erster Linie die Befreiung von sowjetischer Dominanz und Besatzung bedeutete. Das Ende des Kalten Krieges wird nicht als Nullsummenspiel gesehen, bei dem der Westen den Sieg ber den Osten davontrug, sondern als Sieg von Freiheit, Demokratie und Selbstbestimmung fr alle europischen Staaten. Dieser Sieg manifestiert sich in der Charta von Paris. 

Aus der Perspektive des Westens sind die Erweiterungen von NATO und EU notwendige Schritte gewesen, um das legitime Sicherheitsbedrfnis mitteleuropischer Staaten zu befriedigen, die jahrzehntelang unter sowjetischer Herrschaft zu leiden hatten, und zu verhindern, dass in der mitteleuropischen Nachbarschaft eine Zone der Instabilitt und des Staatenzerfalls entsteht. Auerdem hat der Westen sich bemht, diese Erweiterungen nicht als Bedrohung fr Russland erscheinen zu lassen und zahlreiche Angebote gemacht, um Russland konstruktiv einzubinden  sei es in Form des NATO-Russland-Rates, sei es durch die Modernisierungspartnerschaft zwischen Russland und der EU. Die Annexion der Krim und das Vorgehen Russlands im Osten der Ukraine haben dazu beigetragen, dass sich die mittel- und osteuropischen Neu-Mitglieder in ihrer Prferenz fr EU und NATO als Garanten fr ihre eigene Sicherheit nun zustzlich besttigt sehen.

Hier zeigt sich die Unvereinbarkeit beider Anstze: Moskau mchte sich nicht lnger einer Sicherheitsordnung unterwerfen, die seiner Interpretation nach auf rein euro-atlantischen Institutionen und Prinzipien basiert. Der Westen begreift diese Prinzipien als mindestens gesamteuropisch, wenn nicht gar universell, und die darauf hervorgegangenen Institutionen als Instrumente der Kooperation im Sinne einer strategischen Partnerschaft.



Nicht Brcke, sondern Mittel zur Schadensbegrenzung

Angesichts der fundamentalen Differenzen, die zwischen Russland und dem Westen bestehen, ist klar, dass die OSZE keine Brcke in diesem Konflikt sein kann. Dazu sind die Konfliktparteien zu weit voneinander entfernt, und es gibt keinen hinreichenden Konsens fr eine inklusive gesamteuropische Sicherheitsordnung. Offenkundig wurde diese Spaltung im Abschlussbericht des "Panel of Eminent Persons"  einer Expertenkommission, die 2014 Vorschlge zur Strkung der OSZE und zur Herausbildung eines krisenresistenteren Systems europischer Sicherheit entwickelt hat  aber letztendlich keine Einigung mit Russland ber Grundstzliches herstellen konnte  auer ber die Tatsache, dass die derzeitige Situation "ernsthafte Gefahren" birgt. Die verschiedenen Narrative stehen im Bericht unvereinbar nebeneinander.[3]

Die OSZE kann vor allem auch deshalb keine Brcke sein, weil Russland eben jene Prinzipien verletzt, auf die die OSZE aufgebaut ist und die in ihren zentralen Dokumenten festgeschrieben sind. Die OSZE ist in diesem Sinne nicht neutral, und die zwei Positionen und Narrative, die sich innerhalb der OSZE gegenberstehen, sind nicht in gleichem Mae legitim. So lange Russland weiter die zentralen Prinzipien der Organisation und damit die Sttzpfeiler der europischen Friedensordnung infrage stellt, ist die OSZE allenfalls ein Instrument fr weitere Schadensbegrenzung. 

