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Zusammenfassung

Diese Sonderausgabe von OSCE Insights beleuchtet die Erwartungen von acht ausgewählten 
Teilnehmerstaaten gegenüber der OSZE: von Frankreich, Kasachstan, Nordmazedonien, Polen, 
Russland, Schweden, der Türkei und den USA. Die Länderfallstudien untersuchen neben Re
gierungsinteressen auch Defizite der OSZE, die diese Staaten wahrnehmen, und zeigen Wege 
für die Zukunft auf. Die Sonderausgabe gibt Anstöße, wie die OSZE für ihre Teilnehmerstaaten 
relevanter werden kann.
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Einleitung

Frank Evers und Argyro Kartsonaki
Obwohl sich die Sicherheitslage im 
OSZE-Raum verschlechtert, schöpfen die 
Staaten die Möglichkeiten der OSZE 
nicht aus. Warum ist das so? Diese Son
derausgabe von OSCE Insights beleuchtet 
die Interessen ausgewählter Teilnehmer
staaten bezüglich der OSZE. Die Beiträ
ge untersuchen acht OSZE-Teilnehmer
staaten. Einige davon – die USA und 
Russland – sind Großmächte, andere wie
derum – Frankreich, die Türkei und Ka
sachstan – sind vor allem regional ein
flussreich. Vier von ihnen sind ehemali
ge, derzeitige oder zukünftige Vorsitzlän
der, nämlich Kasachstan (2010), Schwe
den (2021), Polen (2022) und Nordmaze
donien (2023).

Die Länderfallstudien zeigen, welche 
Bedeutung die OSZE für die außen- und 
sicherheitspolitische Planung der jeweili
gen Regierung hat, auch im Vergleich 
mit anderen internationalen Organisatio
nen. Unsere Autorinnen und Autoren 
untersuchen die Erwartungen der jeweili
gen Regierung an die OSZE, ihre Bereit
schaft zur Mitarbeit in der Organisation 
und die Defizite der OSZE, die das jewei
lige Land sieht. Die Beiträge schließen 
mit Prognosen und Empfehlungen, wie 
das entsprechende Land mit der OSZE 
enger zusammenarbeiten könnte.

Viele der Autor:innen sind seit lan
gem für die jeweilige Regierung tätig. Da
durch verfügen sie über Inneneinblicke, 
sind in einigen Fällen aber auch nicht 
regierungskritisch oder gehen auf einige 
Themen nicht näher ein. Die Autor:in

nen stützen sich hauptsächlich auf Ge
spräche mit Amtsträger*innen ihrer Staa
ten und der OSZE wie auch auf Regie
rungsdokumente.

Ergebnisse der Fallstudien

Daniel S. Hamilton schildert den Stand
punkt der USA. Er führt aus, dass die 
OSZE zwar von den amerikanischen Prä
sidenten bisher nur sporadisch beachtet 
worden sei, der US-Kongress sich jedoch 
im Rahmen der Helsinki Commission 
laufend mit der Organisation auseinan
dersetze. Die Helsinki Kommission be
fasst sich seit 1976 in Washington D. C. 
mit OSZE-Fragen, und ihre Mitglieder 
arbeiten regelmäßig in der OSZE-Dele
gation in Wien mit. Die OSZE sei für 
die USA ein Instrument, ihre Interes
sen zu verfolgen, insbesondere im Kon
fliktmanagement und beim Schutz der 
Menschenrechte. Laut seiner Prognose 
wird sich die Regierung Biden in der 
OSZE stärker einbringen als frühere Re
gierungen. Die USA fühlten sich allen 
drei OSZE-Dimensionen verpflichtet, wo
bei die konventionelle Rüstungskontrol
le, die Konfliktverhütung und -lösung, 
der Einsatz für Menschenrechte sowie 
der Umgang mit Terrorismus und Men
schenhandel im Vordergrund stünden. 
Zwischen den USA und Russland gibt 
es Streitigkeiten in den Bereichen po
litisch-militärische Sicherheit, ungelöste 
Konflikte und Menschenrechte. Hier regt 
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Hamilton an, dass die bilateralen Gesprä
che zwischen den USA und Russland im 
Rahmen des Strategic Stability Dialogue 
durch ähnliche Gespräche zwischen den 
OSZE-Teilnehmerstaaten ergänzt werden 
könnten.

Andrei Zagorski führt aus, was Russ
land an der OSZE kritisiert und was 
es von der Organisation erwartet. Russ
land sehe eine Vereinnahmung der OSZE 
durch den Westen. Die Organisation be
günstige aus russischer Sicht die Einmi
schung der USA, der EU und der NATO 
in innere Angelegenheiten anderer Län
der, um eine internationale Ordnung 
westlicher Prägung durchzusetzen. Den 
Aktivitäten der OSZE in der menschli
chen Dimension stehe Moskau kritisch 
gegenüber, da es diese sowohl als tenden
ziös als auch als obsolet ansehe. Russland 
sei seit vielen Jahren daran interessiert, 
die OSZE zu einer Vertragsorganisation 
zu machen und im Rahmen der OSZE 
Verhandlungen aufzunehmen, um einen 
neuen gemeinsamen Nenner zwischen 
Russland und dem Westen zu finden. 
Bei der Zusammenarbeit im Rahmen der 
OSZE lege Russland den Schwerpunkt 
auf den Umgang mit grenzüberschreiten
den Risiken wie Terrorismus und organi
sierte Kriminalität, und auf Risiken im 
Zusammenhang mit Informations- und 
Kommunikationstechnologien. Auch in 
der zweiten Dimension sehe die russische 
Regierung Potenzial für eine Zusammen
arbeit, insbesondere was die Konnektivi
tät anbelangt.

Barbara Kunz schildert die wider
sprüchliche Haltung Frankreichs zur 
OSZE. Einerseits sei Frankreich ein enga
gierter Teilnehmerstaat, der sich in den 

Arbeitsalltag und die Konfliktlösungsin-
itiativen der Organisation einbringe. Als 
Mutterland der Menschen- und Bürger
rechte, die dort 1789 erklärt wurden, se
he Frankreich sich hier in einer besonde
ren Verantwortung. Frankreich beteilige 
sich an OSZE-Bemühungen zur Lösung 
von Konflikten, um sein Selbstbild als 
Weltmacht zu bekräftigen, so etwa als 
Mitglied des Normandie-Formats (Ukrai
ne) oder als Co-Vorsitz der Minsk-Grup
pe (Bergkarabach). Andererseits spiele 
die OSZE für die außenpolitischen Zie
le Frankreichs eine geringe Rolle. Paris 
stehe auf dem Standpunkt, dass multilate
rale Organisationen wie die OSZE nicht 
in der Lage seien, rasch Ergebnisse zu 
liefern. Außerdem stehe das geografische 
Gebiet, das die OSZE abdeckt, nicht un
bedingt im Fokus der französischen Au
ßenpolitik. Frankreich verfolge seine Zie
le lieber auf bilateraler Ebene oder über 
andere multilaterale Plattformen. Daher 
sei das Land auch nicht bereit, in der 
Organisation eine Führungsrolle zu über
nehmen oder Initiativen anzustoßen, die 
die OSZE effektiver machen würden.

Wie für die meisten Staaten in dieser 
Sonderausgabe steht auch für die Türkei 
die politisch-militärische Dimension der 
OSZE im Zentrum. Giray Sadık führt 
aus, dass die Türkei vor allem daran inter
essiert sei, dass sich die OSZE bei der Sta
bilisierung von Krisen in ihrer unmittel
baren Nachbarschaft stärker engagiere. Er 
meint, die OSZE sollte ihr Instrumenta
rium im Konfliktmanagement besser aus
schöpfen, um die Lösung von Langzeit
konflikten zu unterstützen. Weitere Prio
ritäten der Türkei seien der Kampf ge
gen den Terrorismus und die grenzüber
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schreitende organisierte Kriminalität, ins
besondere der Menschenhandel, sowie 
die Bekämpfung von Fremdenfeindlich
keit und Islamophobie, vor allem gegen
über der türkischen Diaspora in Europa. 
Die mangelnden Fortschritte beim letzt
genannten Thema seien der Hauptkritik
punkt der Türkei an der OSZE. Der Au
tor weist, allerdings ohne auf innenpoliti
sche Fragen einzugehen, darauf hin, dass 
das OSZE-Büro für demokratische Insti
tutionen und Menschenrechte gestärkt 
werden müsse, insbesondere was die Be
richterstattung über Hassverbrechen und 
die Integration von Migrant:innen betref
fe.

Die OSZE spielt in der politischen 
Rhetorik Kasachstans eine wichtige Rol
le, doch daraus folgt kein konsequentes 
Handeln. Rustam Burnashev und Irina 
Chernykh zeigen, dass das Engagement 
Kasachstans in der OSZE anlassbezogen 
und eher reaktiv ist. Kasachstan nutze die 
OSZE als Plattform, um sein internatio
nales Ansehen zu verbessern und die Leis
tungsfähigkeit seiner Institutionen unter 
Beweis zu stellen. Ein Beispiel dafür sei 
der kasachische OSZE-Vorsitz im Jahr 
2010. Obwohl die Regierung die Bedeu
tung der OSZE in ihren Erklärungen 
anerkenne, betrachte sie die Prinzipien 
und Normen der Organisation als etwas, 
das Kasachstan von außen aufgezwungen 
werde. Sie sehe die OSZE nur als eine 
unter mehreren europäischen und eura
sischen Organisationen. Außerdem mei
ne die kasachische Regierung, dass den 
im Land tätigen OSZE-Vertreter:innen 
und Fachleuten Kontextwissen fehle. Die 
Erwartungen Kasachstans bezögen sich 
hauptsächlich auf die erste Dimension 

der OSZE. Doch die Regierung betrach
te auch die zweite Dimension als Instru
ment, um Vertrauen herzustellen und 
Spannungen in der Region abzubauen. 
Kasachstan wolle sein Profil in diesem 
Bereich schärfen, etwa indem es die Strei
tigkeiten über das OSZE-Programmbüro 
in Nur-Sultan zum Anlass nehme, für 
ein OSZE-Themenzentrum für nachhalti
ge Konnektivität in seinem Land zu wer
ben.

Lars-Erik Lundin analysiert Schweden. 
Der schwedische Vorsitz 2021 konzentrie
re sich auf drei Aspekte: Wahrung der 
europäischen Sicherheitsordnung, Schutz 
der „umfassenden Sicherheit“ sowie För
derung einer Konfliktlösung in kleinen 
Schritten. Schwedens Hauptanliegen sei 
die „Rückbesinnung auf die Ursprünge“. 
Gemeint sei damit erstens das Funktio
nieren der Organisation sicherzustellen 
und zweitens für die Einhaltung der 
OSZE-Prinzipien zu sorgen. Schweden le
ge großes Gewicht auf die Menschenrech
te, die es als dimensionenübergreifendes 
Thema betrachte, da es unmittelbare Aus
wirkungen auf die anderen beiden OSZE-
Dimensionen habe. Besonders besorgt 
sei Schweden über die Eskalation der 
Krisen in seiner östlichen Nachbarschaft 
und über die damit verbundenen militä
rischen Gefahren für Nordeuropa. Daher 
setze Schweden im Bereich Sicherheit auf 
die Zusammenarbeit mit der NATO, sei
ne EU-Mitgliedschaft, die Solidarität un
ter den nordischen Staaten und seine 
besonderen Beziehungen zu den USA. 
Schweden sehe die OSZE, so Lundin, als 
Mittel an, seine militärische Verteidigung 
durch Vertrauensbildung zu ergänzen.

Einleitung
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Laut Łukasz Kulesa fühlt sich auch 
Polen, das 2022 den OSZE-Vorsitz über
nehmen wird, zunehmend von der Si
cherheitslage bedroht. Zwar betrachte 
es die OSZE als wertvollen Teil der 
europäischen Sicherheitsordnung, doch 
im Vordergrund stünde die Zusammen
arbeit insbesondere mit der NATO und 
der EU. Diese Organisationen seien aus 
Sicht der Regierung effektiver dabei, die 
außen- und sicherheitspolitischen Inter
essen Polens zu wahren, besonders bei 
Krisen in Mittel- und Osteuropa. Laut 
Kulesa besteht der Wert der OSZE für 
Polen hauptsächlich darin, dass sie ein 
Dialogforum biete, wenn es keine ande
ren Kommunikationskanäle gebe. Lösen 
könne die OSZE die aktuellen Konflikte 
so vielleicht nicht, sie könne aber einen 
Rahmen bieten, der die Lösungsfindung 
in anderen Kontexten erleichtere. Daher 
wolle sich Polen weiterhin aktiv in die 
OSZE einbringen. Dies sei Teil seiner 
Strategie, durch multilaterale Aktivitäten 
die Stabilität in Europa zu fördern – was 
auch der Hauptgrund für die Bewerbung 
um den OSZE-Vorsitz 2022 gewesen sei.

In ihrem Beitrag über Nordmazedoni
en, der Vorsitzstaat 2023, zeigt Ana Krsti
novska, dass die Bedeutung der OSZE 
für das Land in den letzten Jahren im 
Vergleich zu anderen Organisationen ab
genommen hat. Dass die OSZE die de
mokratische Transformation des Landes 
unterstützt, werde zwar als sehr hilfreich 
wahrgenommen – auch im Hinblick auf 
den EU-Beitritt Nordmazedoniens. Ihre 
„harten“ Sicherheitsinteressen verfolge 
die Regierung hingegen über die NATO. 
Nordmazedonien sehe die OSZE vor al
lem als eine Organisation, die das Land 

bei der Verwirklichung seiner strategi
schen Ziele unterstütze: der EU beizu
treten und die Vorhaben bei der nach
haltigen Entwicklung zu erreichen. Den 
OSZE-Vorsitz im Jahr 2023 betrachte 
Nordmazedonien als große Chance, seine 
Fortschritte beim Aufbau demokratischer 
Institutionen unter Beweis zu stellen und 
sein internationales Ansehen zu verbes
sern.

Schlussfolgerungen

Keiner der acht Staaten, die in dieser 
Sonderausgabe behandelt werden, zeigt 
sich sonderlich interessiert daran, sich 
stärker in die OSZE einzubringen. Die 
meisten Regierungen sehen die OSZE 
nicht als wichtigen Sicherheitsakteur und 
verfolgen ihre außenpolitischen Ziele lie
ber in anderen Foren. Dies ist sowohl der 
Grund für den relativen Bedeutungsver
lust der OSZE als auch dessen Folge.

Zugleich haben die Staaten laut unse
ren Autorinnen und Autoren aber auch 
ein Interesse daran, dass die OSZE funk
tionsfähig bleibt. Dies zieht sich wie ein 
roter Faden durch alle Beiträge, vor al
lem bei den Vorsitzländern. Allesamt ge
stehen sie der OSZE zu, dass sie Raum 
für Dialog biete, in dem die Staaten Si
cherheitsfragen zügig zur Sprache brin
gen können. Die OSZE wird somit als 
wichtiges Element der multilateralen Si
cherheitsbildung angesehen. In einigen 
Staaten, insbesondere bei Nachbarn Russ
lands, gilt die OSZE auch als Plattform, 
über die sich die Abschreckung durch ko
operative Sicherheit ergänzen lässt. Diese 
Länder sehen sich zunehmend bedroht. 
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Außerdem wünschen sich viele Staaten, 
dass die OSZE intensiver an der Lösung 
von Langzeitkonflikten arbeitet.

Darüber hinaus haben die Regierun
gen unterschiedliche Auffassungen da
rüber, wie und ob die OSZE die Men
schenrechte schützen solle. Einige Staa
ten wünschen sich bei diesem Ziel eine 
Vorreiterrolle, während andere es als Auf
zwingen fremder Werte und eine Einmi
schung in innere Angelegenheiten emp
finden. Das ist nichts Neues. Gleichzeitig 
lesen wir zwischen den Zeilen, dass eini
ge Regierungen ihre Vorbehalte in der 
menschlichen Dimension als Vorwand 
nutzen, um andere innen- und außenpo
litische Ziele zu verfolgen.

Einige Delegationen in Wien beraten 
wieder verstärkt darüber, welche Rolle 
die OSZE bei der Gewährleistung der Si
cherheit in Europa spielen könnte. Wich
tig hierbei sei, den Hauptstädten die Not
wendigkeit zu verdeutlichen, den multi
lateralen Dialog wieder ins Zentrum der 
europäischen Sicherheitsbeziehungen zu 
rücken. Daher unterstützen wir die Idee, 
interessierte Regierungen in einer infor
mellen „Gruppe der Freunde der OSZE“ 
zusammenzubringen. Diese Gruppe soll
te gemeinsame Interessen von Teilneh
merstaaten identifizieren und auf dieser 
Basis Möglichkeiten für eine pragmati
sche Zusammenarbeit erörtern – mit 
Blick auf das 50-jährige Jubiläum der 
OSZE im Jahr 2025.

Einleitung
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Die USA und die OSZE

Daniel S. Hamilton*

Zusammenfassung

Die Haltung der Vereinigten Staaten gegenüber der OSZE wird durch ein sporadisches Inter
esse des jeweiligen Präsidenten bestimmt, aber auch durch eine beharrliche Diplomatie von 
US-Regierungsvertretern und dem Engagement des US-Kongresses im Rahmen der Helsinki-
Kommission. Einiges deutet darauf hin, dass die Biden-Administration neuen Schwung in die 
Beziehungen zwischen den USA und der OSZE bringen möchte, etwa um Sicherheitsrisiken 
wie Cyberangriffen und der Covid-19-Pandemie zu begegnen. Für die USA ist die OSZE kein 
Selbstzweck, sondern ein Mittel, um eigene politische Interessen voranzutreiben, indem das 
Land sich auf die Prinzipien beruft, die in der Helsinki-Schlussakte von 1975 und der Charta 
von Paris aus dem Jahr 1990 verankert wurden.

Sporadische Aufmerksamkeit der 
Präsidenten

Von allen US-Präsidenten hat sich Bill 
Clinton am aktivsten in der OSZE ein
gesetzt: Er nahm am Budapester Gipfel 
im Dezember 1994 teil, als die „Konfe
renz über Sicherheit und Zusammenar
beit in Europa“ (KSZE) in „Organisation 
für Sicherheit und Zusammenarbeit in 
Europa“ (OSZE) umbenannt wurde, so
wie am Gipfel in Istanbul 1999. Zu die
sem Zeitpunkt war das sowjetische Im
perium bereits zusammengebrochen und 
aus der Sowjetunion, aus Jugoslawien 
und der Tschechoslowakei waren 20 neue 
Staaten hervorgegangen. Viele davon hat

* Daniel S. Hamilton
Woodrow Wilson International Center for 
Scholars
dan.hamilton@wilsoncenter.org

ten historisch bedingte Ressentiments ge
genüber ihren Nachbarländern und wa
ren mit territorialen und ethnischen Kon
flikten belastet. Die Regierung Clinton 
fürchtete, dass Konflikte innerhalb von 
Staaten eine ebenso große Bedrohung für 
die Sicherheit in Europa darstellen könn
ten wie zwischenstaatliche Konflikte. In 
dieser Situation, so hoffte die Clinton-
Administration, könne die OSZE einen 
einzigartigen Beitrag leisten, da die Or
ganisation auf dem Grundprinzip beru
he, dass die wesentliche Ursache für die 
mangelnde Sicherheit von Menschen die 
Missachtung der Menschenrechte sei.1

Die Clinton-Administration wollte 
nach dem Kalten Krieg eine europäische 
Sicherheitsarchitektur aufbauen, in der 
die OSZE eine zentrale Rolle einnehmen 
sollte: bei der Konfliktlösung, der weite
ren Verbreitung und dem Schutz der De
mokratie und der demokratischen Insti
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tutionen, bei der Verteidigung der Men
schenrechte, der Grundfreiheiten und der 
Rechtsstaatlichkeit sowie bei der Benen
nung und Lösung von wirtschaftlichen 
Problemen, die zu Konflikten und Risi
ken für die Sicherheit im eurasisch-eu
roatlantischen Raum führen konnten. 
Wie William Hill schreibt, erlebte die 
OSZE gegen Ende von Clintons Amts
zeit „eine wahre Blütezeit […] und er
reichte vielleicht den Höhepunkt ihrer 
Aktivität und ihres Einflusses“2, als sie 
mit 20 Missionen und etwa 3.000 Perso
nen vor Ort Pionierarbeit in den Berei
chen Konfliktprävention, Krisenmanage
ment und Konfliktnachsorge leistete und 
dabei ihr breites und flexibles Instrumen
tarium einsetzte.

Seit dieser Zeit wird die OSZE von 
den US-Präsidenten weit weniger beach
tet. Mit dem Begriff „wohlwollende Ver
nachlässigung“ hat P. Terrence Hopmann 
die Haltung von US-Offiziellen auf 
höchster Ebene gegenüber der OSZE zwi
schen 2001 und 2014 beschrieben.3 

George W. Bush konzentrierte sich nach 
den Angriffen am 11. September 2001 
weitgehend auf seinen Anti-Terror-Feld
zug, den Krieg im Irak und die Erweite
rung der NATO. Die OSZE spielte in sei
nen Überlegungen praktisch keine Rolle. 
Auch Barack Obama schenkte der OSZE 
während seiner ersten Amtszeit wenig 
Aufmerksamkeit, sondern überließ den 
vermeintlich relativ stabilen Kontinent 
seinen europäischen Verbündeten und 
maß den bilateralen Beziehungen mit 
Russland weniger Bedeutung zu. Erst 
nach der völkerrechtswidrigen Annexion 
der ukrainischen Halbinsel Krim durch 
Russland und der gewaltsamen Interven

tion Russlands im Osten der Ukraine 
wandte sich der Blick der US-Politiker 
wieder der OSZE zu. In Washington hoff-
te man, die OSZE einerseits als Plattform 
zu nutzen, um der Verletzung ihrer 
grundlegenden Normen und Prinzipien 
durch Russland eine Kampfansage zu er
teilen, anderseits aber auch als Mechanis
mus für die Überwachung und Eindäm
mung russischer Aktivitäten.

Die vierjährige Amtszeit Donald 
Trumps war der Tiefpunkt, was die Wert
schätzung der OSZE durch US-Präsiden
ten betrifft. Trump schenkte der Orga
nisation keine Beachtung und zog die 
Grundprinzipien der Charta von Paris of
fen in Zweifel. Er stellte die Bedeutung 
der Menschenrechte als Leitlinie der US-
Außenpolitik infrage und äußerte sich 
in der Öffentlichkeit abfällig über wich
tige Prioritäten der OSZE wie die Be
kämpfung der Korruption, den Schutz 
von Minderheitsrechten oder vertrauens
bildende Maßnahmen im militärischen 
Bereich. Während Trumps Amtszeit ver
ließen die USA das Open-Skies-Abkom
men von 1992 zwischen den NATO-Län
dern und Russland, welches darauf ab
zielte, die beiderseitige Verständigung zu 
stärken, Vertrauen aufzubauen sowie Of
fenheit und Transparenz mit Blick auf 
die Streitkräfte und deren Aktivitäten zu 
fördern.

Prinzipiengeleitetes diplomatisches 
Engagement

Auch wenn das Interesse der US-Präsi
denten für die OSZE mal mehr und 
mal weniger stark ausgeprägt gewesen 
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ist, haben sich US-Diplomat*innen stets 
entschlossen dafür eingesetzt, die Posi
tionen ihres Landes zu OSZE-relevanten 
Themen voranzubringen. Sie betonen 
den Wert der OSZE als einzige gesamt
europäische Sicherheitsorganisation, die 
den euroatlantischen Raum umspannt 
und neben den USA, Kanada und Russ
land alle europäischen und zentralasiati
schen Staaten sowie die Mongolei zu 
ihren Mitgliedern zählt. US-Offizielle 
schätzen den Beitrag, den die OSZE zur 
militärischen Sicherheit Europas leistet: 
mit ihrem umfassenden System vertrau
ensbildender und Transparenz schaffen-
der Maßnahmen, ihren Verifizierungsver-
fahren und Frühwarnmechanismen. Die
se Instrumente haben dazu beigetragen, 
dass auf weiten Teilen des Kontinents die 
Rüstungsarsenale verkleinert und Span
nungen abgebaut wurden.

