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Zusammenfassung

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

Eine Strategie „überbrückt den Graben 
zwischen dem weniger wünschenswerten 
aktuellen Zustand […] und einem wün
schenswerteren zukünftigen Zustand“.2 

Seit ihrer Gründung im Jahr 1975 ging 
es in der Konferenz über Sicherheit und 
Zusammenarbeit in Europa (KSZE) bzw. 
in der Organisation für Sicherheit und 
Zusammenarbeit in Europa (OSZE) vor 
allem darum, Europa von einem weniger 
wünschenswerten Zustand der erhöhten 
Unsicherheit in eine kooperativere Form 

* Direktor der „Strategy against Transnatio
nal Organized Crime at the Global Initiati
ve“/ Berater am Geneva Centre for Security 
Policy

der Sicherheit zu überführen. Eine Stra
tegie identifiziert die gewünschten Zwe
cke und überlegt, welche Wege, Mittel 
und Kapazitäten benötigt werden, um 
das gewünschte Ergebnis zu erreichen. 
Eine Strategie sollte auch die Kosten und 
Risiken ihrer Durchführung berücksichti
gen. Innerhalb der OSZE gab es nie eine 
wirkliche Strategie, um die Organisation 
ihrem Ziel der kooperativen Sicherheit 
näherzubringen.

Als die KSZE 1975 gegründet wurde, 
gab es ein klares Ziel: Die an der KSZE 
teilnehmenden Staaten wollten bessere 
Beziehungen untereinander fördern und 
Bedingungen gewährleisten, unter denen 
ihre Bevölkerungen in Frieden leben 
konnten.3 Das verkündeten sie in der 
Schlussakte von Helsinki. Für den Ost
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block stellte die KSZE eine Möglichkeit 
dar, den Status quo zu festigen. Für den 
Westen und die Helsinki-Komitees, die 
vom Menschenrechtsaspekt der Schluss
akte inspiriert waren, stellte die KSZE 
eine Möglichkeit dar, eine größere Offen
heit hinter dem Eisernen Vorhang zu för
dern oder ihn sogar ganz zu öffnen. Inso
fern hatten beide Seiten – sowie die neu
tralen und nicht paktgebundenen Länder 
dazwischen – ein strategisches Interesse 
daran, den KSZE-Prozess am Laufen zu 
halten. Das Ziel lautete, Sicherheit durch 
Zusammenarbeit zu fördern.

Und es funktionierte. Die KSZE trug 
dazu bei, während des Kalten Krieges die 
Beziehungen zwischen Ost und West zu 
gestalten. Wir könnten sogar sagen, dass 
die KSZE spätestens 1989/90 ihr Ziel er
reicht hatte. Die Charta von Paris für ein 
neues Europa, die am 21. November 
1990 vereinbart wurde, entwarf die Visi
on eines stärker geeinten Europas – auch 
wenn sie nicht die Unterstützung erfuhr, 
auf die Präsident Michail Gorbatschow 
gehofft hatte. Die Charta lieferte zudem 
die Leitlinien für die Umsetzung einer 
Gemeinschaft aus freien und demokrati
schen Staaten von Vancouver bis Wladi
wostok. Die Teilnehmerstaaten waren 
sich einig, dass es „eine neue Qualität des 
politischen Dialogs und der politischen 
Zusammenarbeit erfordern“ würde, um 
die hohen Ziele der Charta zu erreichen 
– also eine Weiterentwicklung der Struk
turen der KSZE.4 Die Treffen fanden nun 
regelmäßiger statt. Institutionen wurden 
eingerichtet, wie etwa ein Sekretariat, ein 
Konfliktverhütungszentrum, ein Büro für 
freie Wahlen und eine Parlamentarische 
Versammlung. Kurz gesagt: Es gab einen 

Plan, und die KSZE bekam die Ressour
cen und Kapazitäten, um die gewünsch
ten Ziele zu erreichen.

Die Hoffnung auf ein friedlicheres 
Zeitalter verflog jedoch aufgrund der 
Konflikte in Teilen der früheren Sow
jetunion – wie etwa innerhalb Georgi
ens und der Republik Moldau sowie zwi
schen Armenien und Aserbaidschan. Des
wegen war eine neue Strategie vonnöten, 
um mit der Herausforderung des Wan
dels umzugehen. Die OSZE benötigte 
zudem neue Kapazitäten. Diese wurden 
rasch und kreativ entwickelt. Ein Hoher 
Kommissar für nationale Minderheiten 
wurde ernannt, Feldmissionen entsendet, 
ständige beschlussfassende Organe und 
Verwaltungsorgane eingerichtet und das 
Amt des Amtierenden Vorsitzenden ge
schaffen; auch wurden die Fähigkeiten 
hinsichtlich Frühwarnung, Konfliktver
hütung und Krisenmanagement gestärkt. 
Die Umwandlung von einer Konferenz 
in eine Organisation wurde beim Buda
pester Gipfel 1994 durch die Namensän
derung von KSZE zu OSZE bestätigt.