Inzwischen ist berdeutlich geworden, dass Russland sich selbst als "post-europischen Staat"[4] sieht, der sich an die einst gemeinsam vereinbarten Regeln nicht mehr gebunden fhlt  sei es, weil der Kreml darauf verweist, dass der Westen die Regeln zuerst gebrochen habe, beispielsweise im Kosovo-Konflikt. Oder sei es, weil das europische Sicherheitssystem nach russischer Lesart ein Konstrukt des Westens ist, welches Russland nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion aufoktroyiert wurde, ohne dessen Interessen bercksichtigt zu haben. Sicher ist jedenfalls, dass Russland nicht zum Status quo ante der 1990er Jahre zurckkehren mchte. Es hat sich vom Westen abgewandt und will seine Position im europischen Sicherheitsgefge neu verhandeln. Der Westen hingegen will die geopolitischen Ansprche Moskaus weder akzeptieren noch legitimieren und hlt weiter an den geltenden Grundprinzipien der OSZE fest. Ein neues "Helsinki" fr Europa erscheint unter den gegebenen Umstnden unwahrscheinlich. Denn welches der Grundprinzipien wrde man zur Disposition stellen wollen und knnen, ohne die Grundfesten des europischen Friedens zu gefhrden?

Da es auf absehbare Zeit nicht mglich sein wird, den bestehenden Konflikt zu berbrcken, kann es nur darum gehen, den daraus entstehenden Schaden zu begrenzen. Hier kann die OSZE wertvolle Untersttzung leisten. Sie ist eine der wenigen Plattformen, auf denen ein Dialog mit Russland berhaupt noch mglich ist. Die deutsche Prsidentschaft hat alles versucht, um Gesprchskanle zu etablieren bzw. offenzuhalten und Fortschritte auf den Gebieten zu erzielen, wo man gemeinsame Interessen vermutet. Auenminister Steinmeiers Vorschlge zu einem Neustart in der Rstungskontrolle sind dafr ein gutes Beispiel. Aber Dialog darf kein Selbstzweck sein, und wirkliche Fortschritte sind ausgeblieben, vor allem auch bei der Umsetzung von Minsk II. Bislang dient die OSZE dem Kreml in erster Linie als Feigenblatt, um der internationalen ffentlichkeit die Bereitschaft zur Zusammenarbeit zu suggerieren, ohne tatschlich dazu bereit zu sein. 
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Funoten



	 Mit Ausnahme des Kosovo, dessen Aufnahme Serbien verhindert hat.
	 Auf der Konferenz von Jalta in Februar 1945 zwischen den USA, Grobritannien und der Sowjetunion wurde die Aufteilung Deutschlands in Besatzungszonen festgelegt sowie der Sowjetunion ein Recht auf Sicherheits- und Einflusszonen an ihren West- und Sdgrenzen eingerumt. Seither steht der Begriff "Jalta" fr die Aufteilung Europas und der Welt in Einflusssphren zwischen Ost und West.

	 Vgl. den Abschlussbericht und die Empfehlungen des "Panel of Eminent Persons" zur europischen Sicherheit als einem gemeinsamen Projekt, "Back to Diplomacy", vom November 2015. (http://www.osce.org/networks/205846?download=true) Hier war es nicht mglich, mit dem russischen Mitglied der Kommission Sergey Karaganov Kompromisse in diesen Fragen zu finden. In der Folge entschloss sich Karaganov, den Bericht nicht zu untersttzten, sondern einen eigenen "letter of disagreement" zu verfassen, der dem Bericht im Anhang beigefgt wurde.

	 Siehe Alexei Miller und Fyodor Lukyanow, Detachment Instead of Confrontation: Post-European Russia in Search of Self-Sufficiency, 2016 (http://www.kreisky-forum.org/dataall/Report_Post-EuropeanRussia.pdf).





Meinung: Es kommt nicht allein auf die OSZE an
Russland, die OSZE und die europische Friedensordnung


	Von Andrei Zagorski	22.2.2017
	Prof. Dr. Andrei Zagorski, Leiter der Abteilung fr Rstungskontrolle und Konfliktregelung am Nationalen Ewgenij Primakov Forschungs-Institut fr Weltwirtschaft und Internationale Beziehungen (IMEMO) der Russischen Akademie der Wissenschaften; Professor am Moskauer Staatsinstitut (Universitt) fr Internationale Beziehungen; Mitglied des Russian International Affairs Council; Mitglied, International Advisory Board, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces (DGAF).