US-Diplomat*innen setzen sich für 
die Umsetzung der OSZE-Verpflichtun-
gen in allen Bereichen ein, einschließlich 
der politisch-militärischen, wirtschaftlich-
ökologischen und menschlichen Dimen
sion. Dazu gehören die Stärkung der poli
tischen und militärischen Sicherheit im 
gesamten OSZE-Raum, die Umsetzung 
und Überprüfung der Einhaltung von 
Rüstungskontrollabkommen, der Ausbau 
der OSZE-Kapazitäten in der Konflikt-
verhinderung und Konfliktlösung, der 
Einsatz für Demokratie und Rechtsstaat
lichkeit, die Einhaltung der Menschen
rechte und der Grundfreiheiten, die Be
kämpfung von Risiken wie Terrorismus 
und Intoleranz, Fehl- und Desinforma
tion und Menschenhandel sowie die 
Verpflichtung, Zentralasien eine größe
re Aufmerksamkeit und mehr Ressour

cen zuteilwerden zu lassen. US-Vertre
ter haben sich dafür eingesetzt, dass die 
OSZE in diesen Bereichen aktiver wird. 
Insbesondere haben sie die Feldoperatio
nen der OSZE sowie die OSZE-Institutio
nen unterstützt. Diese Unterstützung soll 
auch beibehalten werden, wie Vertreter 
der Biden-Administration betont haben. 
Schließlich zeigt sich das Engagement der 
USA bei der OSZE auch in deren Gre
mien: bspw. haben seit der Gründung 
der Parlamentarischen Versammlung der 
OSZE US-Kongressabgeordnete dort im
mer wieder Führungsposten innegehabt. 
Mit 17 von 323 Sitzen haben die USA die 
größte Vertretung in der Versammlung.

Die Helsinki-Kommission

Für das US-Engagement in der OSZE 
spielt der US-Kongress eine wichtige Rol
le. Nur ein Jahr nach der Unterzeich
nung der Helsinki-Schlussakte im Jahr 
1975 schuf der Kongress die Kommissi
on über Sicherheit und Zusammenarbeit 
in Europa, besser bekannt unter der Be
zeichnung „US Helsinki Commission“, 
um die Einhaltung aller Aspekte der Hel
sinki-Schlussakte zu überwachen und zu 
fördern. Die Kommission ist parteiüber
greifend besetzt und setzt sich aus Mit
gliedern sowohl des US-Senats als auch 
des Repräsentantenhauses zusammen, die 
von dem/der Senatspräsident*in bzw. 
dem/der Sprecher*in des Repräsentanten
hauses ernannt werden. Drei weitere Sit
ze in der Kommission werden vom Präsi
denten mit Mitarbeitern des Außenminis
teriums, des Verteidigungsministeriums 
und des Handelsministeriums besetzt. 
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Die Exekutive ist jedoch nicht gleich 
stark vertreten: die Helsinki-Kommission 
wird durch den Kongress dominiert. Als 
Ergebnis dieser besonderen Form der 
Zusammenarbeit zwischen der Exekutive 
und der Legislative hat die Helsinki-Kom
mission einen eigenen Vertreter als Mit
glied der US-Mission bei der OSZE abge
stellt.

Obwohl die Kommission alle Hand
lungsfelder der OSZE voranbringen will, 
hat sie ein besonderes Mandat im Be
reich der Menschenrechte. Mitglieder 
und Mitarbeiter der Helsinki-Kommissi
on gehören US-Delegationen an, die an 
OSZE-Treffen teilnehmen und bestimm
ten OSZE-Strukturen angehören. Die 
Kommission kann öffentliche Anhörun
gen und Briefings mit Gutachtern zu 
Themen mit OSZE-Bezug einberufen 
und veröffentlicht Berichte über die Um
setzung von OSZE-Verpflichtungen in 
den Teilnehmerstaaten. Sie organisiert 
Delegationen zu Teilnehmerstaaten und 
OSZE-Treffen, um sich vor Ort mit 
Entwicklungen auseinanderzusetzen, die 
einen Bezug zu demokratischen und wirt
schaftlichen Grundrechten, dem Recht 
auf Sicherheit und den Menschenrech
ten haben. Sie macht regelmäßig auf Pro
bleme in den Bereichen Menschenrech
te und Sicherheit in den OSZE-Teilneh
merstaaten aufmerksam. Dazu gehören 
Rassismus, Antisemitismus, Intoleranz, 
Korruption, Menschenhandel, Verstöße 
gegen die Versammlungs- und Vereini
gungsfreiheit sowie mangelnder Schutz 
von gefährdeten Gruppen wie zum Bei
spiel Migrant*innen vor Diskriminierung 
und Gewalt.

Die Helsinki-Kommission hat insbe
sondere Russland, Weißrussland, die Tür
kei und einige zentralasiatische Staaten 
sehr deutlich verurteilt – nicht nur für 
die Unterdrückung von abweichenden 
Meinungen im eigenen Land, sondern 
auch, weil sie versuchen, die Arbeit der 
OSZE zum Schutz von Grundfreiheiten 
zu untergraben und die Teilnahme der 
Zivilgesellschaft an OSZE-Aktivitäten zu 
behindern. Die Kommission hatte auch 
eine Schlüsselrolle bei der Formulierung 
des „Magnitsky Act“ von 2012. Dieses 
Gesetz verhängte Sanktionen gegen rus
sische Offizielle, die für den Tod des 
russischen Anwalts Sergej Magnitski in 
einem Moskauer Gefängnis im Jahr 2009 
oder andere Fälle von Menschenrechts
verletzungen und Korruption verantwort
lich waren. Der Vorsitzende der Helsin
ki-Kommission, der US-Senator Ben Car
din, war die treibende Kraft hinter der 
Verabschiedung des „Magnitsky Act“ und 
des „Global Magnitsky Human Rights 
Accountability Act“ von 2016. Dieses Ge
setz haben US-Präsidenten beider Partei
en genutzt, um korrupte Personen auf 
der ganzen Welt mit Sanktionen zu bele
gen. Es führte zur Verabschiedung ähnli
cher Gesetze in Kanada, in Großbritanni
en und in der EU.

Im Jahr 2021 konzentrierte sich die 
Helsinki-Kommission auf das Interesse 
der USA, eine aktivere Rolle bei der Ver
hinderung von Massenmord, Kriegsver
brechen, Verbrechen gegen die Mensch
lichkeit und Völkermord einzunehmen. 
Die Kommission setzte sich mit Warn
hinweisen auseinander, die auf das Ri
siko von Gräueltaten hindeuten, und 
diskutierte die Herausforderungen beim 
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Aufbau und bei der Pflege von Bündnis
sen zwischen Staaten, die solche Gräuel
taten verhindern wollen. Sie wies auf 
Bedrohungen der Lieferketten in den 
USA und weltweit hin, die von autori
tären Regimes ausgehen, und empfahl 
der Parlamentarischen Versammlung der 
OSZE, einer Initiative zur Sicherung der 
Lieferketten zuzustimmen – als Vorstufe 
zu weiteren Schritten der OSZE-Teilneh
merstaaten in diesem Bereich.

Die Kommission hat sich auch reu
mütig gezeigt, wenn es um die Einhal
tung der OSZE-Verpflichtungen durch 
die USA selbst geht. Beispielsweise hat sie 
im Jahr 2020 eine Reihe selbstkritischer 
Anhörungen durchgeführt, die sich mit 
dem Thema „Menschenrechte zu Hause“ 
auseinandersetzten. Insbesondere wurde 
bei diesen Anhörungen darüber gespro
chen, wie die US-Regierung ihrer Ver
pflichtung, die Rassendiskriminierung zu 
bekämpfen, nachkommen kann: indem 
sie das verfassungsmäßige Recht auf freie 
Versammlung sowie die Arbeit von Jour
nalist*innen schützt. Die Teilnehmer*in
nen diskutierten die Bedeutung von öf
fentlichen Denkmälern und Gedenkstät
ten, insbesondere diejenigen mit Bezug 
zum amerikanischen Bürgerkrieg oder 
solche, die Personen verherrlichen, die 
mit rassistischer Unterdrückung und 
Sklaverei in Verbindung gebracht wer
den, sowie mögliche Wege einer juristi
schen Wiedergutmachung.

Die Biden-Administration und die OSZE

Dass Präsident Biden seinen engen Mitar
beiter Michael Carpenter zum OSZE-Bot

schafter ernannt hat, ist ein Zeichen da
für, dass seine Administration engagiert 
und konstruktiv an das Thema OSZE 
herangehen will. Nur ein paar Wochen, 
nachdem die neue Administration einge
setzt worden war, nutzten einige ihrer 
Mitarbeiter die Chance und drängten im 
Rahmen des US-Vorsitzes im Forum für 
Sicherheitskooperation der OSZE darauf, 
die Maßnahmen für militärische Transpa
renz und militärische Vertrauensbildung 
wieder aufzunehmen. Dies sollte durch 
eine Überarbeitung des Wiener Doku
ments geschehen, das seit 2011 nicht 
mehr aktualisiert wurde. Zu den mög
lichen Diskussionsthemen gehören die 
Vereinbarung niedrigerer Schwellen für 
die Anmeldung und internationale Beob
achtung von militärischen Übungen, die 
Anhebung der Kontingente für solche 
Inspektionen, die Überarbeitung der Ka
tegorien für den Informationsaustausch 
und eine Revision der Definition von 
„ungewöhnlichen militärischen Aktivitä
ten“. Im Rahmen erweiterter Gespräche, 
auch zwischen den jeweiligen Streitkräf
ten, könnte auch die potenziell destabi
lisierende Wirkung neuer Technologien 
angesprochen werden.4

Darüber hinaus haben US-Offizielle 
die OSZE gedrängt, sich mit langwieri
gen Konflikten zu beschäftigen und kon
kretere Resultate in den Bereichen Um
welt und Wirtschaft anzustreben. Sie setz
ten sich für die Umsetzung der Resolu
tion 1325 „Frauen, Frieden und Sicher
heit“ des UN-Sicherheitsrats in der Arbeit 
des Forums für Sicherheitskooperation 
ein und forderten, die OSZE solle im 
Jahr 2021 ein „Human Dimension Imple
mentation Meeting“ durchführen.
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Diese Zeichen eines neuen Engage
ments gingen einher mit einer Verurtei
lung der russischen Aktivitäten in der 
Ukraine und anderen Ländern – als 
Hauptursache für die umfassende Ver
schlechterung im sicherheitspolitischen 
Umfeld Europas. Die Biden-Administrati
on wird weiterhin die Nichteinhaltung 
von Verpflichtungen im Rahmen der 
OSZE durch Russland anprangern. Die
se Verpflichtungen hatte Russland durch 
seine bewaffneten Interventionen in Ge
orgien (2008) und in der Ukraine (2014) 
grob verletzt. US-Offizielle fordern Russ
land auf, seine Verpflichtungen aus dem 
Minsker Abkommen umzusetzen, und 
haben immer wieder betont, dass die 
USA „niemals die angebliche Annexi
on der Krim durch Russland anerken
nen werden“5. Die Biden-Administration 
unterstützt die Verlängerung der OSZE-
Beobachtermission an zwei russischen 
Checkpoints an der ukrainischen Grenze.

Auch auf das Mandat der Special Mo
nitoring Mission der OSZE in der gesam
ten Ukraine, einschließlich der Krim zu 
arbeiten, weisen US-Offizielle immer wie
der hin. Daher fordern sie die Ukraine, 
Russland sowie alle bewaffneten Grup
pen, die von Russland bewaffnet, ausge
bildet und geführt werden, und Seite an 
Seite mit russischen Truppen kämpfen, 
auf, dafür zu sorgen, dass die Special Mo
nitoring Mission der OSZE sich auf dem 
gesamten Staatsgebiet der Ukraine frei 
bewegen kann und die Sicherheit ihrer 
Beobachter garantiert ist. Vertreter der 
US-Regierung weisen regelmäßig darauf 
hin, dass Moskau auch in Moldawien 
und Georgien seine Truppen ohne Ein
willigung der betreffenden Staaten statio

niert hat und dass der Einsatz von Des
information und anderer hybrider Instru
mente für alle OSZE-Staaten eine ständi
ge Herausforderung darstellt. US-Offiziel-
le verweisen zudem auf die fortdauernde 
Verletzung der Menschen- und Bürger
rechte der russischen Bevölkerung unter 
der Putin-Regierung, z. B. durch deren 
Versuche, das Recht auf freie Meinungs
äußerung und die Pressefreiheit einzu
schränken, etwa durch die Ausweitung 
der Regeln für „ausländische Agenten“ 
auf Journalist*innen.

Die Biden-Administration kritisiert 
aber nicht nur Russland. Sie hat auch 
deutliche Worte für die Nichteinhaltung 
der OSZE-Verpflichtungen und die bru
talen Menschenrechtsverletzungen durch 
Belarus gefunden. Sie hat die belarussi
schen Behörden aufgefordert, politische 
Häftlinge, Journalist*innen sowie alle zu 
Unrecht festgehaltenen Gefangenen frei
zulassen und sich auf einen Dialog mit 
dem Koordinationsrat der Opposition 
und der belarussischen Zivilgesellschaft 
einzulassen. Die US-Regierung und Mit
glieder der Helsinki-Kommission haben 
die erzwungene Landung eines Flugzeugs 
in Minsk, um den belarussischen Akti
visten und Journalisten Raman Pratasse
witsch und die Bürgerrechtlerin Sofja 
Sapega festzunehmen, verurteilt. US-Of
fizielle sehen zudem die Möglichkeit, 
dass sich die OSZE stärker in Belarus 
einbringt, etwa über die „guten Dien
ste“ ihrer Generalsekretärin Helga Maria 
Schmid.

Zudem haben hohe US-Vertreter eini
ge Regierungen angeprangert, die die Co
vid-19-Pandemie als Vorwand nehmen, 
um die Zivilgesellschaft und die unab
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hängigen Medien zu unterdrücken, den 
Zugang zu Informationen weiter zu er
schweren und den Rechtsstaat auszuhöh
len. Zusammen mit der Helsinki-Kom
mission haben sie Licht auf die Unterdrü
ckung ethnischer oder religiöser Minder
heiten sowie anderer schutzbedürftiger 
Gruppen wie LGBTI-Personen geworfen.

Der Konflikt in Bergkarabach ist ein 
weiteres Thema, bei dem sich die Biden-
Administration für ein stärkeres Engage
ment ausspricht. Sogar im Wahlkampf 
hat Biden eine mögliche Beobachterrol
le für die OSZE bei diesem Konflikt 
ins Gespräch gebracht. US-Außenminis
ter Antony Blinken hat zugesagt, die Zu
sammenarbeit mit der Minsk-Gruppe der 
OSZE fortzusetzen. Nach wie vor drängt 
die US-Regierung sowohl Armenien als 
auch Aserbaidschan, baldmöglichst die 
Verhandlungen unter Aufsicht der Co-
Vorsitzenden der Minsk-Gruppe (Frank
reich, Russland, USA) wieder aufzuneh
men, um eine langfristige politische Lö
sung auf Grundlage der Helsinki-Schluss
akte zu finden.

Weiterhin hat die Biden-Administrati
on bereits signalisiert, dass sie das Pro
fil der zweiten OSZE-Dimension, die 
Bereiche Wirtschaft und Umwelt, schär
fen möchte. Sie will auch darüber spre
chen, wie man zukünftige Bedrohungen 
der öffentlichen Gesundheit und Pande
mien vorhersehen, verhindern und, wenn 
das nicht gelingt, bewältigen kann. Re
gierungsvertreter*innen glauben, dass die 
OSZE eine wichtige Plattform für den 
Umgang mit dem Klimawandel in Zen
tralasien und im Südkaukasus sein kann. 
Schweden, das im Jahr 2021 den OSZE-
Vorsitz innehat, hat sich entschlossen, As

pekte des Klimawandels prioritär zu be
handeln; die Biden-Administration unter
stützt diese Entscheidung.

Präsident Biden hat – ganz im Sinne 
der OSZE, die die Korruption als eine 
Bedrohung für die Sicherheit, die wirt
schaftliche Entwicklung und die Men
schenrechte betrachtet – die Korruptions
bekämpfung als „zentrales Anliegen für 
die nationale Sicherheit der USA“ be
nannt. Er hat eine behördenübergreifen
de Überprüfung innerhalb der US-Regie
rung angeordnet, auf deren Grundlage 
eine Sicherheitsstrategie zur Korruptions
bekämpfung für die gesamte Regierung 
ausgearbeitet werden soll. Die Helsinki-
Kommission hat diese Überprüfung be
grüßt und wird voraussichtlich bei deren 
Umsetzung eng mit der Biden-Adminis
tration zusammenarbeiten.

Zukunftsszenarien

Viele Teilnehmerstaaten kommen ihren 
OSZE-Verpflichtungen nicht in vollem 
Umfang nach. Dennoch betonen US-Of
fizielle weiterhin den Wert der OSZE 
und sehen die Helsinki-Prinzipien von 
1975 und die Paris-Prinzipien von 1990 
als ein Maximum dessen, zu dem sich 
die Teilnehmerstaaten bei der militä
rischen, wirtschaftlichen, ökologischen 
und menschlichen Sicherheit bekennen 
wollen.

Es gibt mehrere Bereiche, in de
nen sich ein stärkeres Engagement 
der USA bei der OSZE bezahlt ma
chen könnte.6 Vereinbarungen zur Kon
fliktentschärfung, die zwischen US-Trup
pen und russischen Streitkräften in Syri
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en getroffen wurden, könnten als Vorlage 
für ähnliche Maßnahmen unter Leitung 
der OSZE dienen, etwa um Spannungen 
in den Gewässern und dem Luftraum 
über der Schwarzmeerregion abzubauen. 
Die momentan laufenden bilateralen Ge
spräche zwischen den USA und Russland 
könnten durch ähnliche Gespräche zwi
schen den Teilnehmerstaaten der OSZE 
ergänzt werden. Der Abzug der NATO 
aus Afghanistan hat bei den zentralasiati
schen Staaten zu Sicherheitsbedenken ge
führt. Die USA werden versuchen, hier 
die Möglichkeiten für erweiterte OSZE-
Aktivitäten auszuloten, vielleicht sogar 
für neue Feldmissionen. Es gibt auch 
einen Spielraum für grenzüberschreiten
de Initiativen im Südkaukasus, die durch 
die OSZE vermittelt werden, einschließ
lich eines Korridors zwischen Armenien, 
Aserbaidschan und der Türkei. Russland 
hat nach dem bewaffneten Konflikt zwi
schen Armenien und Aserbaidschan im 
Herbst 2020 Verantwortung bei der Frie
denssicherung übernommen. Möglicher
weise wird Moskau aber die Kosten über 
einen längeren Zeitraum nicht allein tra
gen wollen, wodurch der Weg für eine 
multinationale OSZE-geführte Beobach
termission frei werden könnte.

Im gesamten OSZE-Raum stehen 
die Gesellschaften unkonventionellen 
Herausforderungen gegenüber. Diese wa
ren nicht vorhersehbar, als vor beina
he einem halben Jahrhundert die Teil
nehmerstaaten aus ganz unterschiedli
chen Gründen zusammenkamen, um 
gemeinsam Verhaltensrichtlinien auszu
arbeiten. Cyberangriffe, Desinformation 
und Falschinformationen in den sozia
len Medien, Störungen der Lieferketten 

und die Covid-19-Pandemie haben ge
zeigt, welche Risiken für die freie Bewe
gung von Menschen, Gütern, Dienstleis
tungen, Verkehrsmitteln, Lebensmitteln, 
Geld und Ideen existieren. Unter den 
OSZE-Teilnehmerstaaten wächst zudem 
das Bedürfnis, Resilienzprinzipien zu de
finieren, die als Richtlinien bei der Anti
zipation, der Prävention und wenn nötig 
der Abwehr und Überwindung von Stö
rungen kritischer gesellschaftlicher Funk
tionen dienen können.

Die OSZE bleibt weiterhin eine Platt
form, auf der ungleich Gesinnte die Um
gangsregeln in verschiedenen, bisher we
nig diskutierten Sicherheitsbereichen wie 
etwa Resilienz und Konnektivität auslo
ten können – so sie es denn wollen. 
Wenn nicht, werden die Vereinigten 
Staaten und andere Teilnehmerstaaten 
diese Prinzipien und deren Beachtung 
anderswo definieren und absichern.

Endnotes

1 Siehe die Bemerkungen des US-Präsi
denten Bill Clinton anlässlich der Eröff-
nung des OSZE-Gipfels im Çırağan-Pa
last in der türkischen Hauptstadt Istan
bul am 18. November 1999. Siehe auch 
Richard Holbrooke, „America, a Euro
pean Power“, in: Foreign Affairs, März/
April 1995, https://www.foreignaffairs.co
m/articles/europe/1995-03-01/america-eur
opean-power

2 Übersetzt nach: William Hill, No Place 
for Russia: European Security Institu
tions Since 1989, New York: Columbia 
University Press, 2019, S. 153.

3 P. Terrence Hopmann, „Trump, Putin, 
and the OSCE“ in: IFSH (ed.), OSCE 
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Yearbook 2018, Baden-Baden: Nomos, 
2019, 39-52.

4 Fast alle OSZE-Teilnehmerstaaten befür
worten solche Bemühungen, doch Russ
land sperrt sich, und auch Armenien und 
Aserbaidschan blockieren aufgrund ihres 
Konflikts Fortschritte in diesem Bereich.

5 U.S. Mission to the OSCE, „Interpretati
ve Statement on the Extension of the 
Mandate of the OSCE Special Monito
ring Mission to Ukraine“, as prepared for 
delivery by Chargé d’Affaires Courtney 
Austrian to the Permanent Council, 
Wien, 31. März 2021, https://osce.usmissi
on.gov/interpretative-statement-on-the-ex
tension-of-the-mandate-of-the-osce-specia
l-monitoring-mission-to-ukraine/; The 
White House, „Statement by President 
Biden on the Anniversary of Russia’s Ille

gal Invasion of Ukraine“, 26. Februar 
2021, https://www.whitehouse.gov/briefi
ng-room/statements-releases/2021/02/26/s
tatement-by-president-biden-on-the-anniv
ersary-of-russias-illegal-invasion-of-ukrain
e/

6 Zu den US-amerikanischen und europä
ischen Sichtweisen über eine zukünftige 
OSZE-Agenda s. Daniel S. Hamilton et 
al., „Uncommon Cause: The Future of 
the OSCE, Report and Recommendati
ons, Global Europe Program Working 
Group on the Future of the OSCE“, in: 
TransAtlantic 2/2021, https://www.wilso
ncenter.org/sites/default/files/media/uplo
ads/documents/Uncommon%20Cause%2
0-%20The%20Future%20of%20the%20O
SCE%20v2.pdf
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Russland und die OSZE

Andrei Zagorski*

Zusammenfassung

Moskau kritisiert die OSZE seit mehr als zwei Jahrzehnten und möchte, dass sie ihre Aktivitäten 
im postsowjetischen Raum einschränkt. Allerdings hat Russland die Organisation keineswegs 
ganz aufgegeben. Das Land fordert vielmehr, dass die OSZE ihre geografischen und themati
schen Prioritäten überdenkt und in eine Vertragsorganisation umgewandelt wird. Eine Neube
stimmung der gemeinsamen Ziele kann allerdings nur über komplexe Verhandlungen gelin
gen. Daher sollte man sich zunächst mit den grundsätzlichen Positionen Russlands befassen. 
Die Verständigung auf einen Modus Vivendi ist durchaus denkbar. Zu diesem Zweck könnte 
ein „Helsinki+50“-Prozess angestoßen werden, in dem ein Gründungsdokument diskutiert, die 
Bündnisfreiheit mit dem Konzept der unteilbaren Sicherheit in Einklang gebracht sowie die 
Prinzipien der Medienfreiheit und der Nichteinmischung neu bewertet würden. Die OSZE 
sollte versuchen, die Gemeinsamkeiten zwischen den Teilnehmerstaaten zu stärken, indem sie 
ihre Tätigkeiten in den am wenigsten konfliktträchtigen Bereichen ausbaut. Dafür böten sich 
die Bekämpfung grenzüberschreitender Bedrohungen oder der Umgang mit den Folgen der 
Coronaviruspandemie an.

Einleitung

Es gibt nur eine Sache, die noch schlim
mer ist als die Arbeit mit der OSZE: die 
Arbeit ohne die OSZE. Frei nach Wins
ton Churchill fasst diese Aussage die rus
sische Diskussion über die OSZE gut zu
sammen. Moskau ist zwar stark genug, 
um die OSZE an Aktionen zu hindern, 
die dem Land gegen den Strich gehen, 
aber zugleich zu schwach, um die Orga

* Andrei Zagorski
Primakow Nationales Forschungsinstitut für 
Weltwirtschaft und internationale Beziehun
gen, Russische Akademie der Wissenschaf
ten, Moskau
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nisation für die russische Agenda einzu
spannen. Daher beharrt Russland seit Jah
ren auf einer strikten Anwendung der 
Konsensregel, um die OSZE auf diese 
Weise in Schach zu halten.