Bislang ist die OSZE auf Schadensbegrenzung in der Ukraine-Krise begrenzt. Sollte das westliche Junktim zwischen der Regelung der Krise und der Neudefinition des Verhltnisses zwischen Russland und dem Westen aufgehoben werden, knnte die OSZE auch wieder eine grere Rolle bei der Gestaltung dieses Verhltnisses spielen.

Wenn noch vor wenigen Jahren in Russland ber die OSZE gesprochen wurde, dann ziemlich abfllig: Als von westlichen Staaten privatisierte Organisation sei sie wenig wert. Viele berlegten ernsthaft, Moskau solle der OSZE den Rcken kehren und die Organisation endlich ganz verlassen. Manche glauben heute noch, dass die Organisation samt ihrem Grndungsdokument, der Helsinki Schlussakte, in die Geschichtslehrbcher gehrt.

Mit der Krise in und um die Ukraine schlug auch in Moskau die Stimmung um. Nun entdeckte man die OSZE wieder, die eine wichtige Rolle bei der Regelung der Krise bernommen hat. Mit der Entsendung ihrer Beobachtermission in die Ukraine kam sie nicht nur wieder in die Schlagzeilen, sondern wurde auch fr Russland wieder wichtig. In der russischen Politik erlebte die OSZE eine Renaissance: Alle lobten sie auf einmal  endlich sei sie in ihrem Job zurck. Es bleiben aber auch skeptische Stimmen, und zwar keine unwichtigen, wie die von Prsident Putin, der jngst die OSZE wieder kritisch als eine "vom Westen bernommene Organisation"[1] bewertete. 

Ob die Renaissance der OSZE in der Politik Russlands lnger anhlt und wohin sie fhren wird, ist noch offen. Nicht zuletzt, weil die OSZE in Moskau als Teil der Regelung der gegenwrtigen Krise der europischen Friedensordnung gesehen wird, nicht aber als die Lsung fr dieses Problem. Es geht also nicht nur um die Zukunft der OSZE, sondern um Antworten auf viel komplexere Fragen, die nicht mehr und nicht weniger als die Zukunft des europischen Friedens und der europischen Friedensordnung betreffen. Solange die letzteren nicht wirklich ernsthaft und zielfhrend diskutiert werden, kann und wird auch die OSZE kaum wirklich wiederbelebt werden knnen.



Schadensbegrenzung

In der Krise um die Ukraine hat die OSZE eine wichtige schadensbegrenzende Rolle bernommen. Sie bietet die Plattform fr eine kooperative Konfliktregelung. Als eine inklusive Organisation sichert sie ein Minimum an Kooperation und hilft, die Konsequenzen der Krise fr die Beziehungen zwischen Russland und dem Westen zu kontrollieren und so ihre politischen und anderen Risiken und Kosten in Grenzen zu halten. 

Die schadensbegrenzende Rolle der OSZE ist nicht nur fr Moskau, sondern auch fr den Westen von Bedeutung. Die Delegierung der Konfliktbearbeitung an die OSZE ermglicht es den USA und der NATO, sich auf Rckversicherungsmanahmen gegenber den stlichen Mitgliedsstaaten der Allianz zu beschrnken. Damit weicht die NATO einer schwierigen und alles andere als attraktiven Wahl aus: entweder ein Eingreifen in der Ukraine und somit eine militrische Auseinandersetzung mit Russland zu erwgen oder de facto die Zugehrigkeit der Ukraine zum russischen Machtbereich beziehungsweise ihre "Finnlandisierung" hinzunehmen. Fr die EU hat die Delegierung des Managements des Ukraine-Konflikts an die OSZE den Vorteil, sich auf Sanktionen gegenber Russland zu beschrnken und sich ansonsten auf aus ihrer Sicht vorrangigere interne und externe Herausforderungen konzentrieren zu knnen.