Dies bedeutet jedoch keineswegs, dass 
Russland bereit wäre, die Organisation 
aufzugeben. Im Gegenteil: Die russischen 
Außenminister gehören zu den wenigen, 
die bei den jährlichen Treffen des Minis
terrats konsequent persönlich anwesend 
sind. Darüber hinaus wird die OSZE bis
weilen als eine der letzten Institutionen 
angesehen, an die sich Russland wenden 
kann, um den Schaden durch seine sich 
verschlechternden Beziehungen mit dem 
Westen zu begrenzen. Dies zeigte sich 
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insbesondere in der Anfangsphase der 
Ukrainekrise. Nach wie vor weiß Russ
land außerdem die Zusammenarbeit zwi
schen den Co-Vorsitzenden der Minsk-
Gruppe zu schätzen – auch wenn es der 
Minsk-Gruppe 2020 nicht gelang, den 
Krieg zwischen Armenien und Aserbai
dschan um Bergkarabach zu beenden, 
und ihre Rolle bei der Bewältigung des 
Konflikts derzeit ungewiss ist.

Die Schwierigkeiten der Russischen 
Föderation mit und in der OSZE hän
gen damit zusammen, dass die Teilneh
merstaaten kein gemeinsames Ziel mehr 
haben. Diese Tatsache führt zu ständigen 
Kontroversen um die thematischen und 
geografischen Prioritäten der OSZE und 
auch um ihre Strukturen und Institutio
nen.

Die Kritik an der OSZE

Die russische Kritik an der OSZE hat 
eine lange Geschichte. 1999, während 
der NATO-Luftangriffe auf Jugoslawien, 
warf Russland der OSZE nicht nur vor, 
dass sie unfähig sei, ihre Prinzipien 
durchzusetzen, sondern auch, dass sie als 
Deckmantel für diese Operation diene.1 

Die Spannungen nahmen mit dem zwei
ten Tschetschenienkrieg zu, der im Ok
tober 1999 begann und 2003 zur Schlie
ßung der OSZE-Unterstützungsgruppe 
in Tschetschenien führte. Die Beobach
tung der russischen Wahlen durch das 
OSZE-Büro für demokratische Institutio
nen und Menschenrechte seit 2003 ver
schärfte die Spannungen weiter. Außer
dem nahm Russland die OSZE während 
der „Farbenrevolutionen“ im postsowjeti

schen Raum als eine der treibenden Kräf
te hinter den „Regimewechseln“ wahr, 
die das Land in seiner Nachbarschaft ei
gentlich zu verhindern suchte.

In Moskau wurde die Sorge laut, 
dass sich die Rolle der OSZE in einer 
NATO-dominierten europäischen Sicher
heitsordnung auf die „Demokratisierung“ 
der „europäischen Peripherie“ reduzieren 
und die Priorisierung operativer Aktivitä
ten „übermäßig autonomisierter“ OSZE-
Institutionen die Bedeutung der politi
schen Konsensfindung schwächen wür
de.2 In diesem Zusammenhang wurde 
die These einer geografischen und the
matischen Unausgewogenheit der OSZE-
Aktivitäten vorgebracht, insbesondere im 
Hinblick auf die Aktivitäten „östlich von 
Wien“ in der menschlichen Dimension.3 

Dass der politische Dialog an erster Stel
le stehen müsse und die OSZE ihre 
Aktivitäten ausgewogener gestalten und 
ihren Institutionen weniger Autonomie 
zugestehen sollte, ist seither ein zentra
les Anliegen der russischen OSZE-Politik. 
2004 schlug der bulgarische Vorsitz vor, 
den Schwerpunkt der OSZE-Aktivitäten 
vom östlichen Mitteleuropa und von 
Südosteuropa in den postsowjetischen 
Raum, insbesondere nach Zentralasien 
und in den Südkaukasus, zu verlagern. 
Dort hatte die OSZE bis dato nur be
scheidene Präsenz und Engagement ge
zeigt. Genau das wollte Russland eben 
nicht – und wurde dabei von einer Min
derheit der Teilnehmerstaaten, vornehm
lich den Mitgliedern der Organisation 
des Vertrags über kollektive Sicherheit, 
unterstützt.

Die äußerst hitzigen Aussprachen auf 
dem Ministerratstreffen in Sofia im De
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zember 2004 setzten eine Debatte über 
eine Reform der OSZE in Gang, die 
bis heute zu keinem Ergebnis geführt 
hat. In den Augen Moskaus ermöglicht 
die OSZE den USA, der EU und der 
NATO, sich in die inneren Angelegen
heiten von – insbesondere postsowjeti
schen – Staaten einzumischen, um ihnen 
politische Regime nach westlichem Vor
bild aufzuzwingen und prowestliche Re
gierungen zu installieren.4 Präsident Wla
dimir Putin formulierte diese Kritik so: 
„Wir erleben immer wieder Versuche, 
die OSZE, einen entscheidenden Mecha
nismus zur Gewährleistung der gemein
samen europäischen und auch der trans
atlantischen Sicherheit, für die außenpo
litischen Interessen Einzelner zu instru
mentalisieren. Das Ergebnis ist, dass diese 
sehr wichtige Organisation unterminiert 
wurde.“5 Russlands Forderung nach einer 
Neugewichtung der Arbeit der OSZE be
deutet aber nicht, dass die Organisation 
ihre Aktivitäten „westlich von Wien“ aus
bauen solle. Russland ist vielmehr der 
Ansicht, dass die OSZE ihre Aktivitäten 
in der menschlichen Dimension im post
sowjetischen Raum zurückfahren sollte. 
Ob diese reduziert oder zumindest nicht 
weiter ausgebaut werden sollten, war 
dann auch eine der strittigsten Fragen bei 
den Debatten des ersten Panels of Emi
nent Persons der OSZE im Jahre 2005.6

Moskau gelang es weder im Jahr 2004 
noch in den darauffolgenden Jahren, sei
ne Reformagenda für die OSZE durchzu
setzen. Daher begann Russland, die Orga
nisation systematisch auszubremsen, in
dem es auf einer strikten Anwendung des 
Konsensprinzips bestand und in der Dis
kussion über den OSZE-Haushalt ener

gisch auftrat. Zusätzlich verfolgten Mos
kau und eine Reihe weiterer postsowjeti
scher Staaten eine Politik der einseitigen 
Beschneidung von OSZE-Aktivitäten, in
dem sie die Wahlbeobachtungsmethoden 
des OSZE-Büros für demokratische In
stitutionen und Menschenrechte infrage 
stellten, OSZE-Präsenzen abbauten oder 
auflösten oder die Tätigkeiten in einzel
nen Ländern anderweitig einschränkten. 
Russland vertrat generell die Auffassung, 
dass die OSZE auf die Anliegen der Re
gierungen der Gastländer eingehen soll
te, statt ihre eigene – aus russischer 
Sicht westliche – Agenda zu verfolgen. 
Nicht die Teilnehmerstaaten sollten den 
Empfehlungen der OSZE-Institutionen 
folgen, sondern vielmehr die OSZE-Insti
tutionen der Kritik aus den Teilnehmer
staaten Rechnung tragen und ihre Politik 
entsprechend ausrichten.7

Die russische Agenda für die OSZE

Die russische Agenda für die OSZE hat 
sich in den letzten Jahrzehnten nicht 
geändert. Sie lässt sich grob in drei 
Themenbereiche zusammenfassen: Wie
deraufnahme eines substanziellen politi
schen Dialogs, Reform der Organisation 
und Neudefinition der Schwerpunkte der 
OSZE-Aktivitäten.

Wiederaufnahme eines substanziellen 
Dialogs

Die Wiederaufnahme eines substanziel
len Dialogs innerhalb der OSZE (sowie 
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mit der NATO und der EU) ohne Vor
bedingungen ist derzeit der wichtigste 
Punkt auf der russischen Agenda. Mos
kau hat die Erwartung, dass dabei die 
eigenen Anliegen berücksichtigt werden 
und Fortschritte in Fragen erzielt wer
den, die es seit vielen Jahren themati
siert. So soll die Unteilbarkeit der Sicher
heit – gegenüber der Bündnisfreiheit – 
bekräftigt und eine „Neugewichtung“ der 
OSZE-Aktivitäten sowie eine Reform der 
Organisation angegangen werden. Letzte
res schließt mit ein, dass ihren Institu
tionen ihre „übermäßige Autonomie“ ge
nommen wird. Man hofft, dass Russland 
und der Westen durch diesen Dialog 
zu einem vernünftigen Kompromiss und 
somit zu einem gemeinsamen Nenner 
finden können. Ergebnis soll „eine neue 
Agenda [Hervorhebung durch den Verfas
ser] mit Schwerpunkt auf dem, was uns 
verbindet, statt auf dem, was uns trennt“, 
sein, wie es der russische Außenminister 
ausdrückte.8

Der „Helsinki+40“‑Dialog, den die 
OSZE 2013 und 2014 führte, wurde in 
Moskau als vielversprechender Ansatz an
gesehen, der zu Anpassungen in der Tä
tigkeit der OSZE führen könnte. Er wur
de jedoch durch die Ukrainekrise unter
brochen. Moskau würde seine Wieder
aufnahme als „Helsinki+50“‑Dialog be
grüßen. Ziel wäre eine Vereinbarung 
über die Agenda und die Prioritäten 
der OSZE, die dann 2025 anlässlich des 
50. Jahrestages der Schlussakte von Hel
sinki bei einem Treffen auf hoher Ebe
ne verabschiedet werden könnte. Doch 
nur wenige russische Amtsträger*innen 
halten dies unter den gegenwärtigen Um
ständen für machbar.9

Reform der OSZE

Russland schlägt seit 2004 immer wieder 
vor, die OSZE auf Basis eines Vertrags 
in eine internationale Organisation um
zuwandeln. Dann würden die Teilneh
merstaaten als Einzelstaaten und nicht 
als Teil irgendwelcher Gruppen von Län
dern an den Erörterungen in der Orga
nisation teilnehmen. Gemäß den russi
schen Vorschlägen würden die autono
men OSZE-Institutionen und -Strukturen 
in das Sekretariat integriert. Ihre Akti
vitäten würden dem Konsensprinzip un
terliegen und strikt an die politischen 
Vorgaben seitens der Beschlussfassungs
organe der OSZE gebunden sein. Die 
Wahlbeobachtung würde durch einen de
taillierten Normenkatalog geregelt. Im 
Mittelpunkt dieser Vorschläge steht die 
Verabschiedung einer Charta oder eines 
Gründungsdokuments. Darin würden die 
Arbeitsweise der Durchführungsorgane 
und die Strukturen der OSZE geregelt.10 

Obwohl die Diskussion über die russi
schen Vorschläge mittlerweile völlig zum 
Erliegen gekommen ist, setzt das Land 
seine Bemühungen in dieser Richtung 
fort. Auf dem Ministerratstreffen 2020 in 
Tirana drängte Außenminister Sergei La
wrow erneut auf eine Reform und schlug 
die Einrichtung einer entsprechenden in
formellen Arbeitsgruppe vor.11 Im Febru
ar 2021 übergab er der Amtierenden Vor
sitzenden der OSZE und schwedischen 
Außenministerin Ann Linde ein Thesen
papier zu diesem Thema.12
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Neudefinition der 
Schwerpunktbereiche13

Die Bereiche, in denen die OSZE-Teil
nehmerstaaten nach den Vorschlägen 
Moskaus konkret die Zusammenarbeit 
suchen sollten, sind die Bekämpfung 
grenzüberschreitender Bedrohungen wie 
des Terrorismus und des illegalen Dro
genhandels, der Gefahren durch Infor
mations- und Kommunikationstechnolo
gien, des Menschenhandels sowie ande
rer Arten des organisierten Verbrechens. 
Russland erwartet von der OSZE auch 
einen Beitrag zur Bewältigung der Fol
gen der Coronaviruspandemie. Russland 
schlägt unter anderem vor, dass das Bü
ro des Koordinators für Wirtschafts- und 
Umweltaktivitäten der OSZE mit der 
Aufgabe betraut wird, die wissenschaftli-
che und technologische Zusammenarbeit 
im medizinischen und Gesundheitssektor 
zu stärken.14

Bei der Bekämpfung grenzüberschrei
tender Bedrohungen werden sich die 
OSZE-Teilnehmerstaaten wohl einigen 
können. Andere russische Prioritäten be
ziehen sich auf Themen, bei denen Russ
land und der Westen verschiedene Stand
punkte vertreten. Ein Beispiel ist der 
Schutz der Rechte nationaler Minderhei
ten. Russland legt den Schwerpunkt auf 
das Recht der russischen Minderheit in 
der Ukraine und in den baltischen Staa
ten auf eine eigene Sprache und Bildung, 
und stärker auf die Förderung der so
zialen und wirtschaftlichen als der po
litischen und bürgerlichen Rechte. Die 
Gespräche über die Medienfreiheit wer
den zwar von Moskau unterstützt, doch 
es geht dem Land dabei insbesondere 

darum, dass die Tätigkeit russischer Me
dien und Journalist*innen in der Ukrai
ne und im Westen nicht eingeschränkt 
wird. Den Aktivitäten der OSZE in der 
menschlichen Dimension steht Russland 
kritisch gegenüber: Diese hätten nicht 
nur eine politische „Schlagseite“, sondern 
seien auch obsolet – schließlich seien 
ja alle Teilnehmerstaaten Mitglieder der 
Vereinten Nationen und somit in die Ar
beit des UNO-Menschenrechtsrates einge
bunden. Darüber hinaus fielen die meis
ten von ihnen als Mitglieder des Euro
parates auch unter dessen Mechanismus 
zum Schutz der Menschenrechte. Diese 
und andere Gründe werden von Russ
land für seine langjährige Linie ange
führt, dass die OSZE ihre Aktivitäten in 
der menschlichen Dimension zurückfah
ren solle – insbesondere in den postso
wjetischen Ländern – anstatt sie im Wes
ten auszubauen.

In Bezug auf den Konfliktzyklus (Früh
warnung, Konfliktverhütung und Kon
fliktlösung, Krisenmanagement und Kon
fliktfolgenbeseitigung) vertritt Russland 
den Ansatz, dass jede OSZE-Aktivität auf 
Einzelfallbasis ausgehandelt, im Konsens 
beschlossen und von der Zustimmung 
des Gastlandes abhängig gemacht werden 
sollte. Ist dies nicht möglich, so will Mos
kau den Status quo beibehalten. Russ
land erwartet von der OSZE, dass sie 
sich an der Umsetzung und Konsolidie
rung der von Moskau vermittelten Waf
fenruhe in Bergkarabach beteiligt. Positiv 
steht das Land auch der Einbindung der 
OSZE in die Internationalen Genfer Ge
spräche unter Beteiligung Georgiens, Ab
chasiens und Südossetiens gegenüber. In 
den „5+2“‑Verhandlungen zum Transnis
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trien-Konflikt (Moldau) sieht Russland es 
als geboten an, die Dynamik der letzten 
Zeit aufrechtzuerhalten. Moskau betont, 
dass die OSZE konsequenter Druck auf 
die Ukraine ausüben sollte, um sie zur 
Umsetzung der Minsker Vereinbarungen 
und damit zur Beilegung des Konflikts 
im Osten des Landes zu bewegen.15

Wenn es um die Sicherheit in Zen
tralasien geht, insbesondere das Risiko, 
dass Terrorismus und Drogenhandel sich 
von Afghanistan aus auf andere Länder 
ausweiten und die ganze Region destabi
lisieren, hat Russland die OSZE nicht 
auf dem Radar. Diesen Risiken begegnet 
man mit bilateralen und multilateralen 
Konsultationen, an denen die relevanten 
Mächte wie die USA, China, Pakistan, 
Indien, der Iran, die zentralasiatischen 
Staaten sowie lokale Akteure in Afghanis
tan, einschließlich der Taliban, beteiligt 
sind. Gleichzeitig verstärkt Russland die 
Zusammenarbeit im Rahmen der Orga
nisation des Vertrags über kollektive Si
cherheit, um sich gegen mögliche Folgen 
der Machtübernahme durch die Taliban 
in Afghanistan abzusichern. Daher erwar
tet Russland von der OSZE, ihre Zusam
menarbeit mit der Organisation des Ver
trags über kollektive Sicherheit zu inten
sivieren.

Die wirtschaftliche Dimension der 
OSZE wurde von Russland schon immer 
betont. Das Land beteiligt sich an den 
Gesprächen zum Thema Konnektivität, 
das seit Kurzem auf der Tagesordnung 
der OSZE steht. Außerdem will es, dass 
die OSZE Synergien zwischen verschie
denen im OSZE-Raum stattfindenden In
tegrationsprozessen (z. B. der EU und 
der Eurasischen Wirtschaftsunion) schafft 

und die Entwicklung einer „umfassenden 
eurasischen Partnerschaft“ unterstützt.

Russland nimmt im Rahmen des 
Forums für Sicherheitskooperation der 
OSZE an den Erörterungen über poli
tisch-militärische Fragen teil, darunter 
die zunehmenden militärischen Aktivitä
ten entlang der Grenze zwischen Russ
land und der NATO. Für Moskau ist die 
konventionelle Rüstungskontrolle jedoch 
ein Thema für Gespräche zwischen Russ
land und der NATO, nicht der OSZE. 
Das Wiener Dokument der OSZE über 
vertrauens- und sicherheitsbildende Maß
nahmen von 2011 will Russland erst mo
dernisieren, wenn die NATO ihren Ex
pansionskurs gestoppt und die Aktivitä
ten an ihrer Ostflanke zurückgefahren 
hat.16

Empfehlungen

Um in der OSZE einen gemeinsamen 
Nenner zu finden und sich neue gemein
same Ziele zu setzen, wären komplexe 
Verhandlungen zwischen Russland und 
dem Westen nötig. Dabei müssten die 
von Russland aufgeworfenen Grundsatz
fragen wie etwa die Unteilbarkeit der Si
cherheit angesprochen werden. Nur dann 
besteht die Chance auf eine solide Ver
einbarung. Auch sensible Themen wie 
die Rolle der menschlichen Dimension 
der OSZE sowie die Autonomie der 
OSZE-Institutionen müssten diskutiert 
werden. Derzeit ist es eher unwahrschein
lich, dass es zu solchen Verhandlungen 
kommt. Auch wenn eine Einigung auf 
einen neuen Status quo noch verfrüht 
scheinen mag, so wäre doch eine Verstän
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digung auf einen tragfähigen Modus Vi
vendi denkbar.

Der gegenwärtige russische Stand
punkt sollte nicht zur Gänze für bare 
Münze genommen werden. Viele der 
Erklärungen der Russischen Föderation 
scheinen schlichtweg Teil des rhetori
schen Schlagabtausches zu sein, der in 
der OSZE geführt wird. Damit die Eck
punkte eines möglichen Kompromisses 
ausgelotet werden können, muss jedoch 
wieder ein substanzieller Dialog aufge
nommen werden. So könnte man den 
bevorstehenden 50. Jahrestag der Schluss
akte von Helsinki zum Anlass nehmen, 
einen „Helsinki+50“-Dialog einzuleiten, 
um sich auf die Ziele der OSZE für die 
nächsten Jahre zu verständigen. Dabei 
sollte auch über die Verabschiedung ei
nes Gründungsdokuments diskutiert wer
den, das die OSZE zu einer Vertragsorga
nisation machen würde. Dies könnte zu
gleich der Unterzeichnung des Überein
kommens über die Rechtspersönlichkeit 
der OSZE den Weg ebnen, das von den 
Teilnehmerstaaten ausgehandelt wurde. 
Das Gründungsdokument müsste auch 
eine Vereinbarung über den Modus Ope
randi der OSZE-Institutionen umfassen, 
wobei diese aus russischer Sicht nicht 
noch mehr Autonomie als heute genie
ßen sollten. Eine weitere Grundsatzfrage, 
die im Rahmen dieses Dialogs behandelt 
werden müsste, ist die der Vereinbarkeit 
der Bündnisfreiheit mit einer anderen 
OSZE-Verpflichtung, nämlich jener zur 
Beachtung der berechtigten Besorgnisse 
der betroffenen Staaten (oder dem Kon
zept der „unteilbaren Sicherheit“).

Ein solcher „Helsinki+50“‑Dialog soll
te sich durchaus mit strittigen Fragen 

befassen, aber nur, wenn sie sowohl für 
Russland als auch den Westen von Be
lang sind. Die OSZE könnte ihre Bestim
mungen zur Medienfreiheit und zum Zu
gang zu Informationen überarbeiten und 
präzisieren. Sowohl Russland als auch 
der Westen sehen sich in einem Informa
tionskrieg, der über neue digitale Tech
nologien und soziale Netzwerke geführt 
wird. Das Konzept der Informationsfrei
heit ist eng mit der Debatte über mög
liche Einmischungen in innere Angele
genheiten mithilfe der neuen Informati
onstechnologien verknüpft. Daher sollten 
die OSZE-Teilnehmerstaaten auch dazu 
ermutigt werden, das Prinzip der Nicht
einmischung neu zu denken und den 
modernen Gegebenheiten anzupassen.

Aus russischer Sicht sollte die OSZE 
die Gemeinsamkeiten zwischen den Teil
nehmerstaaten stärken, indem sie ihre 
Tätigkeit in den am wenigsten konflikt-
trächtigen Bereichen ausbaut – auch 
wenn es dabei nicht um die großen 
Grundsatzfragen geht. Die Bekämpfung 
grenzüberschreitender Bedrohungen und 
der Umgang mit den Folgen der Corona
viruspandemie wären dafür naheliegende 
Kandidaten.
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Frankreich und die OSZE

Barbara Kunz*

Zusammenfassung

Dieser Beitrag bietet einen Überblick über die Rolle Frankreichs innerhalb der OSZE und die 
Bedeutung der OSZE für die französische Außenpolitik. Frankreich bringt sich am stärksten 
in die politisch-militärische Dimension der OSZE ein, insbesondere bei der Konfliktlösung 
im OSZE-Raum. Auch die menschliche Dimension genießt eine besondere Aufmerksamkeit. 
Bei Frankreichs Bestrebungen, auf der internationalen Bühne eine wichtige Rolle zu spielen, 
steht die OSZE jedoch nicht im Vordergrund. Den französischen Außenpolitiker*innen gilt 
die OSZE nicht als Forum, das rasch politische Ergebnisse für Frankreich liefern könnte. In 
seiner außenpolitischen Rhetorik unterstreicht Frankreich zwar weiterhin die Bedeutung des 
Multilateralismus. Zugleich hat man in Paris kein Interesse daran, dass die OSZE zu einem 
eigenständigen Akteur wird. Frankreich ist daher auch gegen eine Aufstockung der Finanzmit
tel der Organisation. Angesichts der langfristigen außen- und sicherheitspolitischen Prioritäten 
Frankreichs ist es unwahrscheinlich, dass sich seine Haltung zur OSZE in absehbarer Zeit 
ändern wird.

Einleitung

Obwohl es zunächst einiger Überzeu
gungsarbeit bedurfte, damit Frankreich 
die Schaffung der Konferenz für Sicher
heit und Zusammenarbeit in Europa 
(KSZE), der späteren OSZE, unterstütz
te, sollte Frankreich letztendlich in der 
Organisation eine wichtige Rolle spielen. 
Die Charta von Paris wurde bekanntlich 
1990 in der Hauptstadt Frankreichs un
terzeichnet, und französische Regierun
gen haben erfolgreich eigene Staatsan

* Barbara Kunz
Institut für Friedensforschung und Sicher
heitspolitik an der Universität Hamburg
kunz@ifsh.de

gehörige in Spitzenpositionen bei der 
OSZE gebracht. Von 2005 bis 2011 am
tierte der französische Diplomat Marc 
Perrin de Brichambaut als Generalsekre
tär, und der frühere Minister für europäi
sche Angelegenheiten Harlem Désir war 
von 2017 bis 2020 OSZE-Beauftragter für 
Medienfreiheit.

In den operativen Betrieb der OSZE 
ist Frankreich heute gut eingebunden. 
Es entsendet Beobachter*innen zu allen 
Wahlbeobachtungsmissionen, und im Se
kretariat und anderen OSZE-Gremien 
sind mehrere Dutzend Französinnen und 
Franzosen tätig. Noch deutlicher tritt 
das Engagement Frankreichs bei der Kon
fliktlösung im OSZE-Raum zutage: Das 
Land spielt sowohl in Bergkarabach als 
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auch im Ukrainekonflikt eine Rolle. In 
Absprache mit der OSZE hat sich Frank
reich 2008 auch intensiv in die Vermitt
lungsbemühungen im Konflikt in Geor
gien eingebracht.

Dennoch kann Frankreich wohl kaum 
als treibende Kraft in der Organisation 
bezeichnet werden. Seine Tätigkeit in 
der OSZE bleibt hinter seinen sonstigen 
Ambitionen in Bezug auf seine Rolle in 
Europa und der Welt zurück. Auch im 
französischen außenpolitischen Diskurs 
fristet die OSZE ein Schattendasein – 
obwohl eine Reihe von OSZE-Themen, 
von großen geopolitischen bis hin zu 
eher technischen Fragen, auch Prioritä
ten der französischen Außenpolitik sind. 
Dennoch kommt die OSZE in der Ac
tualisation stratégique, dem im Februar 
2021 veröffentlichten Strategiedokument 
Frankeichs, nicht einmal vor.1

Vermittlung in Langzeitkonflikten

Die politisch-militärische Dimension, ins
besondere die Konfliktlösung, ist ein 
Kernbereich der französischen Mitarbeit 
in der OSZE. Diesem Bereich wird auch 
im Land selbst die größte Aufmerksam
keit zuteil. Frankreich ist an den Bemü
hungen um die Lösung von zwei der 
größten Konflikte in der OSZE-Region 
beteiligt: der Konflikt um Bergkarabach 
zwischen Armenien und Aserbaidschan 
sowie der Ukrainekonflikt. Frankreich 
führt (zusammen mit den USA und Russ
land) den Co-Vorsitz in der Minsk-Grup
pe, die auf eine friedliche Beilegung des 
Bergkarabachkonflikts hinarbeitet.2 Nach 
dem Aufflammen der Gewalt Ende 2020 

kam es zu einer innenpolitischen Debat
te darüber, ob Frankreich Bergkarabach 
als unabhängigen Staat anerkennen sol
le. Die beiden Kammern des französi
schen Parlaments stimmten für einen An
trag der konservativen Partei Les Répu
blicains, die in erster Linie die „Christin
nen und Christen im Osten“ unterstützen 
wollte – ein relativ populäres Thema in 
Frankreich, vor allem auf der rechten Sei
te des politischen Spektrums.3 Die fran
zösische Regierung wies den Antrag zu
rück und unterstrich dabei ihr Interes
se, weiter den Co-Vorsitz in der Minsk-
Gruppe zu führen; dies sei mit einer 
formellen Anerkennung Bergkarabachs 
unvereinbar.4 Zwischen Frankreich und 
Armenien bestehen langjährige Verbin
dungen, und Armenien ist, insbesondere 
aufgrund der großen Zahl französischer 
Bürger*innen armenischer Abstammung, 
Mitglied der Organisation internationale 
de la Francophonie. Frankreich hat auch 
den Völkermord an den Armenier*innen 
offiziell anerkannt.

Noch stärker im Rampenlicht steht 
Frankreich international vielleicht aber 
als eines der beiden „westlichen“ Mitglie
der des Normandie-Quartetts, das sich 
aus Russland, Deutschland, Frankreich 
und der Ukraine zusammensetzt und im 
Ukrainekonflikt eine Lösung finden soll. 
Französische Präsidenten und Amtsträ
ger*innen haben, zum Teil auch als Gast
geber, an mehreren Gipfeltreffen auf ho
her Ebene teilgenommen, die unter an
derem zum Minsk-II-Abkommen geführt 
haben.5 Im Kontext der OSZE im enge
ren Sinne leitete der französische Diplo
mat Pierre Morel bis Juni 2021 die Un
tergruppe für politische Angelegenheiten 
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der Trilateralen Kontaktgruppe für die 
friedliche Beilegung des Konflikts in der 
Ostukraine. Frankreich beteiligt sich fi-
nanziell und personell an der Sonderbe
obachtermission der OSZE in der Ukrai
ne.

Abgesehen vom offenkundigen Inter
esse Frankreichs am Thema Konfliktlö-
sung entspricht seine prominente Rolle 
im Rahmen dieser Formate auch seinem 
Selbstverständnis als wichtiger Global 
Player. Als Ständiges Mitglied des Sicher
heitsrates der Vereinten Nationen sieht 
es sich und seine Diplomat*innen dazu 
berufen, auf der internationalen Bühne 
und in der hohen Diplomatie eine ent
scheidende Rolle zu spielen. Sowohl die 
Minsk-Gruppe als auch das Normandie-
Format ermöglichen es Frankreich, mit 
anderen Großmächten an einem Tisch zu 
sitzen. Dies macht ein Engagement aus 
Pariser Sicht attraktiv.

Menschenrechte als Priorität

In der französischen Außenpolitik sind 
die Menschenrechte immer ein Thema. 
Dies hängt mit der Selbstwahrnehmung 
Frankreichs als „Land der Menschenrech
te“ zusammen. Als Mutterland der Er
klärung der Menschen- und Bürgerrech
te von 1789 sieht es sich in einer be
sonderen Verantwortung. Neben dem 
oben erwähnten Engagement in der po
litisch-militärischen Dimension ist Frank
reich daher auch in der menschlichen 
Dimension der OSZE sehr aktiv. Am 
bemerkenswertesten war im Jahr 2020 
vielleicht die Unterstützung Frankreichs 
für die Aktivierung des Moskauer Mecha

nismus6 nach den mutmaßlich gefälsch
ten Präsidentschaftswahlen 2020 in Bela
rus, als das belarussische Regime friedli
che Demonstrationen unterdrückte und 
die Menschenrechte verletzte. Frankreich 
war einer von 17 Teilnehmerstaaten, 
die den Mechanismus auf britische Ini
tiative hin aktivierten.7 Darüber hinaus 
führt Frankreich den Co-Vorsitz in der 
informellen OSZE-Freundesgruppe zur 
Sicherheit von Journalisten.8 Auch die 
Gleichstellung der Geschlechter stand auf 
der Tagesordnung, insbesondere beim 
Generation Equality Forum9, das von UN 
Women organisiert wurde und im Som
mer 2021 in Paris stattfand. Auf diesem 
Forum verpflichtete sich die OSZE, „die 
Gleichstellung der Geschlechter durch 
Maßnahmen in den Bereichen geschlech
terspezifische Gewalt, wirtschaftliche Ge
rechtigkeit und wirtschaftliche Rechte so
wie Technologie und Innovation zu ver
bessern“.10 Ein weiteres großes Anliegen 
für Paris ist der Kampf gegen den Men
schenhandel.11

Skepsis hinsichtlich des Mehrwerts der 
OSZE

Ungeachtet dieser Aktivitäten kommt der 
OSZE für Frankreich kein besonders 
hoher Stellenwert zu, was sich in den 
letzten Jahren noch verstärkt hat. Insbe
sondere seit Emmanuel Macron das Prä
sidentenamt innehat, wurde Pragmatis
mus zum Kernelement französischer Au
ßen- und Sicherheitspolitik. Dies äußert 
sich unter anderem darin, dass Forma
ten und institutionellen Rahmenbedin
gungen weniger Bedeutung beigemessen 

Frankreich und die OSZE 

99
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05, am 17.08.2024, 00:17:52

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://doi.org/10.5771/9783748911449-05
https://www.nomos-elibrary.de/agb


wird als der tatsächlichen Erreichung von 
politischen Zielsetzungen. So verlor et
wa die Gemeinsame Sicherheits- und Ver
teidigungspolitik der EU an Bedeutung, 
deren Aufbau und Stärkung lange Zeit 
ein politisches Anliegen Frankreichs ge
wesen war. Unter Macron geht es im 
Wesentlichen darum, was – in flexiblen 
multilateralen und minilateralen Forma
ten – „funktioniert“. Ein Beispiel dafür ist 
die Bekämpfung des Terrorismus in der 
Sahelzone, eines der wichtigsten Projek
te der französischen Außen- und Sicher
heitspolitik.

Vor diesem Hintergrund ist die Hal
tung Frankreichs gegenüber der OSZE zu 
verstehen. Obwohl Paris immer wieder 
die Bedeutung des Multilateralismus be
tont und sogar gemeinsam mit Deutsch
land die Allianz für Multilateralismus12 

ins Leben gerufen hat, ist die französische 
Außenpolitik der jüngeren Zeit von uni
lateralen Tendenzen gekennzeichnet.13 

Dass die OSZE die einzige verbliebene 
gesamteuropäische Sicherheitsinstitution 
und multilaterale Plattform ist, stellt für 
Frankreich keinen ausreichenden Grund 
dar, um viel in sie zu investieren. Darin 
unterscheidet sich das Land von den en
gagiertesten Teilnehmerstaaten, insbeson
dere Deutschland und der Schweiz. Au
ßerdem deckt die OSZE nicht das geogra
fische Gebiet ab, das Frankreich am meis
ten interessiert. Bis vor Kurzem fristete 
der westlich von Russland gelegene Teil 
Mittel- und Osteuropas im außenpoliti
schen Diskurs Frankreichs ein Schatten
dasein. Frankreich konzentriert sich tra
ditionell mehr auf Afrika, den Nahen Os
ten und zunehmend auch auf den indo
pazifischen Raum.

Angesichts der zahlreichen Schwierig
keiten der OSZE ist ihr Mehrwert für 
Paris nicht klar erkennbar. Dies betrifft 
den Nutzen der Organisation für die Ge
währleistung der Sicherheit in Europa 
und auch die Tatsache, dass gerade eine 
zentrale Sicherheitsherausforderung – der 
Konflikt mit Russland und seinen Ver
bündeten – den Hauptgrund für die 
Schwierigkeiten der OSZE darstellt. Paris 
sieht die OSZE nur selten als geeignete 
Plattform, um die eigenen Interessen zu 
verfolgen. Diese Skepsis zeigt sich deut
lich, wenn es um den Haushalt der Or
ganisation geht: Paris hält es für unfair, 
dass die OSZE zum Großteil von den EU-
Mitgliedstaaten, den Vereinigten Staaten, 
Kanada, der Schweiz und Norwegen fi-
nanziert wird. 2018 zahlte Frankreich 
14,6 Millionen Euro an Pflichtbeiträgen 
bei einem Gesamtbudget von 138 Mil
lionen Euro (dazu kamen freiwillige Bei
träge, wie etwa die 7,6 Millionen Euro, 
die es im gleichen Jahr zur Sonderbe
obachtermission beisteuerte).14 Im Jahr 
2019 ging Frankreich deshalb sogar so 
weit, den Haushaltsplan der Organisati
on zu blockieren.15 Bei der Verabschie
dung des Gesamthaushaltsplans 2020 hat 
Frankreich vor Kurzem bekräftigt, es 
sei „nicht hinnehmbar, dass 17 Teilneh
merstaaten alleine 99 Prozent des OSZE-
Haushalts finanzieren.“16 Angesichts der 
knappen Mittel, die für die Außenpolitik 
des Landes zur Verfügung stehen, sowie 
der allgemeinen Sparmaßnahmen infolge 
der Eurokrise17 ist Paris ein entschiedener 
Verfechter eines „nominalen Nullwachs
tums“ und somit ein Gegner jeder Er
höhung des OSZE-Haushalts. Berücksich
tigt man die Inflation, läuft dies auf eine 
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Verringerung des Budgets der Organisati
on hinaus.18

Diese Zurückhaltung Frankreichs 
hängt auch mit der Frage der Governance 
der Organisation zusammen. Für Paris ist 
hier mehr Effizienz notwendig. Gleichzei
tig hat Frankreich aber wenig Interesse 
daran, dass die OSZE zu einem eigen
ständigen Akteur wird, der autonome 
Strategien entwickelt. Dies zeigte sich 
beispielsweise an der Skepsis Frankreichs 
gegenüber der Schaffung einer kleinen 
Strategic Policy Support Unit im Sekre
tariat unter Generalsekretär Thomas Gre
minger. Greminger war für seinen ehrgei
zigen Ansatz bekannt, er wollte die Be
deutung der OSZE und ihre strategische 
Ausrichtung stärken. Frankreich möchte 
aber, dass die OSZE möglichst eine zwi
schenstaatliche Plattform bleibt, um kei
ne Macht- und Strategieplanungsbefug
nisse an Wien abzugeben. Die Tatsache, 
dass Greminger niemals offiziell in Paris 
empfangen wurde, ist ein weiterer Beleg 
für das begrenzte Interesse Frankreichs an 
der Organisation und deren Aufwertung.

Es lässt sich also ein Gegensatz zwi
schen Frankreichs allgemeinen diploma
tischen Ambitionen und seines Engage
ments in der Konfliktlösung einerseits 
und am Arbeitsalltag in der OSZE an
dererseits feststellen. Die OSZE genießt 
die öffentliche Unterstützung der franzö
sischen Diplomatie und Frankreich leis
tet sowohl finanziell als auch mit (ent
sandtem) Personal einen Beitrag zur Or
ganisation. So gesehen ist es ein loyaler 
Teilnehmerstaat, der bereit ist zu tun, was 
zur Erhaltung der Funktionsfähigkeit der 
OSZE nötig ist. Gleichzeitig ist das Land 
aber nicht daran interessiert, den Status 

quo zu ändern und die OSZE weiterzu
entwickeln. Die Organisation soll mög
lichst „zwischenstaatlich“ bleiben.

Paris fehlt ein „OSZE-Reflex“

Es überrascht daher nicht, dass Frank
reich die meisten seiner außen- und si
cherheitspolitischen Ziele außerhalb der 
OSZE verfolgt. Die OSZE spielt in der 
politischen Debatte in Frankreich kaum 
eine Rolle. Ein eindrucksvolles Beispiel 
dafür ist der Präsidentschaftswahlkampf 
2017, in dem mehrere der Kandidat*in
nen quer durch die politischen Lager 
eine gesamteuropäische Sicherheitskonfe
renz forderten. Niemand erwähnte da
bei die OSZE. Präsident Macron hat 
zudem mehrfach von einer „Überprü
fung“ der europäischen Sicherheitsarchi
tektur und der Notwendigkeit einer Wie
deraufnahme des Dialogs mit Russland 
gesprochen.19 Der rein bilaterale „stra
tegische Dialog“ Frankreichs mit Russ
land begann 2019. Er umfasst unter an
derem Treffen im „2+2“‑Format, also zwi
schen den jeweiligen Außen- und Vertei
digungsminister*innen. Darüber hinaus 
ernannte Macron den französischen Spit
zendiplomaten Pierre Vimont zum „Son
derbeauftragten für die Sicherheits- und 
Vertrauensarchitektur mit Russland“.20 

Auch diese Initiative kommt ohne jegli
che Bezüge zur OSZE aus, obwohl sie de
ren Mandat direkt betrifft. Bei dieser Ent
scheidung mag auch die Angst vor einer 
Blockade dieser Initiative in der OSZE 
eine Rolle gespielt haben, etwa durch or
ganisationsinterne Meinungsverschieden
heiten und die allgemeine Handlungs
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unfähigkeit, wie sie sich etwa im Rah
men des „Strukturierten Dialogs über die 
aktuellen und künftigen sicherheitspoli
tischen Herausforderungen und Risiken 
im OSZE-Raum“ zeigt. Eine andere Er
klärung wäre, dass die Möglichkeit, der
artige Initiativen innerhalb der OSZE an
zugehen, schlichtweg niemandem einge
fallen ist. Dies würde darauf hindeuten, 
dass Paris ein „OSZE-Reflex“ fehlt: Die 
OSZE wird womöglich erst gar nicht als 
Option in Betracht gezogen, wenn über 
den geeigneten Rahmen zur Verfolgung 
von Frankreichs Interessen entschieden 
wird.

Zudem gibt es Beispiele für eher tech
nische Initiativen mit offensichtlichem 
OSZE-Bezug, bei der man die Organisa
tion ebenfalls außen vor gelassen hat. 
Ein Thema, das in die politisch-militäri
sche Dimension fällt und von Frankreich 
innerhalb der OSZE weiterhin vorange
trieben wird, ist etwa der Kampf gegen 
den unerlaubten Handel mit Kleinwaffen 
und leichten Waffen. Frankreich verfolgt 
dabei parallel zu den laufenden OSZE-
Initiativen weitere Projekte, etwa die 
deutsch-französische Initiative zu Klein
waffen und leichten Waffen auf dem 
Westbalkan.21 Obwohl die OSZE selbst 
in diesem Bereich tätig ist, kam die 
deutsch-französische Initiative beim Mi
nisterrat 2018 in Mailand bloß im Rah
men einer Nebenveranstaltung zur Spra
che.22

Alles in allem ist Frankreich kein Mo
tor für wichtige Initiativen innerhalb der 
OSZE; die Rolle des Impulsgebers über
lässt man in der Regel Deutschland oder 
der Schweiz. Frankreich schließt sich die
sen dann oftmals an. Dies war etwa 

der Fall, als Deutschland 2016 als Ins
trument zur Neubelebung der konventio
nellen Rüstungskontrolle in Europa den 
„Strukturierten Dialog“ vorschlug. Diese 
Neubelebung forderte im Anschluss an 
Frank-Walter Steinmeiers Initiative dann 
auch Frankreich, als eines von vielen 
gleich gesinnten Ländern.23

Zukunftsaussichten: Veränderungen 
eher unwahrscheinlich

Insgesamt scheint Frankreich nur mäßig 
davon überzeugt zu sein, sein diplomati
sches Gewicht in die OSZE einzubringen. 
Innerhalb der Organisation entspricht 
die Rolle Frankreichs, abgesehen von 
Einzeldossiers wie der Ukraine, selten 
seinem Selbstverständnis als Weltmacht 
und Ständigem Mitglied des Sicherheits
rats der Vereinten Nationen. Die Bezie
hungen zwischen Frankreich und der 
OSZE lassen sich daher gewissermaßen 
als eine Geschichte der verpassten Gele
genheiten lesen. So ist es beispielswei
se bedauerlich, dass der 30. Jahrestag 
der Charta von Paris nicht gebührend 
begangen wurde. Dies mag an der Füh
rungslosigkeit der Organisation im Som
mer 2020 und an der Pandemie gele
gen haben, aber dennoch wäre dieser 
Jahrestag eine hervorragende Gelegenheit 
gewesen, die Bedeutung einer regelba
sierten europäischen Sicherheitsordnung 
herauszustreichen. Auch dass Generalse
kretär Thomas Greminger nicht vom 
französischen Außenminister empfangen 
wurde, kann wohl nur als Zeichen von 
Desinteresse gewertet werden. Ein viel
leicht ermutigendes Indiz ist, dass Gre

Barbara Kunz

102
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05, am 17.08.2024, 00:17:52

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://doi.org/10.5771/9783748911449-05
https://www.nomos-elibrary.de/agb


mingers Nachfolgerin, die deutsche Di
plomatin Helga Schmid, im Juli 2021 in 
Paris mit dem französischen Staatssekre
tär für europäische Angelegenheiten Clé
ment Beaune und Außenminister Jean-
Yves Le Drian zusammengetroffen ist.24

Es ist unwahrscheinlich, dass Frank
reich sein Engagement in der OSZE mit
tel- bis langfristig verstärken wird. Denn 
die Organisation hat für die wichtigs
ten außenpolitischen Ziele und Heraus
forderungen, die Frankreich für sich und 
Europa definiert, wenig Bedeutung. In 
der Actualisation stratégique 2021 wer
den der dschihadistische Terrorismus, 
die Verbreitung von Massenvernichtungs
waffen und die „Rückkehr des strategi
schen Wettbewerbs zwischen den Groß
mächten“ hervorgehoben.25 Letzteres be
zieht sich insbesondere auf die Vereinig
ten Staaten und China. Insgesamt geht 
Frankreich davon aus, dass sich das stra
tegische Umfeld Europas weiter und im
mer rasanter verschlechtern wird. Diese 
Einschätzung wird künftige französische 
Präsident*innen und Regierungen dazu 
bewegen, sich noch stärker auf die Prio
ritäten ihres eigenen Landes zu konzen
trieren. Dies betrifft die Zuteilung von 
Finanzmitteln und Personal sowie die 
Frage, welche diplomatischen Kanäle ge
nutzt werden, wenn es um die Förderung 
der Sicherheit in Europa und der fran
zösischen und europäischen Interessen 
geht. Die OSZE befasst sich nicht mit 
oben genannten Prioritäten, weder was 
ihr Aufgabengebiet noch was ihren geo
grafischen Tätigkeitsbereich angeht. Es 
ist daher unrealistisch, wesentliche Ände
rungen bei der Haltung Frankreichs ge
genüber der OSZE zu erwarten.
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gage with Russia“ (Interview with Pierre 
Vimont), Security and Human Rights 
Monitor, 14. April 2021, https://www.shr
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zösische Initiative zur Bekämpfung des 
illegalen Waffenhandels in den Westbal
kan-Staaten“, https://www.diplomatie.go

uv.fr/de/aussenpolitik-frankreichs/landeri
nformationen-erklarungen/europa/westb
alkan/article/deutsch-franzosische-initiati
ve-zur-bekampfung-des-illegalen-waffenh
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22 OSCE, „Franco-German roadmap for 
comprehensive control of small arms and 
light weapons discussed in side event at 
OSCE Ministerial Council in Milan“, 
7. Dezember 2018, https://www.osce.org/
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23 Auswärtiges Amt, „Relaunching conven
tional arms control in Europe“, 25. No
vember 2016, https://www.auswaertiges-a
mt.de/en/aussenpolitik/themen/abruestu
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24 Siehe den Twitter-Feed von OSZE-Gene
ralsekretärin Helga Schmid, https://twitte
r.com/HelgaSchmid_SG/status/14106305
67222202373?s=20

25 Verteidigungsministerium, a.a.O., 
(Anm. 1), S. 14 (englische Fassung).
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Die Türkei und die OSZE

Giray Sadık*

Zusammenfassung

Dieser Beitrag untersucht die Wahrnehmung der OSZE durch die Türkei und türkische Erwar
tungen an die Organisation. Die Türkei ist vor allem daran interessiert, dass die OSZE sich bei 
Krisen in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft effektiver für eine Lösung einsetzt. Weitere Priori
täten sind der Kampf gegen den Terrorismus und die grenzüberschreitende organisierte Krimi
nalität. Der Beitrag empfiehlt, dass die Regierungen die OSZE als Plattform für Verhandlungen 
nutzen sollten. Gerade bei Streitigkeiten zwischen den EU-Mitgliedern und der Türkei kann die 
OSZE vermitteln. Außerdem sollten die türkische Zivilgesellschaft und die Wissenschaft sich 
stärker mit OSZE-Themen befassen.

Die Bedeutung der OSZE für die Außen- 
und Sicherheitspolitik der Türkei

Die Türkei hat im OSZE-Raum eine 
einzigartige geostrategische Position: Sie 
grenzt an den Balkan, das Schwarze 
Meer, den Kaukasus, den Nahen Osten 
und das Mittelmeer. Das Land war von 
Anfang an in den KSZE-/OSZE-Prozess 
eingebunden und ist nach wie vor in 
der OSZE aktiv. Es befürwortet eine 
Stärkung der OSZE, insbesondere in sei
ner unmittelbaren Nachbarschaft. Das be
trifft beispielsweise den Umgang mit un
dokumentierten Migrant*innen sowie re
gionale Konflikte wie in Syrien, die sich 
auf den östlichen Mittelmeerraum aus
wirken. Diese Herausforderungen sind 

* Giray Sadık
Ankara Yıldırım Beyazıt University
gsadik@ybu.edu.tr

zunehmend hybrider Natur: Die Gren
ze zwischen nationaler und internationa
ler Sicherheit, ziviler und militärischer 
Sicherheit sowie physischer und Cybersi
cherheit verschwimmt immer mehr.