Die Konfliktbearbeitung durch die OSZE ist alles andere als perfekt. Wegen der zwischen den 57 Mitgliedsstaaten geltenden Konsensregel bleiben ihr die Hnde weitgehend gebunden. Aber es ist gerade diese Regel, die es ermglicht, dass alle relevanten Akteure, inklusive Russland, die Ukraine, die USA und die EU-Mitgliedsstaaten diese Rolle mittragen. Ob die Vereinten Nationen unter den gegebenen Umstnden den Job besser gemeistert htten, wird offenbleiben. Die Vermutung ist, dass angesichts der Konsensregel im Weltsicherheitsrat dort der kleinste gemeinsame Nenner wohl kaum anders aussehen wrde als innerhalb der OSZE.

Solange die Krise nicht bewltigt ist und solange grundlegende Probleme der europischen Friedensordnung aus dem politischen Dialog ausgegrenzt bleiben, scheint diese schadensbegrenzende Rolle der OSZE fr die relevanten Akteure, und nicht zuletzt fr Russland, auszureichen. Um mehr geht es zurzeit nicht.



Politischen Dialog wiederaufnehmen

Die Krise um die Ukraine hat mehrere grundlegende Fragen der europischen Friedensordnung aufgeworfen. Ob der normative Konsens der Helsinki Schlussakte noch trgt? Soll er durch eine Konkretisierung der relevanten Prinzipien ergnzt und bekrftigt werden? So, zum Beispiel, durch eine eingehendere Klrung der Bestimmungen bezglich der Unverletzlichkeit der Grenzen und der Nichteinmischung oder durch die deutlichere Festlegung des Verhltnisses zwischen dem Selbstbestimmungsrecht und der territorialen Integritt der Staaten, sowie zwischen der Bndnisfreiheit und gleicher Sicherheit? Wie kehrt man zur kooperativen Rstungskontrolle zurck? Wie kann Vertrauen wiederhergestellt werden?

Neben vielen offenen Fragen sollte in erster Linie ber drei grundlegende Probleme der europischen Friedensordnung gesprochen werden:


	Kann man einen gemeinsamen Nenner zwischen den russischen und westlichen Vorstellungen von der europischen Friedensordnung finden? Inwiefern kann sie noch auf der Illusion einer Wertegemeinschaft und inwiefern muss sie auf gemeinsamen Interessen grnden? Wie kann und soll ein neuer modus vivendi zwischen Russland und dem Westen aussehen?

	Welche, nicht zuletzt rstungskontrollpolitischen, Manahmen knnen die Baltischen Staaten berzeugen, dass Russland ihren Beitritt zur EU und NATO akzeptiert hat und respektieren wird, damit die sich anbahnende Aufrstungsdynamik in der Ostseeregion aufgehalten wird? Darber soll in erster Linie zwischen Russland und der NATO geredet werden.

	Wie kann und soll eine inklusive europische Friedensordnung aussehen, damit Staaten, wie die Ukraine oder Georgien, sich in dieser Ordnung sicher fhlen, ohne sich einem Zwang ausgesetzt zu fhlen, einem Bndnis beizutreten?



Diese und andere Fragen, die in der Expertengemeinschaft grenzberschreitend diskutiert werden, sind heute kaum Gegenstand des politischen Dialogs auf Regierungsebene. Die Notwendigkeit eines neuen Anlaufs fr einen echten Dialog zwischen Russland und dem Westen wird heute viel beschworen, nicht zuletzt vom Panel of Eminent Persons in seinem Bericht, der vor einem Jahr dem OSZE-Ministerrat vorgelegt worden ist. Seitdem ist aber nicht viel passiert, denn die Bereitschaft des Westens zum Dialog mit Russland ist an echte Fortschritte bei der Regelung der Ukraine-Krise gebunden, konkret bei der Umsetzung der Minsker Abkommen.

Solange diese Koppelung bleibt, wird die OSZE auf Schadensbegrenzung reduziert bleiben und ihre wichtige Rolle als Plattform fr einen inklusiven politischen Dialog nicht erfllen knnen.