Die Türkei trat in den ersten Jahren 
des Kalten Krieges der NATO (1952) und 
dem Europarat (1950) bei. Über diese Or
ganisationen war das Land mit dem Wes
ten verbunden und sie werden wohl auch 
in Zukunft die Angelpunkte bleiben. Die 
Türkei möchte, dass die NATO, der Eu
roparat sowie die OSZE einander ergän
zen – im Sinne eines wirksamen Multila
teralismus, wie ihn die türkische Politik 
anstrebt. Das Land betrachtet die OSZE 
und den Europarat als Tandem. Der ehe
malige Ständige Vertreter der Türkei bei 
der OSZE, Rauf Engin Soysal, beschreibt 
die Vorteile einer Zusammenarbeit zwi
schen den beiden Organisationen folgen
dermaßen:
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„Internationale Organisationen, die 
in demselben Bereich tätig sind – 
ich meine den Begriff ‚Bereich‘ 
hier sowohl geografisch als auch 
konzeptuell –, stehen nicht per se 
in einem Konkurrenzverhältnis zu
einander. Im Gegenteil: Durch po
sitive Überschneidungen und Über
tragungseffekte können sie sich in 
ihrer Arbeit gegenseitig stärken. 
Wir begrüßen daher die Bemühun
gen um die Verstärkung des Dia
logs und der institutionellen Zusam
menarbeit zwischen der OSZE und 
dem Europarat. Synergien auf Füh
rungs- und technischer Ebene kön
nen einen wirksameren Multilatera
lismus ermöglichen.“1

Ein Schwerpunkt liegt dabei auf Synergi
en bei der Bekämpfung des Terrorismus 
und des Menschenhandels. Das Zusatz
protokoll zum Übereinkommen des Eu
roparats zur Verhütung des Terrorismus 
aus dem Jahr 2015 ist der erste internatio
nale Vertrag, der sich mit dem Phäno
men der „ausländischen Kämpfer*innen“ 
befasst.2 Die Türkei hat das Zusatzproto
koll ratifiziert, es ist dort am 1. Juni 2018 
in Kraft getreten.3 Bei der Umsetzung 
dieses Zusatzprotokolls setzt die Türkei 
auf die Unterstützung der OSZE.

Die Beziehungen zur EU sind für die 
Türkei wichtig, aber nicht unproblema
tisch. Die OSZE bietet dem Land daher 
eine Plattform, um sich der EU anzunä
hern. Bei der OSZE gehörte die Türkei 
von Anfang zu den Teilnehmerstaaten, 
während ihr Beitritt zur EU noch unge
wiss ist. Diese Ungewissheit beeinträch
tigt allerdings auch die multilaterale Zu

sammenarbeit der Türkei innerhalb der 
OSZE. Es besteht immer das Risiko, dass 
ein EU-Staat die Debatte über ein für die 
Türkei wichtiges Thema in die EU verla
gert, wo die Türkei nicht vertreten ist.

Die Erwartungen der Türkei an die OSZE

Die Mitwirkung der OSZE an der Lösung 
von Langzeitkonflikten wird von der Tür
kei unterstützt. Das Land führte 2020 den 
Vorsitz im Forum für Sicherheitskoopera
tion. Dies zeigt, dass die Türkei sich in 
der politischen-militärischen Dimension 
der OSZE einbringt und sich für Sicher
heit und Stabilität einsetzt.4 Die Türkei 
betont, dass die Rolle des Forums für 
Sicherheitskooperation gestärkt werden 
müsse, da es eine einzigartige Plattform 
für Zusammenarbeit und Vertrauensbil
dung darstelle.

Der Terrorismus und andere grenz
überschreitende Sicherheitsrisiken wie 
Kriminalität stellen eine Gefahr für den 
OSZE-Raum und darüber hinaus dar. 
Ihre Bekämpfung ist für die Türkei zen
tral. Sie pocht darauf, man müsse „glei
chermaßen entschieden, mit wachsender 
Entschlossenheit und ohne Unterschied 
nicht nur den Islamischen Staat, son
dern auch andere terroristische Organisa
tionen bekämpfen“.5 Dass die OSZE im 
Kampf gegen den Terrorismus und ande
re Sicherheitsrisiken, von der grenzüber
schreitenden organisierten Kriminalität 
bis hin zu Fremdenfeindlichkeit und Isla
mophobie, immer die gleichen Standards 
anwendet, ist in den Augen der Türkei 
ein wesentlicher Aspekt des Konzepts der 
unteilbaren Sicherheit im OSZE-Raum.

Giray Sadık
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Bezüglich Konflikten in der Nachbar
schaft der Türkei – wie um Bergkarabach 
– verlangt die Türkei, dass die Teilneh
merstaaten die OSZE in die Lage ver
setzen, die Konflikte zu lösen. Die Tür
kei überwacht gemeinsam mit Russland 
die Waffenruhe im Konflikt um Bergka
rabach und unterstützt Aserbaidschan bei 
der Minenräumung.

Die Türkei will die Beziehungen zu 
den Kooperationspartnern der OSZE im 
Mittelmeerraum und in Asien vertiefen 
und weitere mögliche Bereiche für die 
Zusammenarbeit ausloten. Die Annähe
rung der Türkei an die Partner im Mittel
meerraum, insbesondere die jüngsten di
plomatischen Avancen gegenüber Ägyp
ten und Tunesien, zeigen, dass das Land – 
angesichts der Krisen in Libyen und im 
östlichen Mittelmeerraum – nach Unter
stützung in der Region sucht. Was die 
Partner in Asien betrifft, so bemüht sich 
die Türkei dort eher um eine intensivere 
wirtschaftliche Zusammenarbeit, gerade 
mit den großen Volkswirtschaften wie Ja
pan, Korea und Australien.

In der menschlichen Dimension will 
die Türkei das OSZE-Büro für Demokra
tische Institutionen und Menschenrechte 
stärken, insbesondere im Hinblick auf 
die Berichterstattung über Hassverbre
chen und die Integration von Migrant*in
nen.6 Nach Ansicht der Türkei sollte die 
OSZE bei der Thematisierung der Bedro
hung durch Hassrede und ethnische und 
religiöse Diskriminierung eine Vorreiter
rolle einnehmen. Es sei wichtig, dass in 
Fragen der Toleranz und Nichtdiskrimi
nierung von Muslim*innen konkrete Er
gebnisse erzielt würden.

Defizite der OSZE aus Sicht der Türkei

Die Türkei bezichtigt die OSZE einer 
Doppelmoral, gerade bei der Bekämp
fung von Populismus und Fremdenfeind
lichkeit. Die Türkei hat eine säkulare Ver
fassung und eine überwiegend muslimi
sche Bevölkerung. In vielen OSZE-Teil
nehmerstaaten in Europa, insbesondere 
in Deutschland, gibt es eine große tür
kische Diaspora. Islamophobie und Ras
sismus nehmen zu und es gibt Angriffe 
auf Türk*innen in Europa. Der Umgang 
mit dem Rechtsextremismus in Europa 
ist für die Türkei daher eine Frage, die sie 
direkt betrifft.7 Die Türkei erwartet von 
der OSZE und ihren Teilnehmerstaaten, 
bei der Verhinderung solcher Übergrif
fe und der strafrechtlichen Verfolgung 
der Täter*innen intensiv zusammenzuar
beiten. Bisher findet eine solche Zusam
menarbeit jedoch nur sehr begrenzt statt, 
und dies dürfte die Beziehungen der Tür
kei zur OSZE weiterhin belasten.

In Bezug auf Langzeitkonflikte ist aus 
Sicht der Türkei die bloße Einhegung 
dieser Konflikte kein Erfolg; die OSZE 
sollte sich tatkräftiger um die Lösung die
ser Konflikte bemühen und dabei ihren 
Acquis (Prinzipien, Normen und Ver
pflichtungen), ihre Instrumente und ope
rativen Fähigkeiten optimal einsetzen.8 

Die Unzufriedenheit der Türkei bezieht 
sich in erster Linie auf die Unfähigkeit 
der Minsk-Gruppe der OSZE, den Kon
flikt in Bergkarabach und den massenhaf
ten Einsatz verbotener Landminen zu be
enden.

Mit Skepsis betrachtet die türkische 
Regierung zudem die Zusammenarbeit 
nichtstaatlicher Organisationen mit der 
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OSZE. Die Teilnahme bestimmter türki
scher Nichtregierungsorganisationen an 
OSZE-Veranstaltungen führte in den letz
ten Jahren wiederholt zu Streitigkeiten 
zwischen der Türkei und der Organisa
tion. Die türkische Regierung befürch
tet, dass einige der Nichtregierungsorga
nisationen, die sich als Vertreter der 
Zivilgesellschaft ausgeben, mit terroristi
schen Organisationen in Verbindung ste
hen. Die Türkei besteht darauf, dass die 
OSZE Organisationen mit Nähe zum 
Terrorismus keine Plattform bietet. Dem
entsprechend erwartet die Türkei, dass 
die Bestimmungen des Helsinki-Doku
ments von 1992 zur verstärkten Einbezie
hung nichtstaatlicher Organisationen in 
die Aktivitäten der OSZE vollständig um
gesetzt werden. Dies betrifft insbesonde
re die Klausel, laut derer Personen oder 
Organisationen von der Teilnahme ausge
schlossen sind, die öffentlich den Terro
rismus oder die Anwendung von Gewalt 
billigen.9

Ausblick

Der Schutz der nationalen Sicherheit ist 
das Hauptinteresse der Türkei bei der 
Zusammenarbeit mit der OSZE und an
deren internationalen Organisationen. Es 
gibt viele latente und offene Konflikte 
in der unmittelbaren Nachbarschaft des 
Landes (vom östlichen Mittelmeerraum 
über den Nahen Osten bis hin zum Kau
kasus), und die Sicherheit in der Region 
hat für die Türkei oberste Priorität.

Laut der Türkei sollte die OSZE 
auch in Zukunft eine Schlüsselrolle 
bei der Aufrechterhaltung der europä

ischen Sicherheitsarchitektur spielen. Um 
ihre strategische Bedeutung wiederzuer
langen, müsse die OSZE rechtzeitig auf 
Entwicklungen vor Ort reagieren. Die 
Unterstützung von Initiativen wie der 
Einrichtung des türkisch-russischen Be
obachtungszentrums zur Überwachung 
der Waffenruhe in Bergkarabach im aser
baidschanischen Bezirk Ağdam ist ein 
Beispiel dafür und könnte ein Wiederer
starken der OSZE einläuten.

Es gibt weitere Möglichkeiten, wie 
die Teilnehmerstaaten – einschließlich 
der Türkei – die Rolle der OSZE stär
ken könnten. Erstens sollten die Regie
rungen, wenn möglich, die OSZE als pri
märe Plattform für Verhandlungen und 
Konfliktlösungsbemühungen nutzen. Die 
OSZE kann bei Streitigkeiten zwischen 
den EU-Mitgliedern und der Türkei eher 
vermitteln als die EU, bei der die Türkei 
nur Beitrittskandidat ist. Der OSZE gehö
ren mehr Staaten an und sie kann daher 
eine neutralere Position einnehmen.

Zweitens braucht es einen pragmati
schen Ansatz, was die Beziehung zwi
schen den drei Dimensionen der OSZE 
betrifft. Möglicherweise müssen sie stär
ker voneinander abgegrenzt werden. Um 
es mit der damaligen Bundeskanzlerin 
Angela Merkel zu sagen: „[Die] strategi
sche Zusammenarbeit sollten wir voran
bringen, obwohl wir mit der Türkei gra
vierende Differenzen im Bereich [...] der 
Einhaltung der Grundrechte haben.“10 

Die EU hat jüngst auch gegenüber Un
garn und Polen einen ähnlichen Ansatz 
gewählt.

Als eines der Gründungsmitglieder der 
OSZE muss sich auch die Türkei mehr 
engagieren und dabei die zweite und drit
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te Dimension stärker einbeziehen. Daher 
sollten Wissenschaft und Zivilgesellschaft 
in der Türkei dazu ermuntert werden, 
sich auf nationaler und internationaler 
Ebene verstärkt mit OSZE-Themen aus
einanderzusetzen. Dies würde zwei wich
tigen Zwecken dienen. Erstens könnten 
die türkische Zivilgesellschaft und Wis
senschaft stärker in die OSZE eingebun
den werden, was bisher zugegebenerma
ßen nur wenig der Fall ist, und damit 
türkische Perspektiven auf dem interna
tionalen Parkett besser sichtbar gemacht 
werden. Zweitens könnte der Input der 
Zivilgesellschaft und der Wissenschaft die 
türkische Außenpolitik dazu ermutigen, 
einen facettenreicheren Ansatz bei OSZE-
Themen zu verfolgen. Angesichts der He
rausforderungen für die Sicherheit der 
Staaten und ihrer Bürger*innen haben 
Wissenschaft und Zivilgesellschaft das 
Potenzial, zu neuen Impulsgebern für die 
OSZE-Agenda zu werden, insbesondere 
in der menschlichen Dimension.
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1 Übersetzt nach: OSZE, Erklärung von 
Botschafter Rauf Engin Soysal, Ständiger 
Vertreter der Türkei, in Antwort auf S. E. 
Marija Pejčinović Burić, Stellvertretende 
Ministerpräsidentin und Ministerin für 
Äußeres und europäische Angelegenhei
ten Kroatiens und Vorsitzende des Minis
terkomitees des Europarats, 1189. Plenar
sitzung des Ständigen Rates, 14. Ju
ni 2018.

2 Europarat, Zusatzprotokoll zum Über
einkommen des Europarats zur Verhü
tung des Terrorismus vom 22. Oktober 
2015, Sammlung der Europaratsverträge, 
Nr. 21, https://rm.coe.int/16807762e1

3 OSZE, Erklärung von Botschafter Rauf 
Engin Soysal, 14. Juni 2018, a.a.O. 
(Anm. 1).

4 Übersetzt nach: OSZE, Erklärung von 
Botschafter Rauf Engin Soysal, Ständiger 
Vertreter der Türkei, in Antwort auf 
George Zereteli, Präsident der Parlamen
tarischen Versammlung der OSZE, 
1255. Plenarsitzung des Ständigen Rates, 
16. Januar 2020.

5 Übersetzt nach: OSZE, Erklärung von 
Botschafter Rauf Engin Soysal, Ständiger 
Vertreter der Türkei, in Antwort auf den 
Minister für auswärtige und europäische 
Angelegenheiten der Slowakei, S. E. Mi
roslav Lajčák, 1211. Sitzung (Sondersit
zung) des Ständigen Rates, 10. Januar 
2019.

6 Übersetzt nach: OSZE, Erklärung von 
Botschafter Rauf Engin Soysal, Ständiger 
Vertreter der Türkei, zur Vorstellung des 
OSZE-Programms für 2021 durch den 
Generalsekretär, 1266. Plenarsitzung des 
Ständigen Rates, 7. Mai 2020.

7 OSZE, Erklärung von Botschafter Rauf 
Engin Soysal vom 16. Januar 2020, a.a.O. 
(Anm. 4).

8 Ebd.

9 „Die Teilnehmerstaaten schaffen Mög
lichkeiten für die verstärkte Einbezie
hung nichtstaatlicher Organisationen in 
die Aktivitäten der KSZE. [...] Die obigen 
Bestimmungen [über eine stärkere Offen-
heit der KSZE-Aktivitäten, die Verbrei
tung von Informationen über die KSZE, 
die Stärkung der Rolle nichtstaatlicher 
Organisationen] gelten nicht für Perso
nen oder Organisationen, die zur An
wendung von Gewalt greifen oder öffent-
lich den Terrorismus oder die Anwen
dung von Gewalt billigen.“ KSZE, Hel
sinki-Dokument 1992, „Herausforderung 
des Wandels“, 10. Juli 1992, Kapitel IV, 
Absätze 14 und 16.

10 Deutscher Bundestag, Stenografischer Be
richt, 236. Sitzung, Tagesordnungs
punkt 8, Abgabe einer Regierungserklä

Die Türkei und die OSZE 

111
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05, am 17.08.2024, 00:17:53

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://rm.coe.int/16807762e1
https://rm.coe.int/16807762e1
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05
https://www.nomos-elibrary.de/agb


rung durch die Bundeskanzlerin zum 
Europäischen Rat am 24. und 25. Juni 

2021, https://dserver.bundestag.de/btp/19
/19236.pdf, S. 30537

Giray Sadık

112
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05, am 17.08.2024, 00:17:53

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://dserver.bundestag.de/btp/19/19236.pdf
https://dserver.bundestag.de/btp/19/19236.pdf
https://dserver.bundestag.de/btp/19/19236.pdf
https://dserver.bundestag.de/btp/19/19236.pdf
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05
https://www.nomos-elibrary.de/agb


Kasachstan und die OSZE

Rustam Burnashev und Irina Chernykh*

Zusammenfassung

Seit dem OSZE-Beitritt Kasachstans 1992 hat sich die Haltung des Landes zur OSZE geändert. 
Zunächst stand Kasachstan voll hinter den Prinzipien der Organisation. Mit der Zeit wandte 
sich Kasachstan aber immer mehr von einzelnen Prinzipien ab, insbesondere in der menschli
chen Dimension. Heute zählt Kasachstan die Zusammenarbeit mit der OSZE zwar nach wie 
vor zu seinen außenpolitischen Prioritäten, misst der Organisation in der Praxis aber nur wenig 
Bedeutung bei. Für das Land ist die OSZE eine von vielen europäischen und eurasischen 
Organisationen und gehört daher eher zur „Außenwelt“. Rhetorisch betont die Regierung das 
kasachische Engagement in der OSZE. Dies dient aber eher der Imagepflege; so verweist das 
Land gerne auf die Erfolge seines OSZE-Vorsitzes im Jahr 2010. In den vergangenen Jahren hat 
sich Kasachstan dafür eingesetzt, dass ein OSZE-Themenzentrum für nachhaltige Konnektivität 
in seiner Hauptstadt Nur-Sultan entsteht.

Einleitung

Nach der Auflösung der Sowjetunion 
wurde Kasachstan 1992 Teilnehmerstaat 
der KSZE, die 1995 in OSZE umbenannt 
wurde. Seitdem hat sich seine Haltung 
zur Organisation erheblich gewandelt. 
In den 1990er Jahren bemühte sich das 
Land, die Prinzipien der KSZE/OSZE 
umzusetzen, insbesondere den Grund
satz, dass Sicherheit nicht mehr auf dem 
Umgang mit gegenseitigen Bedrohungs
wahrnehmungen beruht, sondern auf 

* Rustam Burnashev
Deutsch-Kasachische Universität, Almaty
burnashev@hotmail.com
Irina Chernykh
Deutsch-Kasachische Universität, Almaty
chernykhi@yahoo.com

dem Aufbau gegenseitigen Vertrauens 
durch Offenheit und Transparenz.1 Doch 
schon zu Beginn der 2000er-Jahre distan
zierte sich Kasachstan von OSZE-Prinzi
pien, insbesondere in der menschlichen 
Dimension. Grund war zum einen, dass 
sich die Zusammenarbeit zwischen west
lichen und östlichen OSZE-Teilnehmer
staaten Ende der 1990er Jahre verschlech
terte. Zum anderen wuchsen die autoritä
ren Tendenzen in Kasachstan und ande
ren postsowjetischen Staaten.

Etwa zur gleichen Zeit begann sich Ka
sachstan um den OSZE-Vorsitz zu bemü
hen. Das Programm „Der Weg nach Eu
ropa“, in dessen Rahmen Kasachstan eine 
„strategische Partnerschaft“ mit den füh
renden europäischen Ländern anstrebte, 
sollte den Vorsitz mit ermöglichen.2 Der 
kasachische OSZE-Vorsitz 2010 und das 

113
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05, am 17.08.2024, 00:17:53

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://doi.org/10.5771/9783748911449-05
https://www.nomos-elibrary.de/agb


OSZE-Gipfeltreffen in Astana konnten 
dann aber die Krise der Organisation 
nicht überwinden. Auch das politische 
Regime in Kasachstan und seine Haltung 
zu den OSZE-Prinzipien haben sich da
durch nicht geändert. Kasachstan ging es 
beim Vorsitz wie auch beim Gipfeltref
fen weniger um Inhalte als vielmehr um 
Imagepflege. In den Jahren nach dem ei
genen Vorsitz gingen das kasachische En
gagement in der OSZE und auch die Ak
tivitäten der Organisation in Kasachstan 
zurück.

Bedeutung der OSZE für die Außen- und 
Sicherheitspolitik Kasachstans

Kooperation im Rahmen der OSZE ist 
zentral für die kasachische Sicherheitspo
litik.3 Auch die Entwicklung einer um
weltschonenden Wirtschaft, die Energie
sicherheit, der Katastrophenschutz und 
die Förderung einer nachhaltigen Kon
nektivität werden in Kasachstan mit der 
OSZE in Verbindung gebracht.4 Viele 
politische Dokumente verweisen auf die 
OSZE. Im „Umfassenden Plan zur Um
setzung der staatlichen Politik im religiö
sen Bereich“ für die Jahre 2021–2023 
heißt es beispielsweise, dass „die Gesetz
gebung des Landes den Grundprinzipien 
entspricht, die den von der OSZE verab
schiedeten internationalen Standards zu
grunde liegen“.5 Kasachstan verlängert 
jedes Jahr das Mandat des OSZE-Pro
grammbüros in Nur-Sultan und betont 
dabei, wie wichtig dessen Aktivitäten 
in allen drei Sicherheitsdimensionen der 
OSZE sind.6

Zugleich ist die OSZE für Kasachs
tan jedoch nur eine von vielen europä
ischen und eurasischen Organisationen. 
Im offiziellen Diskurs ist häufig nicht 
von der Mitwirkung Kasachstans „in“ der 
OSZE, sondern von seiner Zusammenar
beit „mit“ der OSZE die Rede. Im au
ßenpolitischen Konzept der Republik Ka
sachstan für die Jahre 2020–2030 wird die 
OSZE nur einmal erwähnt, und zwar – 
zusammen mit der Organisation des Ver
trags über kollektive Sicherheit, dem Eu
roparat und der NATO – bei der Be
schreibung der kasachischen Prioritäten 
für die regionale und multilaterale Diplo
matie.7 Die OSZE wird in Kasachstan al
so als „externer“ Akteur wahrgenommen; 
das Land scheint die Prinzipien und Wer
te der Organisation nicht als seine eige
nen zu akzeptieren, sondern betrachtet 
sie eher als etwas von außen Aufgezwun
genes.

In Kasachstan wird auf Regierungs- 
oder Parlamentsebene nicht systematisch 
über die Bedeutung der OSZE für das 
Land debattiert oder auch darüber ge
sprochen, wie die OSZE mehr Nutzen 
für Kasachstan bringen könnte. Die 
OSZE wird nur beachtet, wenn es einen 
konkreten Anlass dafür gibt. Und die
sen schafft meistens die Organisation 
selbst, wie durch die Beobachtung der 
Parlamentswahlen im Januar 2021, denen 
ein Mangel an fairem politischen Wett
bewerb und systematische Einschränkun
gen attestiert wurden, oder durch den Be
such der Amtierenden OSZE-Vorsitzen
den Ann Linde in Kasachstan im April 
2021.

Kasachstan nutzt die OSZE vornehm
lich für seine Außenwirkung.8 Es misst 
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seiner Vorsitzführung im Jahr 2010 nach 
wie vor eine große Bedeutung bei und 
betont, dass es „als erster unter den Mit
gliedstaaten der GUS [Gemeinschaft Un
abhängiger Staaten] sowie als erstes asia
tisches, als erstes muslimisches und als 
erstes turksprachiges Land“ den Vorsitz 
in der Organisation innegehabt habe.9 

In einem ähnlichen Licht sieht die Re
gierung auch die Bestellung des kasachi
schen Diplomaten Kairat Abdrakhmanov 
zum Hohen Kommissar für nationale 
Minderheiten im Jahre 2020.10

Erwartungen an die OSZE

Abgesehen vom allgemeinen Wunsch, 
die OSZE möge den „Geist von Helsinki“ 
wieder aufleben lassen und die Wirksam
keit ihrer Tätigkeit erhöhen, äußert Ka
sachstan üblicherweise keine konkreten 
Erwartungen oder Vorschläge. Aus der 
Analyse der offiziellen Dokumente und 
Reden ergibt sich jedoch eine Reihe von 
Themen, die für Kasachstan relevant sind.

Erstens geht es Kasachstan um die re
gionale Sicherheit. Das Land will, dass 
sich die OSZE stärker um die Lösung 
der Langzeitkonflikte im OSZE-Raum be
müht und sich für die Stabilität in Afgha
nistan einsetzt. Aus Sicht der Regierung 
kann Kasachstan zu diesen Bemühungen 
beitragen. Bei den gewalttätigen Ausein
andersetzungen im benachbarten Kirgi
sistan im Jahr 2010 vermittelte Kasachs
tan, das damals den OSZE-Vorsitz inne
hatte. Zudem ist Kasachstan Gastland 
des Astana-Prozesses, in dessen Rahmen 
Russland, die Türkei und der Iran seit 
2017 über eine Lösung des Syrienkon

flikts sprechen. Auf diesen Erfahrungen 
ließe sich aufbauen.

Zweitens vertritt Kasachstan die An
sicht, die Aktivitäten der OSZE in 
der Wirtschafts- und Umweltdimension 
könnten „als Katalysator für die Verrin
gerung der Spannungen und die Stär
kung der vertrauensbildenden Maßnah
men zwischen den OSZE-Teilnehmer
staaten wirken“. Insbesondere erwartet es 
von der OSZE, die Entwicklung von Ver
kehrskorridoren zwischen Asien und Eu
ropa zu fördern.11

Drittens unterstützt Kasachstan regio
nale und subregionale Projekte in Zen
tralasien12 und bemüht sich dabei auch 
um Synergien zwischen den OSZE-Fel
doperationen in Zentralasien, beispiels
weise bei der Bekämpfung von Terro
rismus und Korruption, dem Grenz- 
und Wasserressourcenmanagement, der 
Digitalisierung, der Entwicklung einer 
umweltfreundlichen Wirtschaft, Good 
Governance sowie beim Umweltschutz. 
Das Land setzt sich für die OSZE-Aka
demie in Bischkek (Kirgisistan) und die 
OSZE-Stabsakademie für Grenzmanage
ment in Duschanbe (Tadschikistan) ein.13

Viertens nutzt Kasachstan die OSZE 
als Plattform, um sein internationales 
Profil zu schärfen. So schlug es in sei
ner außenpolitischen Initiative „Drei Dia
loge“ vor, die Zusammenarbeit der OSZE 
mit der Konferenz über Interaktion und 
vertrauensbildende Maßnahmen in Asi
en (CICA) zu intensivieren.14 Kasachs
tan setzt sich seit 2017 dafür ein, dass 
ein OSZE-Themenzentrum oder eine re
gionale Drehscheibe für nachhaltige Kon
nektivität in seiner Hauptstadt eingerich
tet wird. Diese Vorhaben sind unter den 
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Teilnehmerstaaten umstritten und kön
nen ebenfalls als Versuch gewertet wer
den, schlicht das internationale Ansehen 
des Landes zu erhöhen.15 Kasachstan ist 
es wichtig, dass die OSZE-Strukturen 
gleichmäßig über das Gebiet der Teilneh
merstaaten verteilt sind, um das wechsel
seitige Vertrauen und Verständnis zu stär
ken.16

Manche Vorschläge sind konkreter 
und realistischer als andere. So sind etwa 
die Idee, Verkehrskorridore zwischen Asi
en und Europa zu schaffen, und der Vor
schlag, die regionalen und subregionalen 
Aktivitäten der OSZE zu intensivieren, 
durchaus umsetzbar. Die Forderung, die 
OSZE solle ihre Arbeit in der Konfliktlö-
sung verstärken und globale Dialoginitia
tiven fördern, hat jedoch eher einen de
klaratorischen Charakter. Auch die Erfah
rungen und die Erfolge bei der Vermitt
lung in Konflikten werden in Kasachstans 
Selbstdarstellung aufgebauscht.

Einige kasachische Politiker haben 
Vorschläge für die Arbeit der OSZE 
gemacht. Der ehemalige Amtierende 
OSZE-Vorsitzende Kanat Saudabayev 
brachte beispielsweise gemeinsame An
strengungen im Kampf gegen Covid-19, 
die Abwehr von Cyberangriffen und die 
Einberufung eines neuen OSZE-Gipfels 
ins Spiel.17 Diese Ideen passen zwar zur 
kasachischen Rhetorik, sind aber nicht 
Teil eines offiziellen Programmes.

Kritik an der OSZE

Kasachstan kritisiert die OSZE derzeit 
nicht direkt – abgesehen von allgemei
nen Äußerungen, dass der „Geist von 

Helsinki“ und der „Geist von Astana“ 
nachlassen würden, dass das gegenseitige 
Vertrauen und ein Raum für Dialog ver
loren gegangen seien sowie Spannungen 
eskalierten.18 Wenn Kasachstan Kritik an 
der OSZE äußert, so geschieht dies in der 
Regel als Reaktion auf negative Äußerun
gen von OSZE-Strukturen, vor allem in 
Bezug auf die Einhaltung der Menschen
rechte, der Grundfreiheiten und der de
mokratischen Verfahren in dem Land.

Im Jahr 2010 veröffentlichte Präsident 
Nursultan Nasarbayev einen Artikel über 
die größten Probleme der OSZE.19 Da
zu zählte er, dass die Teilnehmerstaaten 
nicht gleichberechtigt an der Lösung 
gemeinsamer Problemen beteiligt sind; 
dass das politisch-militärische Gleichge
wicht im OSZE-Raum gestört ist; „einge
frorene Konflikte“; die Zersplitterung des 
OSZE-Raums in drei Zonen (Nordame
rika, Europa und Asien); dass der eura
sische Raum nicht in die Kapazitätsent
wicklung der Organisation einbezogen 
ist; das erneute Aufflammen von Span
nungen zwischen ethnischen und religiö
sen Gruppen sowie die irreguläre Migra
tion und die schlechte Integration von 
Migrant:innen in den Aufnahmeländern. 
In Reden und Erklärungen weisen kasa
chische Amtsträgerinnen immer wieder 
auf diese Probleme hin. Gleichzeitig hält 
Kasachstan daran fest, dass „die zentra
len Aktivitäten der OSZE auf bewährten 
Prinzipien, Standards und Regeln beru
hen, die es nicht aufgeben will, da sie 
den geistigen Kern der Organisation ver
körpern“.20
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Die OSZE aus Sicht der Zivilgesellschaft 
und der Wissenschaft

In der kasachischen Zivilgesellschaft und 
Wissenschaft gibt es keine breite Diskus
sion über OSZE-Themen. Die Meinun
gen über die OSZE gehen weit ausein
ander, und es gibt keine klar definierba-
re gemeinsame Auffassung.21 Die meis
ten regierungsnahen Fachleute sind sich 
darin einig, dass die Arbeit der OSZE 
wichtig sei, ihre Projekte aber stärker 
auf Aktivitäten wie die Unterstützung 
von Strafverfolgungsbehörden oder von 
Grenzkontrollen ausgerichtet sein soll
ten. Unter unabhängigen Wissenschaft-
ler:innen und Vertreterinnen der Zivilge
sellschaft ist man wiederum der Ansicht, 
die OSZE tue zu wenig für die Men
schenrechte und daß die Mehrzahl ihrer 
Projekte in diesem Bereich Alibiübungen 
ohne echte Substanz seien.

Wissenschaftler:innen kritisieren die 
begrenzte Reichweite und ineffektive 
Umsetzung der OSZE-Projekte in Ka
sachstan, die auf eine übermäßige For
malisierung zurückzuführen seien. Die 
Themen, Agenden und Teilnehmerinnen 
bei Projekten und Veranstaltungen wür
den oftmals in einem mehrstufigen Ab
stimmungsprozess zwischen Kasachstan 
und der OSZE sowie innerhalb der Or
ganisation ausgewählt, wodurch die Rele
vanz sinke und kritische Inhalte kaum 
eine Chance hätten. Beklagt wird auch, 
dass die Aktivitäten der OSZE meist auf 
die Initiative staatlicher Stellen hin ent
stünden. Es sei nicht dokumentiert, wie 
sich die von der OSZE organisierten Aus
landsbesuche und Studienreisen, Runden 
Tische und Schulungsveranstaltungen für 

Staatsbedienstete auf die Qualität der 
Arbeit der Ministerien auswirken. For
scher:innen bezweifeln die Sinnhaftigkeit 
und Relevanz der in diesem Rahmen ge
machten Empfehlungen.

Ein weiteres Problem sehen Fachleute 
und Aktivistinnen darin, dass es schwie
rig sei festzustellen, wer von OSZE-Ak
tivitäten tatsächlich profitiert. So wurde 
beispielsweise das Treffen der Amtieren
den OSZE-Vorsitzenden Linde mit Ver
treter:innen der kasachischen Zivilgesell
schaft kritisiert, weil es hinter verschlos
senen Türen stattfand und das Verfah
ren zur Auswahl der Teilnehmerinnen 
nicht transparent gestaltet wurde.22 So
wohl die von der OSZE eingeladenen 
ausländischen Expert:innen als auch die 
Programmmitarbeiterinnen werden von 
Fachleuten und Aktivist:innen oft als un
bedarft hinsichtlich der Lage in Kasachs
tan wahrgenommen, was sich negativ auf 
das Image der OSZE auswirkt.

Allerdings verweisen Vertreter:innen 
der Zivilgesellschaft und der Wissen
schaft auch auf positive Aspekte. Die 
OSZE erleichtere die Zusammenarbeit 
zwischen den Teilnehmerstaaten in 
der politisch-militärischen und der Wirt
schafts- und Umweltdimension. Und sie 
biete zivilgesellschaftlichen Organisatio
nen eine Plattform für ihre Standpunk
te, insbesondere in der menschlichen Di
mension, so etwa auf dem jährlichen Im
plementierungstreffen in Warschau.

Ausblick

Kasachstan wird mittelfristig seine Hal
tung zur OSZE wahrscheinlich nicht än
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dern und sich auch nicht stärker in der 
Organisation einbringen. Das Land wird 
sich weiterhin zu den Zielen und Wer
ten der Organisation bekennen und die 
OSZE als eine seiner außenpolitischen 
Prioritäten darstellen; allerdings wird die 
OSZE eine von mehreren europäischen 
und eurasischen Organisationen für Ka
sachstan bleiben.

Kasachstan wird die OSZE weiterhin 
als Plattform nutzen, um sein außenpo
litisches Profil zu schärfen, etwa indem 
es sich für die Einrichtung eines OSZE-
Themenzentrums in Kasachstan einsetzt 
und seine Diplomatinnen in wichtige 
Positionen innerhalb der Organisation 
zu bringen versucht. Es wird regionale 
und subregionale OSZE-Projekte befür
worten, insbesondere in der Wirtschafts- 
und Umweltdimension, um beispielswei
se Verkehrskorridore zwischen Asien und 
Europa zu schaffen. Auch der Vermitt
lung und Konfliktlösung wird das Land 
weiterhin eine große Bedeutung beimes
sen, gerade mit Blick auf Zentralasien 
und die Lage in Afghanistan.
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20 Übersetzt nach ebd.

21 Siehe auch Irina Chernykh et al., „Cen
tral Asian Narratives on the OSCE“, 
OSCE Network of Think Tanks and Aca
demic Institutions, 2019.

22 Radio Azattyk, „Председатель ОБСЕ 
встретилась в Нур-Султане с 
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Schweden und die OSZE

Lars-Erik Lundin*

Zusammenfassung

Als Schweden 2021 den Vorsitz in der OSZE übernahm, schlug es vor, sich auf die Ursprünge 
der Organisation zu besinnen. Damit meinte das Land, dass die OSZE-Verpflichtungen und 
die Prinzipien der Schlussakte von Helsinki von 1975 beachtet werden. Die Nichteinhaltung 
dieser Prinzipien nimmt Schweden als Bedrohung der Sicherheit in Europa und damit auch 
der Sicherheit Schwedens wahr. Beim OSZE-Vorsitz konzentriert sich das Land auf drei Schwer
punkte: die Bewahrung der europäischen Sicherheitsordnung, den Schutz des umfassenden 
Sicherheitskonzepts der OSZE sowie die Förderung der Konfliktlösung in kleinen Schritten. 
Zentrale Ziele der schwedischen Regierung sind, für Geschlechtergerechtigkeit zu sorgen und 
die Rolle der Frauen in der Arbeit der OSZE zu stärken.

Einleitung

Schweden setzt sich schon viele Jahrzehn
te für den Multilateralismus ein. Seit dem 
Ende des Zweiten Weltkriegs ist dies ein 
wichtiges Element der schwedischen Au
ßenpolitik. Daher bewarb sich das Land 
um den OSZE-Vorsitz im Jahre 2021. 
Laut der schwedischen Außenministerin 
Ann Linde sei das Hauptanliegen des 
OSZE-Vorsitzes Schwedens, „sich auf die 
Ursprünge zu besinnen“. Damit meinte 
sie, dass die Prinzipien der Organisati
on wieder geachtet und die Funktionsfä
higkeit der OSZE sichergestellt werden 
muss.1

* Lars-Erik Lundin
Stockholm International Peace Research In
stitute
larserik.lundin@gmail.com

Schweden engagiert sich schon seit 40 
Jahren in der OSZE bzw. KSZE. Von 
1984 bis 1986 richtete es die dreijähri
ge „Stockholmer Konferenz“ aus, die Pio
nierarbeit in Sachen Rüstungskontrolle 
und vertrauens- und sicherheitsbildende 
Maßnahmen leistete. Im Jahr 1993 war 
es eines der ersten Länder, die den Vor
sitz führten. Der schwedische Diplomat 
Rolf Ekéus war von 2001 bis 2007 Ho
her Kommissar der OSZE für nationale 
Minderheiten. Zusammen mit anderen 
Ländern setzt sich Schweden schon lan
ge für die Konsolidierung der OSZE als 
internationale Organisation ein, obwohl 
die OSZE bisher nicht als Völkerrechts
persönlichkeit allgemein anerkannt wird. 
Im Jahr 2020 arbeitete die schwedische 
Delegation in Wien mit dem albanischen 
OSZE-Vorsitz zusammen, um sich schon 
vorher einzubringen und sich damit auf 

121
https://doi.org/10.5771/9783748911449-05, am 17.08.2024, 00:17:53

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://doi.org/10.5771/9783748911449-05
https://www.nomos-elibrary.de/agb


die Übernahme des Vorsitzes im folgen
den Jahr vorzubereiten.

Mit der Rückbesinnung auf die Ur
sprünge meinte Schweden vor allem, 
dass die Grundprinzipien wieder geachtet 
werden müssen, die in der Schlussakte 
von Helsinki (1975) und in der Charta 
von Paris (1990) verankert sind. Darin 
sind die Teilnehmerstaaten Verpflichtun-
gen eingegangen, die für Demokratie, 
Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit 
von Vancouver bis Wladiwostok funda
mental sind. Im Jahr 2010, beim OSZE-
Gipfel in Astana, haben die Teilnehmer
staaten diese Verpflichtungen erneut be
kräftigt.2 Doch bei ihrer Umsetzung gibt 
es Rückschritte, sowohl im Osten als 
auch im Westen, selbst bei den Grundsät
zen der Souveränität und der territoria
len Integrität. Dies betrachtet Schweden 
als Bedrohung für die europäische Sicher
heitsordnung und damit auch für die Si
cherheit Schwedens. Die Einhaltung die
ser Prinzipien zu gewährleisten ist ein 
Kernanliegen der schwedischen Sicher
heitspolitik – und damit die zentrale Er
wartung des Landes an die OSZE.

Die „harte“ Sicherheit im Fokus

Aus schwedischer Sicht ist die Sicher
heitslage im OSZE-Raum in den letzten 
Jahren schwieriger geworden. Ende der 
1990er Jahre ging Schweden noch davon 
aus, dass die Teilnehmerstaaten bei De
mokratie, Menschenrechten und Rechts
staatlichkeit dieselben Ansichten vertre
ten. Die Sicherheitslage schien sich im 
Großen und Ganzen schrittweise zu ver
bessern. Die Konflikte in Südost- und 

Osteuropa, im Kaukasus und in Zentral
asien fanden für Schweden eher an der 
Peripherie statt. Doch Russlands Wider
stand gegen die „Farb-Revolutionen“ in 
Georgien (2003) und der Ukraine (2004) 
verschlechterte die Lage. Die nach dem 
Ende des Kalten Krieges gehegten Hoff-
nungen in eine stabilere Sicherheitsord
nung erfüllten sich nicht. Schweden be
trachtet die Annexion der Krim (also ei
nes Teils des Hoheitsgebietes eines Teil
nehmerstaates) im Jahr 2014 als klares 
Warnzeichen, dass die Sicherheit im 
OSZE-Raum abnimmt.

Dass Teilnehmerstaaten in den letzten 
Jahren von zentralen OSZE-Prinzipien 
abrücken, hat aus schwedischer Sicht gra
vierende Konsequenzen. Das Land sieht 
das Risiko einer militärischen Eskalati
on, nicht zuletzt angesichts der enor
men Atomwaffenarsenale, die im europä
ischen Teil Russlands stationiert sind. 
Mit den Spannungen in Belarus im Jahr 
2021 sind Fragen der Konfliktverhütung 
und Konfliktlösung näher an die schwe
dischen Grenzen herangerückt. Dies gilt 
auch für die Langzeitkonflikte im OSZE-
Raum, da es bei Waffen und im Cyber
space eine enorme technologische Ent
wicklung gibt. Das humanitäre Leid, das 
durch den Konflikt um Bergkarabach 
verursacht wird, verdeutlicht das Zerstö
rungspotenzial dieser Konflikte.

Deshalb baut Schweden seine Landes
verteidigung wieder auf und verstärkt 
die bilaterale und multilaterale Zusam
menarbeit.3 Schweden ist keinem Militär
bündnis beigetreten und verfolgt daher 
eine „auf Solidarität beruhende Sicher
heitspolitik“.4 Das Land ist seit 1994 Mit
glied der Partnerschaft für den Frieden, 
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in dessen Rahmen NATO-Mitglieder mit 
Partnerländern auf militärischem Gebiet 
zusammenarbeiten. Als EU-Mitgliedstaat 
hat das Land sich rechtsverbindlich zur 
Solidarität mit den anderen EU-Mitglie
dern verpflichtet. Außerdem hat es unila
teral seine Solidarität mit den nordischen 
Staaten, einschließlich der Nicht-EU-Mit
glieder Island und Norwegen, erklärt. Im 
Rahmen seiner bilateralen Verteidigungs
zusammenarbeit mit Finnland besteht 
auch eine gemeinsame Absichtserklärung 
mit den USA.

Zugleich ist Schweden der Ansicht, 
dass Abschreckung durch vertrauensbil
dende Maßnahmen ergänzt werden 
muss. An Verhandlungen über die harte 
Sicherheit, auch über nukleare Fragen, 
sollten laut Schweden die wichtigsten 
Mächte beteiligt sein, und zwar auf einer 
formell gleichberechtigten Basis. Hier 
kommt die OSZE als Forum für den Dia
log und die Zusammenarbeit zwischen 
West und Ost ins Spiel.

Schweden will die OSZE als Platt
form für die Zusammenarbeit stärken, 
etwa über den Strukturierten Dialog, in 
dem sich Regierungsvertreter:innen aus 
den 57 Hauptstädten über aktuelle und 
zukünftige Sicherheitsherausforderungen 
und -risiken austauschen. Schweden hatte 
2018 den Vorsitz des Forums für Sicher
heitskooperation der OSZE inne.5 Seither 
setzt sich das Land für eine Stärkung der 
Rüstungskontrolle und die Umsetzung 
des Wiener Dokuments und des Vertrags 
über den Offenen Himmel ein.6 Einen 
substanziellen Dialog über diese Fragen 
aufzunehmen ist jedoch schwierig, da 
sich Russland und andere Großmächte 
gegen die Multilateralisierung von Ver

handlungen sträuben, die ihre Machtres
sourcen und insbesondere ihre nuklea
ren Fähigkeiten betreffen. Da sich Russ
land mittlerweile klar gegen eine EU- 
und NATO-Erweiterung ausspricht, ist 
es jedoch umso dringlicher geworden, 
einen übergreifenden Dialog wiederauf
zunehmen.

Im Rahmen seines OSZE-Vorsitzes 
2021 bemüht sich Schweden insbesonde
re um eine Lösung der Langzeitkonflikte 
im OSZE-Raum. Die Aufrechterhaltung 
der Waffenruhe in der Ukraine bleibt ein 
wichtiges Ziel, ebenso die Bestrebungen 
um Fortschritte im Transnistrienkonflikt 
in Moldau. Schweden ist sich schon lan
ge der Gefahr bewusst, dass Konflikte 
in Ländern außerhalb des OSZE-Raums, 
wie etwa Afghanistan, auf die OSZE-Teil
nehmerstaaten ausstrahlen. Die Amtie
rende Vorsitzende hat diese Sorge auch 
bei ihren Kontakten mit ihren Amtskolle
gen in Zentralasien angesprochen.

Vorreiterrolle in der menschlichen 
Dimension

Die menschliche Dimension nimmt eine 
zentrale Stellung im umfassenden Sicher
heitskonzept der OSZE ein. Zu ihr ge
hören Fragen der Menschenrechte, der 
Demokratie und der Rechtsstaatlichkeit. 
Es gibt aber auch Verbindungen zu 
den wirtschaftlich-ökologischen Prinzipi
en der zweiten OSZE-Dimension sowie 
zu den Rechten nationaler Minderheiten 
und zur menschlichen Sicherheit in der 
ersten Dimension. Schweden bekennt 
sich zu den Normen der menschlichen 
Dimension, die in der Charta von Paris 
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von 1990 und in weiteren nach dem Kal
ten Krieg verabschiedeten OSZE-Doku
menten verankert sind. Dieses Bekennt
nis war eine Voraussetzung für die Inte
gration des Landes in die internationale 
Gemeinschaft, da diese Normen in ver
schiedenen internationalen Organisatio
nen, darunter die EU und der Europarat, 
rechtsverbindlich sind.

In der menschlichen Dimension gibt 
es Spannungen zwischen den OSZE-Teil
nehmerstaaten. Das bereitet der schwedi
schen Politik Sorge, spornt sie aber auch 
an. Sowohl im Osten als auch im Westen 
gab es Rückschritte bei der Einhaltung 
der OSZE-Verpflichtungen. Dies zeigt et
wa die Zunahme von Populismus und 
Fremdenfeindlichkeit, insbesondere nach 
der Migrationskrise 2015. Für Schweden 
ist das ein heikles Thema, sowohl mit 
Blick auf seinen EU-Ratsvorsitz 2023 
als auch in seiner Zusammenarbeit mit 
Polen, das den OSZE-Vorsitz im Jahr 
2022 innehat.

Aus Sicht der schwedischen Regierung 
zeigt die OSZE gerade bei einer ihrer 
Verpflichtungen zu wenig Tatendrang: 
der Förderung der Rolle von Frauen 
bei der Bewältigung und Verhütung von 
Konflikten und bei der Friedensstiftung. 
Obwohl bei der Umsetzung der globa
len Agenda „Frauen, Frieden und Sicher
heit“, angestoßen durch die Resolution 
1325 des Sicherheitsrats der Vereinten 
Nationen, in den letzten 20 Jahren kaum 
Fortschritte erzielt wurden, hofft Schwe
den, dass es in diesem Politikfeld in der 
OSZE etwas erreichen kann. Ein Beispiel 
dafür ist die Themensetzung beim Wirt
schafts- und Umweltforum 2021: Es ist 

der wirtschaftlichen Ermächtigung von 
Frauen gewidmet.

Eine Politik der kleinen Schritte

Als Schweden Anfang 2021 den OSZE-
Vorsitz übernahm, war ungewiss, welche 
Auswirkungen innenpolitische Verände
rungen in wichtigen Ländern (z.B. die 
Wahl von Joe Biden zum US-Präsiden
ten) auf den Multilateralismus und die 
OSZE haben werden. Daher wählte der 
schwedische Vorsitz eine Politik der klei
nen Schritte, unterstützt durch rege Kon
takte auf Ministerebene. Als Amtierende 
Vorsitzende hat die schwedische Außen
ministerin Ann Linde eine Reihe von 
öffentlichen Auftritten absolviert, unter 
anderem vor dem Sicherheitsrat der Ver
einten Nationen7, und reiste häufig in 
Konfliktgebiete.8 Sie traf mit dem rus
sischen Außenminister zusammen9 und 
sprach im Rahmen einer Anhörung vor 
der U.S. Helsinki Commission10.