Es kommt nicht allein auf die OSZE an

Wenn der Dialog zwischen Russland und dem Westen ber grundlegende Fragen der europischen Friedensordnung wieder aufgenommen wird, wird dabei auch die OSZE eine bedeutende Rolle spielen mssen. Nicht zuletzt, weil die Klarstellung der normativen Grundlagen dieser Ordnung, die Konkretisierung der Helsinki-Prinzipien eindeutig in ihre Verantwortung fallen. Dieser Dialog wird aber nicht auf die OSZE beschrnkt bleiben knnen. Viele grundlegende Fragen der europischen Friedensordnung knnen kaum allein innerhalb der Organisation beantwortet werden.

Die berwindung der gegenwrtigen Krise ist nicht denkbar ohne die Wiederherstellung der Beziehungen zwischen Russland und der EU, die in der Tat eine tragende Sule jeglicher europischen Friedensordnung sein sollten. hnliches gilt fr das Verhltnis zwischen Russland und der NATO, ohne die es kaum eine effektive Rckkehr zur kooperativen Rstungskontrolle geben kann.

Doch solange diese Grundfragen der europischen Sicherheitsordnung nicht geklrt sind, wird es nicht mglich sein, zum business as usual in diesen Beziehungen und in Bezug auf einen konstruktiven Umgang mit den vielfltigen Herausforderungen und Problemen auf dem europischen Kontinent zurckzukehren. Aber es gibt bislang keine wirklich berzeugenden Ideen und Vorschlge, wie die neue Geschftsgrundlage dieses Verhltnisses aussehen knnte oder sollte. Diese Grundlagen mssen neu definiert werden. Dazu gehrt z.B. auch die Definition des institutionellen Verhltnisses zwischen der EU und der Eurasischen Wirtschaftsunion.

All diese Fragen sind kontrovers, und es gibt keine einfachen Antworten darauf. Aber eins ist klar: In einer EU- und NATO-zentrierten europischen Friedensordnung kme eine Reduzierung Russlands auf seine Rolle als OSZE-Mitglied in dieser Ordnung einer Verbannung an die europische Peripherie gleich. Damit wrde eine der grundlegenden Fragen der europischen Friedensordnung unbeantwortet bleiben, nmlich die einer zufriedenstellenden Einbindung Russlands.



Fazit und eine Empfehlung

Die Wiederentdeckung der OSZE in Russland und das Interesse Moskaus an einer Konkretisierung ihrer normativen Grundlagen erffnet eine Chance fr die Wiederbelebung der Organisation und fr einen substanziellen Dialog ber die offenen Fragen der europischen Friedensordnung. Bleibt die Wiederaufnahme des politischen Dialogs zwischen Russland und dem Westen strikt an die Umsetzung der Minsker Abkommen und die Regelung der Ukraine-Krise gebunden, knnte diese Chance, die ein solcher Dialog bietet, vertan werden. Denn entgegen der ursprnglichen Vorstellung, dass die Minsker Abkommen bis Ende 2015 umgesetzt wird, wird der Prozess auf absehbare Zeit kaum abgeschlossen werden knnen.

Sollte man den Dialog wieder aufnehmen wollen, sollte man diese Bindung zumindest lockern und eine Parallelitt zwischen der Umsetzung der Minsker Abkommen und der Diskussion ber grundlegende Fragen der europischen Friedensordnung zulassen.

Das Gegenargument ist bekannt: Eine Aufhebung der Bindung wrde die Umsetzung von Minsk beeintrchtigen und die Konfliktregelung schwieriger machen. Aber auch genau das Gegenteil knnte durchaus zutreffen: Wenn sich im "parallelen" Dialog Konturen einer Einigung abzeichnen, knnte dies durchaus zustzliche Anreize fr die Regelung der Ukraine-Krise schaffen. Solange aber das westliche Junktim bestehen bleibt, sieht die Hoffnung auf eine Einigung "danach" wie ein leeres Versprechen aus. 
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