Der schwedische Vorsitz versucht The
men zu ermitteln, in denen derzeit eine 
Zusammenarbeit der Teilnehmerstaaten 
und Fortschritte möglich scheinen. Da
bei setzt Schweden auf die Zusammen
arbeit mit den OSZE-Institutionen und 
-Feldoperationen, um Dopplungen mit 
anderen internationalen Organisationen 
zu vermeiden. Ein Schwerpunkt liegt auf 
der lokalen Ebene. Ein Beispiel dafür ist 
das Engagement des OSZE-Programmbü
ros in Bischkek, das weibliche Führungs
kräfte unterstützt, die sich für die Lösung 
der ethnischen Auseinandersetzungen in 
Osch und an anderen Orten in Südkirgi
sistan einsetzen.
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Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Schweden versucht politische Hindernis
se zu umschiffen, indem es in der OSZE 
eine Politik der kleinen Schritte verfolgt. 
Aus den Erfahrungen, die Schweden 
während seines Vorsitzes gemacht hat, 
lassen sich Empfehlungen ableiten, von 
denen die OSZE als Ganzes profitieren 
könnte.11 Für Schweden erwies es sich 
als vorteilhaft, sich zuerst auf die Verfah
ren und dann erst auf die Inhalte zu 
verständigen und Probleme auf lokaler 
Ebene anzupacken, anstatt umfassende 
Lösungen anzustreben. Außerdem hat es 
sich bewährt, sich auf weniger strittige 
Bereiche der Zusammenarbeit (insbeson
dere auf die Wirtschafts- und Umweltdi
mension) zu konzentrieren sowie auf ge
meinsame Herausforderungen wie grenz
überschreitende Risiken. Schweden hat 
erkannt, dass auch der Dialog zwischen 
den Hauptstädten (und nicht ausschließ
lich in Wien) und die Suche nach infor
mellen Kommunikationskanälen wichtig 
sind. Beim schwedischen Vorsitz wäh
rend der Covid-19-Pandemie war Kreati
vität gefragt: Es galt, trotz der Krise wei
terzuarbeiten. Dies gelang insbesondere 
durch Neuerungen in der digitalen Kom
munikation. Auf diesen Neuerungen lässt 
sich aufbauen, um die OSZE zu einem 
Ort des Dialogs zwischen den Teilneh
merstaaten und der Zivilgesellschaft zu 
machen.
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eign Affairs of Sweden and OSCE Chair
person-in-Office to the United Nations 
Security Council“, 10. März 2021, https://
www.government.se/speeches/2021/03/br
iefing-by-h.e.-ms.-ann-linde-minister-for-f
oreign-affairs-of-sweden-and-osce-chairpe
rson-in-office-to-the-united-nations-securi
ty-council/

8 Siehe z. B. OSCE, „OSCE Chairperson-
in-Office Linde concludes official visit to 
Ukraine“, 16. Juni 2021, https://www.osc
e.org/chairmanship/489845&gt

9 OSCE, „OSCE Chairperson-in-Office 
Ann Linde discusses OSCE agenda with 
Russian Foreign Minister Lavrov in 

Moscow“, 3. Februar 2021, https://www
.osce.org/chairmanship/477439

10 Zu Ann Lindes Auftritt vor der U.S. Hel
sinki Commission, bei dem sie die Akti
vitäten und Schwerpunkte des Vorsitzes 
nach fünf Monaten zusammenfasste, 
siehe U.S. Helsinki Commission, a.a.O. 
(Anm. 1).

11 Es handelt sich hierbei um Vorschläge 
des Autors. Diese wurden zwar von Ver
treter:innen des OSZE-Vorsitzes positiv 
aufgenommen, stellen aber keine offiziel-
le Liste von Arbeitsergebnissen für den 
Ministerrat dar.
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Polen und die OSZE

Łukasz Kulesa*

Zusammenfassung

Polen fühlt sich von der Lage jenseits seiner Ostgrenze zunehmend bedroht und bemüht sich 
um konkrete Sicherheitsgarantien durch multilaterale Formate. Dabei setzt das Land weniger 
auf die OSZE als vielmehr auf die NATO und die EU. Durch die erfolgreiche Bewerbung 
um den OSZE-Vorsitz im Jahr 2022 ist die OSZE in Warschau jedoch vorübergehend in den 
Fokus gerückt. Polen schätzt das umfassende Sicherheitskonzept der OSZE und ist bereit, sich 
einzubringen. Das Land will der Organisation gerade in der politisch-militärischen Dimension 
mehr Bedeutung verleihen und ihre Rolle in Konfliktgebieten, insbesondere in Osteuropa, stär
ken. Angesichts der Differenzen unter den Teilnehmerstaaten, die auch die Funktionsfähigkeit 
der Organisation gefährden, ist Polen allerdings skeptisch, ob die OSZE in der Lage ist, den 
Sicherheitsherausforderungen in Europa zu begegnen.

Einleitung

Dank seiner erfolgreichen Bewerbung 
um den Vorsitz im Jahr 2022 ist die 
OSZE für Polen wichtiger geworden 
und das Land hat sein Engagement in 
der OSZE verstärkt. Seit Januar 2021 ist 
es Mitglied der OSZE-Troika und führt 
den Vorsitz in der Kontaktgruppe für 
die OSZE-Kooperationspartner im Mit
telmeerraum. Im Jahr 2022 will, wie 
Außenminister Zbigniew Rau im Juli 
2021 erklärte, Polen „keine Mühen scheu
en, um den Teilnehmerstaaten bei der 
Förderung des Dialogs bei gleichzeitiger 
Wahrung der OSZE-Prinzipien und -Ver
pflichtungen zu helfen“.1 Diese verstärk

* Łukasz Kulesa
Polish Institute of International Affairs
kulesa@pism.pl

te Aufmerksamkeit bedeutet jedoch nicht 
unbedingt, dass Polen den Wert der Or
ganisation nun grundlegend anders ein
schätzt oder bereit wäre, mutigen OSZE-
Initiativen den Weg zu ebnen.

Die Rolle der OSZE in der polnischen 
Außen- und Sicherheitspolitik

Von der Lage jenseits seiner Ostgrenze 
fühlt sich Polen zunehmend bedroht und 
bemüht sich um konkrete Sicherheitsga
rantien durch multilaterale Formate. Da
bei setzt das Land eher weniger auf die 
OSZE. Schon bevor Russland die Krim 
im Jahre 2014 annektierte, waren die 
NATO und die EU in der polnischen Au
ßen- und Sicherheitspolitik viel wichtiger 
geworden als die KSZE bzw. OSZE.2 Die 
polnische Sicherheitspolitik stützt sich 
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auf vier Säulen: die Mitgliedschaft in der 
NATO und in der EU, die Sicherheits
partnerschaft mit den Vereinigten Staa
ten und die regionale Sicherheitszusam
menarbeit. Seit sich die Beziehungen Po
lens zu Russland verschlechtert haben, 
sind Strukturen mit glaubwürdigen Ab
schreckungs- und Einflussmöglichkeiten 
für Polen deutlich wichtiger geworden. 
Die OSZE ist dabei nur von beschränk
tem Nutzen, gerade im Vergleich zur 
NATO, die harte Sicherheitsgarantien 
bietet, und zur EU mit ihrer Östlichen 
Partnerschaft und ihrer Politik gegenüber 
Russland und Zentralasien.

In polnischen Strategiedokumenten 
wird die OSZE durchaus erwähnt, doch 
ihre Rolle wird dabei nicht genau um
rissen. So heißt es etwa in der Natio
nalen Sicherheitsstrategie 2020 lediglich, 
Polen werden „Schritte unternehmen, 
um die Wirksamkeit [...] der Organisati
on für Sicherheit und Zusammenarbeit 
in Europa als wichtigen Teils des ko
operativen Sicherheitssystems in Europa 
zu verbessern“.3 Das Interesse der Öffent-
lichkeit, der Medien, der Fachwelt und 
der Wissenschaft an der OSZE ist be
grenzt. Allein der ehemalige Außenmi
nister und Experte für internationale Si
cherheit Adam Daniel Rotfeld schreibt 
über die OSZE.4 Die polnische Delega
tion in der Parlamentarischen Versamm
lung der OSZE bringt sich nach wie vor 
ein, aber weder das polnische Parlament 
noch seine außenpolitischen Ausschüsse 
haben in letzter Zeit OSZE-spezifische 
Debatten geführt.

Das bedeutet jedoch nicht, dass die 
OSZE für Polen irrelevant ist. Polen ist 
sich der besonderen Stellung der OSZE 

als regionaler Sicherheitsorganisation mit 
gemeinsamen Prinzipien und Verpflich-
tungen, einem breiten Teilnehmerkreis 
und bedeutenden Erfolgen sehr wohl be
wusst. Die Organisation gehört zu den 
Grundpfeilern der regelbasierten interna
tionalen Ordnung, deren Aufrechterhal
tung in Polens Interesse liegt. Bei der 
Erläuterung der Gründe für die Bewer
bung um den OSZE-Vorsitz betonte der 
damalige Außenminister Jacek Czaputo
wicz denn auch, dass Polen der Organisa
tion für ihre Rolle bei der Förderung der 
Stabilität in Europa dankbar sei und be
reitstehe, als „unparteiischer Mittler“ die 
Zusammenarbeit zu erleichtern.5

Die Agenda der OSZE und die regio
nalen Prioritäten der polnischen Außen- 
und Sicherheitspolitik sind eng miteinan
der verbunden. Dies betrifft vor allem 
Osteuropa und den Südkaukasus, den 
Westbalkan sowie Zentralasien. Die po
litisch-militärische Sicherheitsdimension 
der Organisation ist wichtig für Polens 
Bestrebungen, militärische Transparenz 
und Berechenbarkeit zu erhöhen. Die 
OSZE bleibt für Polen ein Forum, in 
dem es seinen Standpunkten in wichti
gen europäischen Sicherheitsfragen Ge
hör verschaffen kann, etwa wenn es 
darum geht, zusätzlichen Druck auf das 
belarussische Regime und Russland aus
zuüben.

Wahrnehmung der Rolle und der 
Fähigkeiten der OSZE

Polen sieht den OSZE-Raum mit einer 
Reihe von Herausforderungen konfron
tiert, etwa anhaltende Konflikte, innen
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politische Krisen, subregionale Krisenher
de, grenzüberschreitende Risiken sowie 
die Covid-19-Pandemie. Dass die OSZE 
bei der Bewältigung dieser Herausfor
derungen eine führende Rolle überneh
men könnte, sieht Polen jedoch nicht. 
Das Land verfolgt daher einen pragma
tischen Ansatz. Forderungen, die OSZE 
zu einem Angelpunkt des europäischen 
Sicherheitssystems auszubauen oder mit 
der Koordinierung anderer regionaler Or
ganisationen zu betrauen, betrachtet es 
mit Skepsis. Das würde der zentralen 
Stellung der NATO und der EU in der 
polnischen Außenpolitik zuwiderlaufen 
und Russland die Möglichkeit geben, sei
nen Einfluss zu vergrößern. Das Land 
ist aber der Auffassung, dass einige der 
in der Schlussakte von Helsinki und 
anderen OSZE-Dokumenten enthaltenen 
Grundprinzipien weiter gültig seien und 
die Organisation die Länder diesbezüg
lich in die Verantwortung nehmen sol
le, und nicht einfach akzeptieren kön
ne, dass mehrere OSZE-Teilnehmerstaa
ten autokratische Regime sind.

Polens Erwartungen an die OSZE sind 
nicht besonders hoch. Bei der Annexion 
der Krim durch Russland und dessen 
Präsenz in Donezk und Lugansk, dem 
Konflikt zwischen Russland und Geor
gien, den Konflikten um Bergkarabach 
und Transnistrien liegen die Interessen 
der Konfliktparteien weit auseinander – 
und die Organisation verfügt aus polni
scher Sicht weder über die entsprechen
de politische Macht noch über die nöti
gen Instrumente, um nachhaltigen Druck 
auf die Konfliktparteien auszuüben oder 
eine dauerhafte Lösung durchzusetzen. 
Sie kann jedoch ihr Instrumentarium 

nutzen, um die Lage in diesen Gebieten 
zu stabilisieren, die humanitären Proble
me zu lindern und den Dialog zu erleich
tern. So wird beispielsweise der Einfluss 
der OSZE-Sonderbeobachtermission auf 
die Lage in der Ostukraine positiv bewer
tet – Polen hat diese Mission unterstützt, 
indem es Personal entsandte und im Juni 
2021 Covid-19-Impfungen für die Mitar
beiter:innen bereitstellte.6 Für eine lang
fristige Lösung der Krise wäre aber, zu
mindest aus polnischer Sicht, in erster 
Linie ein politischer Kurswechsel seitens 
Russlands nötig. Der Bergkarabach-Krieg 
zwischen Aserbaidschan und Armenien 
im Jahr 2020 zeigte außerdem, dass der 
Einfluss der OSZE in der aktiven Kon
fliktphase begrenzt ist.

Auch die sich verschärfenden Span
nungen zwischen den OSZE-Teilnehmer
staaten werden ihre Spuren hinterlassen. 
Polen selbst scheut sich keineswegs, Teil
nehmerstaaten zu kritisieren, die seiner 
Ansicht nach gegen die OSZE-Prinzipien 
und -Verpflichtungen verstoßen. Es ist 
außerdem dafür, dass sich die NATO- 
und EU-Länder eng miteinander abstim
men und dass sich ihre Aktivitäten in 
Wien mit den politischen Standpunkten 
der NATO und der EU decken. Zugleich 
zeigt Polen sich besorgt über die Politisie
rung so gut wie aller Aspekte der OSZE-
Arbeit – bis hin zu Beschlüssen über den 
Haushaltszyklus und der eigentlich rou
tinemäßigen Verlängerung der Mandate 
von Feldoperationen.

Auch dass Fragen, die nichts oder 
wenig miteinander zu tun haben, aus 
machtpolitischen Überlegungen mitein
ander verknüpft werden, sieht Polen als 
Problem. Bisweilen führt dies dazu, dass 
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ein einziger Teilnehmerstaat die gesamte 
Organisation lahmlegt, um ganz spezielle 
Forderungen durchzusetzen. Ein Beispiel, 
das der ehemalige OSZE-Generalsekretär 
Thomas Greminger anführte, war die 
Blockade der Reform der Haushaltspla
nung aufgrund einer Meinungsverschie
denheit über einen Vermerk auf den über 
das OSZE-System verteilten Dokumen
ten, der klarstellte, dass die OSZE nicht 
für deren Inhalt verantwortlich ist.7 Auch 
die Krise im Zusammenhang mit der 
Verlängerung der Mandate der Leiter*in
nen der OSZE-Institutionen und des Se
kretariats im Jahr 2020 kann als Folge 
dieser Grundeinstellung gesehen werden. 
Was mit Vorbehalten eines einzigen Lan
des gegen den Leiter einer OSZE-Insti
tution begonnen hatte, wuchs sich zu 
einer größeren institutionellen Krise aus, 
die schließlich dazu führte, dass die Man
date des Generalsekretärs, des Beauftrag-
ten für Medienfreiheit, des Hohen Kom
missars für nationale Minderheiten und 
der Direktorin des Büros für demokrati
sche Institutionen und Menschenrechte 
(ODIHR) im Juli 2020 nicht verlängert 
werden konnten.

Insgesamt betrachtet Polen die OSZE 
als zwar wertvollen, aber nicht zentra
len Teil der europäischen Sicherheitsar
chitektur. Diese Einschätzung prägt sei
ne Erwartungen an die Organisation und 
den Grad seiner Mitwirkung. Der norma
tive Rahmen und das umfassende Sicher
heitskonzept der OSZE werden weiterhin 
als positiv wahrgenommen. Darüber hi
naus schätzt Polen die praktischen Beiträ
ge der Organisation vor Ort, insbesonde
re in Konfliktgebieten.

Polens Engagement in der OSZE

Polen kann auf eine beachtliche Bilanz 
verweisen. Es ist nicht nur Gastland 
des ODIHR, sondern richtet auch das 
alljährliche Implementierungstreffen zur 
menschlichen Dimension aus – die größ
te regelmäßig stattfindende Menschen
rechtsveranstaltung in Europa. Polen 
führte 1998 den Vorsitz in der OSZE, 
und polnische Diplomaten hatten und 
haben wichtige Positionen in der Orga
nisation inne. Botschafter Adam Kobier
acki leitete von 2011 bis 2015 das Kon
fliktverhütungszentrum, und Botschafter 
Andrzej Kasprzyk ist seit 1996 als „Per
sönlicher Beauftragter des Amtierenden 
Vorsitzenden für den Konflikt, mit dem 
sich die Minsk-Konferenz der OSZE be
fasst“ (Bergkarabach) tätig.

Die Bewerbung um den OSZE-Vorsitz 
zeigt, dass Polen heute bereit ist, über sei
ne NATO- und EU-Mitgliedschaft hinaus
zudenken. Das entspricht auch den grö
ßeren internationalen Ambitionen Po
lens, wie sie etwa in seiner Zeit als nicht
ständiges Mitglied im Sicherheitsrat der 
Vereinten Nationen 2018/19 zutage tra
ten. Dabei konzentrierte sich Polen auf 
Themen, die auch im Hinblick auf seinen 
Vorsitz in der OSZE relevant sind: die 
Stärkung des Völkerrechts, den Schutz 
von Zivilpersonen in bewaffneten Kon
flikten und die Sicherheitslage in Osteu
ropa. Bei der Vorstellung des Programms 
für den polnischen Vorsitz 2022 nannte 
Außenminister Rau im Juli 2021 drei Zie
le, die in etwa den drei OSZE-Dimensio
nen entsprechen: erstens die Unterstüt
zung der OSZE bei der Konfliktlösung, 
zweitens die Bewältigung der Herausfor
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derungen nach der Covid-19-Pandemie 
durch wirksame multilaterale Ansätze, 
und drittens die Ausschöpfung des Poten
zials der Organisation zur Umsetzung der 
gemeinsamen Verpflichtungen.

Die politisch-militärische Dimension 
ist für Polen die mit Abstand wichtigste, 
besonders seitdem sich die Sicherheitsla
ge in Mittelosteuropa verschlechtert hat. 
Polen bringt sich aktiv in den Struktu
rierten Dialog und das Forum für Sicher
heitskooperation ein. Dort thematisiert 
es die Diskrepanz zwischen den Bestim
mungen des Wiener Dokuments der Ver
handlungen über vertrauens- und sicher
heitsbildende Maßnahmen und den ak
tuellen militärischen Operationen in Po
lens östlicher Nachbarschaft. Das Prob
lem ist dringlicher geworden, da Russ
land aus polnischer Sicht versucht, wich
tige Elemente des Wiener Dokuments 
selektiv umzusetzen oder gar zu umge
hen – etwa indem es erklärt, seine mi
litärischen Manöver lägen knapp unter
halb dem Schwellenwert, ab dem sie 
angekündigt werden müssten und beob
achtet werden könnten, und indem es 
groß angelegte Alarmübungen veranstal
tet. Polen weist auch auf die erhöhte Ge
fahr militärischer Zwischenfälle hin und 
fordert, die Bestimmungen des Wiener 
Dokuments zur Verminderung der Risi
ken (einschließlich der Verfahren zum 
Umgang mit gefährlichen Zwischenfäl
len und ungewöhnlichen militärischen 
Aktivitäten) zu überprüfen und zu än
dern. Die Modernisierung des Wiener 
Dokuments wird von Polen unterstützt. 
Es hat dazu auch eigene Anregungen ein
gebracht, die 2019 in einen gemeinsamen 
Vorschlag einer Gruppe von Staaten ein

flossen.8 Da Russland diese Modernisie
rungsmaßnahmen blockiert, unterstützt 
Polen auch freiwillige Transparenzmaß
nahmen wie Unterrichtungen über mili
tärische Übungen und Aktivitäten.

Polen ist besorgt über die Demontage 
der europäischen Rüstungskontrollarchi
tektur, die eng mit dem umfassenden 
Sicherheitskonzept der OSZE verknüpft 
ist, und wirft Russland vor, den Ver
trag über Konventionelle Streitkräfte in 
Europa und den Vertrag über nuklearfä
hige landgestützte Mittelstreckensysteme 
zu untergraben. Es befürwortete zwar 
die Beibehaltung des Open-Skies-Abkom
mens, thematisierte aber – ebenso wie die 
Vereinigten Staaten – auch das Problem, 
dass Russland bei den Beobachtungsflü-
gen den Zugang zu bestimmten Gebie
ten beschränkt, insbesondere was die Flü
ge über das Gebiet Kaliningrad betrifft. 
Daher hielt sich Polen mit Kritik am 
Rückzug der Vereinigten Staaten aus 
dem Open-Skies-Abkommen im Novem
ber 2020 zurück, reagierte jedoch im Ja
nuar 2021 mit „Enttäuschung“ auf die 
Ankündigung Russlands, seinerseits den 
Rückzug vorzubereiten.

Polen unterstützt die Bemühungen 
und Aktivitäten im Krisenmanagement 
der OSZE. Im Hinblick auf seinen Vor
sitz hat das Land Bereiche eruiert, in de
nen die OSZE Menschen und Gemein
schaften, die von Konflikten betroffen 
sind, helfen kann. Dabei will Polen sich 
auf die am stärksten gefährdeten Grup
pen konzentrieren. Sein eigenes interna
tionales Hilfsprogramm plant Polen zu 
diesem Zweck besser mit den Aktivitäten 
der OSZE abzustimmen.
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Die Wirtschafts- und Umweltdimensi
on steht in Warschau weniger im Fokus. 
Das Land will, ganz pragmatisch, die Ak
tivitäten der OSZE mit den Strategien 
anderer Organisationen, wie den Verein
ten Nationen, der EU und der Organisa
tion für wirtschaftliche Zusammenarbeit 
und Entwicklung (OECD), verknüpfen. 
So möchte Polen etwa, dass die OSZE 
bei der Unterstützung eines nachhaltigen 
Aufschwungs nach der Pandemie auf der 
Arbeit anderer Organisationen aufbaut. 
Auch wird Polen wahrscheinlich weiter
hin den Zusammenhang zwischen der 
Wirtschaftsentwicklung und der Bekämp
fung von Geldwäsche betonen und – un
ter Verweis auf seine eigene Bilanz – die 
Bemühungen der OSZE bei der Stärkung 
der Steuerverwaltung und der Reduzie
rung der Schattenwirtschaft unterstützen.

Wenn es um die Bekämpfung des Kli
mawandels geht, wird Polen wahrschein
lich die Ergebnisse der 2018 in Polen 
abgehaltenen 24. Konferenz der Vertrags
parteien des Rahmenübereinkommens 
der Vereinten Nationen über Klimaände
rungen und insbesondere das Klimapaket 
von Katowice hervorheben. Dabei pocht 
Polen auf eine „faire Wende“, die die 
Interessen von Ländern mit gemischten 
Energiequellen und von Regionen, die 
noch stark von fossilen Brennstoffen und 
CO2-intensiven Branchen abhängig sind, 
wahrt. Auch seine grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit in der Karpatenregion, 
um die Umweltzerstörung zu bekämpfen 
und die Biodiversität zu schützen, wird 
das Land innerhalb der OSZE heraus
streichen.

In der menschlichen Dimension plant 
Polen, die Lage in Belarus in den Blick

punkt zu rücken. Im September 2020 ge
hörte es zu den 17 Staaten, die den Mos
kauer Mechanismus aktivierten, um die 
Menschenrechtsverletzungen in Belarus 
zu untersuchen. Polen steht dem belarus
sischen Regime sehr kritisch gegenüber 
und verurteilt auch dessen Schikanen ge
gen Angehörige der polnischen Minder
heit sowie Journalistinnen und Journalis
ten.9 Polen wird höchstwahrscheinlich 
darauf pochen, dass die Lage in Belarus 
und deren Auswirkungen weiterhin ganz 
oben auf der OSZE-Agenda stehen. Da
bei wird es danach trachten, das gesamte 
Instrumentarium der OSZE auszuschöp
fen, um die Lage in Belarus sowie in 
anderen potenziellen Krisenherden zu 
beeinflussen. Polens OSZE-Vorsitz wird 
im Bereich Menschenrechte wohl eine 
Reihe von Fragen bearbeiten, die für al
le Teilnehmerstaaten relevant sind, dar
unter: Menschenrechte im digitalen Zeit
alter, die Auswirkungen der Pandemie 
auf die Menschenrechte, die wirtschaft-
liche Ermächtigung von Frauen, Religi
ons- und Weltanschauungsfreiheit sowie 
Schutz und Unterstützung für bestimmte 
Gruppen wie Menschen mit Behinderun
gen, Kinder und Jugendliche. Polen setzt 
sich auch für den Schutz der Menschen
rechte in Konfliktgebieten ein. Die The
men freie und faire Wahlen und Wahlbe
obachtung stehen traditionell ganz oben 
auf der polnischen OSZE-Agenda.

Die Entwicklungen in Polen selbst 
und das Funktionieren seines Wahlsys
tems (z. B. im Zuge der Präsidentschafts-
wahlen 2020)10 werden in der OSZE kri
tisch verfolgt und auch hinterfragt. So 
hat etwa der OSZE-Beauftragte für Medi
enfreiheit in den letzten Jahren mehrere 
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Fälle mit Bezug zu Polen zur Sprache ge
bracht.11

Polen ist bemüht, als verantwortungs
volles Mitglied der internationalen Ge
meinschaft aufzutreten, indem es in al
len Dimensionen und in allen Haupttä
tigkeitsbereichen der OSZE aktiv ist und 
zu den strategischen Debatten über die 
Zukunft der Organisation beiträgt. Dies 
gilt sowohl für die Regierung, wie im 
Korfu-Prozess und im Strukturierten Dia
log, als auch auf Expertenebene, wie etwa 
mit Adam Daniel Rotfeld als Mitglied im 
Weisenrat12 und der Beteiligung Polens 
an der Initiative für kooperative Sicher
heit.13

Szenarien für die Zukunft der OSZE

Es wäre übertrieben zu behaupten, die 
OSZE nehme in der polnischen Außen- 
und Sicherheitspolitik eine herausragen
de Stellung ein. In Polen ist man sich be
wusst, wo die Organisation an ihre Gren
zen stößt. Dass die gegenwärtigen Sicher
heitskrisen in Europa durch Maßnahmen 
oder Einzelinitiativen im Rahmen der 
OSZE, wie z. B. durch einen „Jubiläums
gipfel“ im Jahr 2025, überwunden wer
den können, erwartet in Polen niemand.

Beim eigenen OSZE-Vorsitz rechnet 
Polen nicht mit großen Würfen. Doch 
es möchte bei der Umsetzung seiner ei
genen Prioritäten wie auch der Agenda 
der Organisation zumindest bescheidene 
Fortschritte erzielen und unparteiisch sei
ne Verpflichtungen als Vorsitz wahrneh
men, um damit zur Stabilisierung des 
OSZE-Raums und zum effizienten Funk
tionieren der Organisation beizutragen. 

Unerwartete Entwicklungen können die
se Pläne natürlich durcheinanderbringen. 
Dann würde für Polen möglicherweise 
das Krisenmanagement im Vordergrund 
stehen und nicht mehr die eigene Agenda 
für 2022.

Langfristig wird Polen seine derzeiti
ge Haltung gegenüber der Organisation 
wahrscheinlich nicht ändern. Als Forum, 
in dem selbst Gegner den Dialog pfle-
gen und in bestimmten Bereichen zusam
menarbeiten können, hat die OSZE für 
Polen einen Nutzen – besonders dann, 
wenn es keine anderen Kommunikations
kanäle gibt.

Für den unwahrscheinlichen Fall, dass 
sich die politischen Interessen der Verei
nigten Staaten, Russlands und der grö
ßeren europäischen Länder einander an
nähern und sie sich für eine echte Ver
besserung der Sicherheit in Europa ein
setzen sollten, würde Polen auch die 
Rolle der OSZE schlagartig anders ein
schätzen. Polen würde sich wahrschein
lich aktiv an jeder OSZE-weiten Diskus
sion über die Wiederherstellung eines ge
samteuropäischen Sicherheitssystems be
teiligen. Es würde dabei allerdings in ers
ter Linie nach Belegen suchen, dass in 
der russischen Sicherheitspolitik tatsäch
lich ein Umdenken stattgefunden hat. 
Lösungen, die Russland eine unverhält
nismäßig starke Rolle oder ein Vetorecht 
bei Entwicklungen in der gemeinsamen 
Nachbarschaft einräumen würden, würde 
Polen nicht unterstützen.

Im negativen Szenario einer existenzi
ellen Krise der OSZE – beispielsweise 
ausgelöst durch den drohenden oder tat
sächlichen Austritt eines ihrer Teilneh
merstaaten14 oder die Behinderung ihrer 
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Aktivitäten – würde Polen, zusammen 
mit anderen, gleichgesinnten Staaten, 
versuchen, die Lage zu entschärfen. Aller
dings würde Polen wahrscheinlich nicht 
überzogene Forderungen eines Staates ak
zeptieren, der die Organisation dazu nöti
gen will, sich seinen Wünschen zu fügen.
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Nordmazedonien und die OSZE

Ana Krstinovska*

Zusammenfassung

Die OSZE hat in den 1990er- und 2000er-Jahren maßgeblich zur Konsolidierung Nordmazedo
niens beigetragen. Heute stehen die EU und die NATO stärker im Fokus. Dennoch ist die 
Arbeit der OSZE für den Reformprozess in Nordmazedonien sehr wichtig und unterstützt 
dessen politisches Projekt, der EU beizutreten sowie die Ziele für nachhaltige Entwicklung der 
Vereinten Nationen zu erreichen. Dabei spielt die OSZE-Mission in Skopje eine zentrale Rolle. 
Nordmazedonien wird im Jahr 2023 den OSZE-Vorsitz übernehmen. Das Land könnte den 
Vorsitz dazu nutzen, seinen internationalen Ruf zu verbessern und die Leistungsfähigkeit seiner 
Institutionen unter Beweis zu stellen. Außerdem könnten gezielte Aktivitäten die Sichtbarkeit 
der OSZE im Land erhöhen und auf die große Bedeutung der Organisation für die Stabilisie
rung und die demokratische Transformation Nordmazedoniens hinweisen.

Einleitung

Die Republik Mazedonien wurde nach 
dem Zerfall Jugoslawiens 1991 unabhän
gig.1 Sie unterzeichnete im Juli 1992 die 
Schlussakte von Helsinki und nahm im 
September desselben Jahres eine OSZE-
Feldoperation auf, die ein Übergreifen 
der Kriege im ehemaligen Jugoslawien 
auf das Land verhindern sollte. Die 
Bemühungen der OSZE wurden 1993 
durch eine Mission der Vereinten Natio
nen verstärkt. So konnte Mazedonien da
mals einen gewaltsamen Konflikt vermei
den. Das Land kann deshalb „als ein re
lativ erfolgreiches Beispiel für die Bemü
hungen der OSZE um Konfliktverhütung 

* Ana Krstinovska
ESTIMA
krstinovska@estima.mk

angesehen werden“ sowie als „Testfall für 
gemeinsame vorbeugende Maßnahmen 
von OSZE und Vereinten Nationen“.2

Dies änderte sich jedoch nach 1999: 
Nach dem Kosovokrieg und dem Ab
zug der Preventive Deployment Force 
der Vereinten Nationen eskalierten die 
ethnischen Spannungen in Mazedonien 
und führten 2001 zu einem bewaffneten 
Konflikt. Die OSZE trug viel dazu bei, 
dass der Konflikt gelöst werden konn
te, obwohl die Organisation nicht der 
maßgebliche Sicherheitsakteur war. Die 
OSZE-„Spillover“-Überwachungsmission 
in Skopje gab eine Frühwarnung ab, 
sorgte mit dafür, dass die Konfliktpartei-
en und die internationale Gemeinschaft 
an den Verhandlungstisch kamen, und 
trug zur Bewältigung der anschließenden 
Flüchtlingsproblematik bei.3 Die EU und 
die USA vermittelten im August 2001 ein 
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Friedensabkommen. Das Rahmenabkom
men von Ohrid legte den Grundstein für 
eine Gesellschaft, die ethnische, religiöse, 
kulturelle und sprachliche Vielfalt achtet.

In den letzten 20 Jahren waren die 
Umsetzung des Rahmenabkommens von 
Ohrid und insbesondere die vertrauens
bildenden Maßnahmen zwischen den 
Volksgruppen die Prioritäten des Landes 
bei der Zusammenarbeit mit der OSZE. 
Nordmazedonien, wie das Land seit Fe
bruar 2019 offiziell heißt, hat bei der 
Aussöhnung Fortschritte gemacht. Die
se verdankt das Land auch der Arbeit 
des Hohen Kommissars für nationale 
Minderheiten der OSZE und der Spill
over-Überwachungsmission bzw. der spä
teren OSZE-Mission in Skopje. Die Bezie
hungen zwischen den Volksgruppen in 
Nordmazedonien geben dennoch nach 
wie vor Anlass zur Sorge und das Mo
dell der Machtteilung, das im Rahmen
abkommen verankert ist, führt immer 
wieder zu politischen Krisen.4 Nach der 
Konsolidierung Nordmazedoniens war 
das ursprüngliche Mandat der OSZE 
zur Konfliktverhütung und -beilegung 
im Land weitgehend hinfällig geworden. 
Heute wird die Organisation als Partne
rin wahrgenommen, die das Land bei der 
Entwicklung zu einem voll funktionsfähi
gen demokratischen Staat unterstützt.

Studien über die Jahre nach der Ent
sendung der OSZE-Feldoperation nach 
Nordmazedonien zeigen, wie die OSZE-
Feldoperation bei der Konfliktbewälti-
gung vor Ort mit den Vereinten Natio
nen, der EU und der NATO zusammen
arbeitete, wie effizient die etablierten Me
chanismen waren, wann sie funktionier
ten und wann sie nicht ausreichten.5 Das 

Mandat der Feldoperation wurde ständig 
weiterentwickelt, von der Konfliktverhü-
tung über die Aussöhnung bis hin zur 
Staatsbildung. Damit bewies die OSZE, 
wie wichtig ihre langfristigen Operatio
nen sind und dass sie sich an veränder
te Umstände anpassen kann.6 Auch wur
de untersucht, wie die sich wandelnden 
Prioritäten der OSZE-Mission umgesetzt 
wurden, wie sich die Mission in den 
2000er-Jahren engagierte und welche Rol
le die OSZE in einzelnen Politikberei
chen spielte.7 Doch über den Erfolg und 
die Nachhaltigkeit der von der OSZE un
terstützten Reformen ist wenig bekannt. 
Auch findet man kaum Erklärungen für 
die ambivalente Haltung der Regierung 
gegenüber der OSZE und ihrer Feldprä
senz im Land.

Das Interesse Nordmazedoniens an der 
OSZE

Das Interesse Nordmazedoniens an der 
OSZE ist eher pragmatischer Natur. Das 
liegt vor allem daran, dass das Land sei
ne Außenpolitik und seine Prioritäten in 
den bilateralen Beziehungen und in mul
tilateralen Foren noch ausarbeitet.8 Die 
OSZE gilt zwar nach wie vor als eine 
der wichtigsten internationalen Organisa
tionen für Nordmazedonien (neben den 
Vereinten Nationen, der Welthandelsor
ganisation und dem Europarat), hat je
doch nicht die strategische Bedeutung, 
die der EU und der NATO zukommt.9 

Darüber hinaus gibt es seit dem NATO-
Beitritt Nordmazedoniens im März 2020 
Signale, dass das Land die Zusammen
arbeit in sicherheitsrelevanten Bereichen 
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lieber über die NATO-Strukturen und 
seine dortigen Verbündeten abwickeln 
und die Zusammenarbeit mit der OSZE 
zurückfahren möchte. Daher verlagert 
sich das Engagement der Regierung in 
der OSZE allmählich von der politisch-
militärischen Dimension auf die Wirt
schafts- und Umweltdimension sowie die 
menschliche Dimension. Dennoch sieht 
Nordmazedonien den OSZE-Vorsitz im 
Jahr 2023 als Chance, sein internationales 
Ansehen zu verbessern und die Leistungs
fähigkeit seiner Institutionen zu demons
trieren.

Der Beitrittsprozess zur EU bestimmt 
die Reformagenda Nordmazedoniens. 
Die nationalen Gesetze und Normen 
müssen an den Besitzstand der EU 
(Acquis communautaire) angeglichen 
werden. Da die EU und die OSZE in 
ähnlichen Bereichen tätig sind – etwa 
Justiz, Medien, Good Governance, Migra
tion, Grenzmanagement und Menschen
rechte – unterstützen die Aktivitäten der 
OSZE im Land dessen Integration in die 
EU. Diese Bereiche sind Teil des wich
tigsten Verhandlungskapitels in der neu
en Erweiterungspolitik der EU.10 Wenn 
Nordmazedonien sich auf die Verhand
lungen über den EU-Beitritt vorbereitet, 
ist es gut möglich, dass es die OSZE um 
weitere Hilfe in diesen Bereichen bittet.

Zugleich betrachtet die nordmazedo
nische Regierung die Präsenz der OSZE-
Mission in Skopje aber auch als proble
matisch. Denn die OSZE-Feldoperatio
nen, die allesamt in Südost- und Osteu
ropa, im Südkaukasus und in Zentral
asien angesiedelt sind, werden in Nord
mazedonien als „Dienstleister für Krisen
situationen, Übergangsprozesse und die 

Staatsbildung“ wahrgenommen.11 Dass 
das Land kein Sicherheitsrisiko mehr dar
stellt, zeigt laut der Regierung die Ent
scheidung der OSZE-Teilnehmerstaaten, 
Nordmazedonien den Vorsitz im Jahr 
2023 zu übertragen. Eine Feldoperation 
im Land passt daher nicht zur „Erfolgsge
schichte“ Nordmazedoniens.

Allerdings hat die OSZE-Mission in 
Skopje dringend nötige Reformen ange
stoßen und umgesetzt, etwa die multieth
nische Polizeiarbeit und die Beobachtung 
von Gerichtsprozessen. Dies gelang nur, 
weil die Mission über eine langjährige Er
fahrung verfügt und die lokalen Zusam
menhänge gut kannte. Darüber hinaus 
hat die OSZE Flexibilität bewiesen, in
dem sie auf die jeweils aktuellen Bedürf
nisse der staatlichen Institutionen wie 
auch der Zivilgesellschaft einging. Dies 
war etwa der Fall, als die OSZE die Be
mühungen des Parlaments um mehr Of
fenheit und Bürgernähe unterstützte, bei 
der Entwicklung eines Rechtsrahmens 
für Jugendarbeit und die Teilhabe der 
Jugendlichen an Entscheidungsprozessen 
half, oder nach Ausbruch der Corona
viruspandemie den Kontakt mit beson
ders schutzbedürftigen Gruppen suchte. 
Die Einstellung der Feldoperation würde 
wahrscheinlich erhebliche Lücken hinter
lassen. Daher stand im Jahr 2021 die 
Schließung der Mission nicht auf der Re
gierungsagenda. Wenn es um das zukünf
tige Mandat der Mission geht, könnte 
die Regierung allerdings den Wunsch äu
ßern, dass die Mission sich anstatt der 
Krisenprävention auf den Reformprozess 
des Landes konzentriert.

Nordmazedonien und die OSZE 
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Die OSZE aus Sicht der Zivilgesellschaft 
und der Öffentlichkeit

Die OSZE genießt sowohl bei staatlichen 
Stellen als auch in der Zivilgesellschaft 
einen guten Ruf. Die Feldoperation der 
OSZE ist insbesondere für die Zivilgesell
schaft wichtig, da sie bei ihren Aktivitä
ten weitgehend auf die Hilfe externer 
Geldgeber angewiesen ist und die Missi
on in Skopje als wichtigen Partner an
sieht. In der breiten Öffentlichkeit ist 
der Bekanntheitsgrad der OSZE hingegen 
eher gering. Das liegt zum Teil auch da
ran, dass die OSZE „stille Diplomatie“12 

einsetzt, um mit heiklen Situationen um
zugehen und zwischen verschiedenen Ak
teuren zu vermitteln. Hier steht die Orga
nisation im Gegensatz zur EU, die auch 
öffentliche Erklärungen nutzt, um Debat
ten zu beeinflussen und die Richtung 
für politische und strategische Entschei
dungen vorzugeben. Die OSZE arbeitet 
in der Regel „hinter den Kulissen“. Bei 
ihren Empfehlungen setzt die Organisati
on auf ihre Glaubwürdigkeit und nutzt 
ihren Zugang zu hochrangigen Entschei
dungsträger:innen. Daher sind die Aktio
nen und Methoden der OSZE der Öffent-
lichkeit nicht bekannt und sie kann die 
Effizienz dieses Ansatzes nicht beurteilen.

Bei der Wahlbeobachtung dagegen 
ist die OSZE deutlich sichtbar. Nordma
zedonien lässt sämtliche Wahlen vom 
OSZE-Büro für demokratische Institu
tionen und Menschenrechte beobach
ten. Die Beobachtungsmissionen schaf
fen Vertrauen in die Wahlen und zei
gen, dass sie internationalen Standards 
entsprechen. Die Berichte und Empfeh
lungen der Beobachtungsmissionen wer

den in der Regel sowohl von den Regie
rungs- als auch von den Oppositionspar
teien über alle ethnischen Gruppen hin
weg akzeptiert und fließen direkt in die 
jährlichen Fortschrittsberichte an die Eu
ropäische Kommission ein. In Nordmaze
donien wurde 2021 über Änderungen des 
Wahlmodells debattiert. Das OSZE-Bü
ro für demokratische Institutionen und 
Menschenrechte könnte dazu beitragen, 
mehr Inklusivität zu schaffen und Schwä
chen des Rahmenabkommens von Ohrid 
zu beheben.

Auch der Umweltschutz bietet ein gro
ßes Potenzial für eine engere Zusammen
arbeit zwischen der nordmazedonischen 
Zivilgesellschaft und der OSZE. Im Jahr 
2019 wurde ein von der OSZE unter
stütztes Aarhus-Zentrum in Skopje einge
richtet, dessen Strahlkraft jedoch noch 
begrenzt ist.13 Bei den Zielen der Ver
einten Nationen für nachhaltige Entwick
lung ist Nordmazedonien im Rückstand. 
Hier könnte die OSZE-Mission in Skop
je Unterstützung leisten. Dies entspräche 
auch der engen Verknüpfung des OSZE-
Konzepts der umfassenden Sicherheit mit 
nachhaltiger Entwicklung. Konkret geht 
es dabei um das Nachhaltigkeitsziel 16 
(Frieden, Gerechtigkeit und starke Insti
tutionen), aber auch um die Ziele 4 
(hochwertige Bildung), 5 (Geschlechter
gleichheit) und 10 (weniger Ungleich
heit).14

Der OSZE-Vorsitz 2023

Nordmazedonien bewarb sich um den 
OSZE-Vorsitz 2023 mit dem Ziel, sein 
internationales Ansehen zu verbessern, 
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die Leistungsfähigkeit seiner Institutio
nen – als NATO-Mitglied und künftiges 
EU-Mitglied – unter Beweis zu stellen 
und seine OSZE-Verpflichtungen zu er
füllen.15 Die Regierung sieht den Vorsitz 
als Chance, das Land als Vorbild zu prä
sentieren, vor allem beim Umgang mit 
ethnischen Gruppen und bei der Lösung 
bilateraler Konflikte. Allerdings gibt es 
eine Reihe von Problemen. So ermög
licht das Modell der Machtteilung im 
Rahmenabkommen von Ohrid, dass eth
nische Fragen im Kampf um die Macht 
als Druckmittel zwischen den politischen 
Parteien gebraucht bzw. missbraucht 
werden. Auch hat das Prespa-Abkommen 
mit Griechenland 2018, das die damali
ge Republik Mazedonien verpflichtete, 
ihren offiziellen Namen in Nordmazedo
nien zu ändern, das Land dem EU-Bei
tritt nicht nähergebracht. Bulgarien hat 
ein Veto gegen die Aufnahme von EU-
Beitrittsgesprächen mit Nordmazedonien 
eingelegt und führt als Grund hierfür 
Fragen zur nationalen Identität Nordma
zedoniens an, obwohl die beiden Länder 
2017 einen Vertrag über „gute Nachbar
schaft“ unterzeichnet haben.

Der OSZE-Vorsitz ist für Nordmazedo
nien die bisher größte Herausforderung 
bei der multilateralen Diplomatie. Der 
Staat muss erhebliche Ressourcen mobi
lisieren und effiziente interne und ex
terne Koordinierungsmechanismen schaf
fen. Außerdem gilt es, das diplomati
sche Netzwerk zu erweitern, insbeson
dere im Südkaukasus und in Zentralasi
en. Zudem sind Botschafterposten in 
einer Reihe wichtiger Hauptstädte, dar
unter Washington und Moskau, zu be
setzen. Wenn Nordmazedonien als ehrli

cher Vermittler wahrgenommen werden 
will, muss es auch eine Gesprächsebene 
mit Russland finden.

Empfehlungen

In den ersten Jahren nach der Unabhän
gigkeit spielte die OSZE in Nordmazedo
nien eine wichtige Rolle bei der Konflikt-
verhütung und Aussöhnung. Als es um 
die Stabilisierung und Konsolidierung 
des Landes ging, traten EU und NATO 
stärker in den Vordergrund. Die OSZE 
unterstützt das Land aber nach wie vor 
dabei, seine EU-Beitrittsagenda umzuset
zen und die Ziele für nachhaltige Ent
wicklung der Vereinten Nationen zu er
reichen. Dabei spielt die OSZE-Mission 
in Skopje eine zentrale Rolle. Allerdings 
wird das Synergiepotenzial dieses OSZE-
Engagements nicht ausreichend genutzt 
und die Mission in Skopje wird von den 
staatlichen Stellen bisweilen stigmatisiert. 
Allein die Wahlbeobachtung durch die 
OSZE wird in der Öffentlichkeit wahr
genommen. Wenn Nordmazedonien im 
Jahr 2023 den OSZE-Vorsitz übernimmt, 
könnte die OSZE stärker ins Bewusstsein 
der Bevölkerung rücken. Zugleich bietet 
der OSZE-Vorsitz die Chance, das inter
nationale Ansehen des Landes zu verbes
sern, die Organisation noch stärker in die 
demokratische Transformation des Lan
des einzubinden und auch mehr Unter
stützung für die EU-Integration des Lan
des zu generieren.

Als Vorsitz könnte Nordmazedonien 
die Interessen des Landes in der OSZE in 
den Blickpunkt rücken und eine „Grup
pe der Freunde der OSZE“ ins Leben ru
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fen, um eine neue „Helsinki-2025-Agen
da“ zu diskutieren. Das alljährliche Ver
fahren zur Verlängerung des Mandats 
der OSZE-Mission in Skopje böte die 
Gelegenheit, um gemeinsam mit ande
ren Teilnehmerstaaten die Leistungen der 
Mission zu bewerten und das neue Man
dat in einem breit angelegten Konsultati
onsprozess auszuarbeiten. Dies würde die 
Rolle der OSZE im Reformprozess des 
Landes stärken.

Die OSZE könnte in dem Land auch 
andere Felder als Wahlen beobachten, 
etwa die Medienfreiheit, den Schutz na
tionaler Minderheiten, die Polizeireform 
und die Menschenrechte. Die Ergebnisse 
könnten in die jährlichen Berichte der 
Europäischen Kommission zu Nordmaze
donien einfließen. Das Fachwissen der 
OSZE und die Arbeit der OSZE-Mission 
in Skopje ließen sich nutzen, um Fort
schritte im EU-Beitrittskapitel 10 (Medi
en) sowie in den Kapiteln 19 (Sozialpo
litik), 23 (Grundrechte und Justiz), 24 
(Recht und Inneres) und 27 (Umwelt) zu 
erzielen.

Außerdem sollten die Empfehlungen 
des OSZE-Büros für demokratische Insti
tutionen und Menschenrechte bei der 
Wahlreform in Nordmazedonien stärker 
berücksichtigt werden. Wenn es um die 
Entwicklung von Zielen und Initiativen 
und um deren Monitoring geht, wäre es 
sinnvoll, das Aarhus-Zentrum in Skopje 
einzubinden. Die OSZE-Mission in Skop
je könnte Maßnahmen entwickeln, mit 
denen sich die Ziele für nachhaltige Ent
wicklung in Nordmazedonien umsetzen 
lassen.

Die Länder des westlichen Balkans ar
beiten immer enger zusammen. Daher 

könnte der Vorsitz Nordmazedoniens 
auch zu einer positiven Wahrnehmung 
der gesamten Region in der OSZE bei
tragen. Die Ziele dieser Länder im Rah
men des EU-Integrationsprozesses ent
sprechen weitgehend ihren OSZE-Ver
pflichtungen. So könnte ein gut durch
dachter Ansatz Nordmazedoniens der 
Erweiterungsmüdigkeit einer Reihe von 
EU-Mitgliedstaaten entgegenwirken. Da
her sollte sich die nordmazedonische Re
gierung mit den anderen OSZE-Teilneh
merstaaten auf dem westlichen Balkan 
abstimmen, wenn sie ihre Prioritäten für 
den Vorsitz im Jahr 2023 definiert. Dann 
könnte das Land mit seinem OSZE-Vor
sitz zugleich den ins Stocken geratenen 
EU-Integrationsprozess voranbringen.

Bei der Formulierung ihrer Schwer
punkte für den OSZE-Vorsitz sollte die 
Regierung auch die Zivilgesellschaft ein
beziehen. Im Rahmen des OSZE-Vorsit
zes sollte Nordmazedonien Aktivitäten 
durchführen, die die Sichtbarkeit der 
OSZE im Land erhöhen (z. B. Veranstal
tungen mit Jugendorganisationen und 
Graswurzelbewegungen) und die Rolle 
der Organisation bei der Demokratisie
rung des Landes stärken.

Endnotes
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