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

Seit den 1990er-Jahren gab es jedoch 
auch einige Erfolge bei der Strategieent
wicklung. Es wurden Strategien zum 
Umgang mit globalen Herausforderun
gen verabschiedet. Zu den Herausforde
rungen gehörten die sich wandelnden Si
cherheitsrisiken, Terrorismus, organisier
te Kriminalität, gewalttätiger Extremis
mus, Hassverbrechen sowie innerstaatli
che Konflikte. Beim Gipfeltreffen in Is
tanbul 1999 wurde versucht, die Sicher
heitslandschaft zu verbessern. Es wurden 
eine Europäische Sicherheitscharta und 
ein Übereinkommen über den angepass
ten Vertrag über Konventionelle Streit
kräfte in Europa beschlossen. Beim Mi
nisterrat in Maastricht im Dezember 
2003 verabschiedeten die Teilnehmerstaa
ten die OSZE-Strategie gegen Bedrohun
gen der Sicherheit und Stabilität im 21. 
Jahrhundert sowie das OSZE-Strategiedo
kument für die Wirtschafts- und Umwelt
dimension. Wie die Ziele, Mandate und 
Kapazitäten der OSZE genutzt werden 
könnten, um mit den in diesen Strategi
en genannten Herausforderungen umzu
gehen, wurde indes nicht angedacht.

Zumindest ein Konsens über den stra
tegischen Kontext war also möglich. Al
lerdings wurde es zunehmend schwie
rig, einen gemeinsamen Nenner im Um
gang mit den sich überschlagenden Er
eignissen zu finden. Die „Farbenrevolu
tionen“ in Georgien und der Ukraine, 
der Irakkrieg, die NATO-Erweiterung so
wie der Aufstieg eines selbstbewussteren 
Russlands unter Präsident Wladimir Pu
tin belasteten die Beziehungen zwischen 
Russland und dem Westen zusätzlich. 

In seiner Rede bei der Münchner Sicher
heitskonferenz 2007 kritisierte Putin dop
pelte Standards, den Zusammenbruch 
des Völkerrechts, die Erweiterung der 
NATO sowie die Gefahren einer unipola
ren Welt. Er warnte zudem, dass „einige 
Leute versuchen, die OSZE in ein vulgä
res Instrument zu verwandeln, das darauf 
angelegt ist, den außenpolitischen Inter
essen eines oder mehrerer Länder zu die
nen“.5

Nach dem Krieg in Georgien 2008 
gab es Bemühungen, die Sicherheitszu
sammenarbeit wieder zu verbessern. Da
zu gehörte auch der „Korfu-Prozess“, 
der das Vertrauen zwischen den Staaten 
wiederaufbauen und den Dialog über 
die euroatlantische und eurasische Sicher
heit weiterführen sollte.6 Die Erklärung 
„Auf dem Weg zu einer Sicherheitsge
meinschaft“, die im Dezember 2010 beim 
OSZE-Gipfel in Astana angenommen 
wurde, präsentierte die „Vision einer frei
en, demokratischen, gemeinsamen und 
unteilbaren euroatlantischen und eurasi
schen Sicherheitsgemeinschaft“.7 Bedau
erlicherweise wurde der Aktionsplan, der 
den Weg zu dieser Vision festlegte, nicht 
verabschiedet. Darauf konnten sich die 
Teilnehmerstaaten nicht einigen, auch 
aufgrund von Meinungsverschiedenhei
ten über Konflikte im OSZE-Gebiet.

Unter dem Vorsitz Irlands 2012 wur
de der Beschluss gefasst, einen „koordi
nierten strategischen Ansatz“ zu verfol
gen, um die Vision von Astana durch 
den „Helsinki+40-Prozess“ zu erreichen.8 

Daraus wurde aber eher ein interner 
Reformprozess der OSZE als ein Weg, 
die Beziehungen zwischen Russland und 
dem Westen zu verbessern. Der Prozess 
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fand mit der Annexion der Krim und den 
Kämpfen in Luhansk und Donezk 2014 
ein Ende.

Unter dem deutschen OSZE-Vorsitz 
2016 wurde beim Ministerrat in Ham
burg „die Aufnahme eines strukturier
ten Dialogs über die aktuellen und künf
tigen sicherheitspolitischen Herausforde
rungen und Risiken im OSZE-Raum [be
schlossen], der das Verständnis für die
se Fragen verbessern soll und als soli
de gemeinsame Basis für den weiteren 
Weg dienen kann“.9 Daraufhin wurde 
der Strukturierte Dialog 2017 als zeitlich 
nicht begrenzter, eigenständiger Prozess 
in der OSZE mit einer Informellen Ar
beitsgruppe etabliert. Jedoch gab es kei
ne Strategie, wie dieser Prozess durchge
führt werden sollte. Der Vorsitz der In
formellen Arbeitsgruppe, in der alle Teil
nehmerstaaten vertreten sind, wechselte 
fast jedes Jahr, und bei den wichtigsten 
Staaten fehlte der politische Wille. Daher 
führten fünf Jahre Beratungen nur zu we
nigen Ergebnissen.

Es braucht einen strategischeren Ansatz

Als Thomas Greminger 2017 Generalse
kretär wurde, erkannte er die Notwen
digkeit, dass die OSZE einen stärker stra
tegischen Ansatz verfolgt. Während des 
Vorsitzes der Schweiz 2014 war er der 
Schweizer Botschafter bei der OSZE ge
wesen. Von daher kannte er den Still
stand innerhalb der offiziellen OSZE-Dia
logformate nur allzu gut und wusste, dass 
es einen frischen Denkansatz brauchte. 
Ihn beunruhigte auch das mangelnde In
teresse der Teilnehmerstaaten, den Vor

sitz der Organisation zu übernehmen. 
Deswegen wollte er das Sekretariat stär
ken, damit es auch strategisch denken 
und den Vorsitz unterstützen kann.10 

Greminger beschloss, eine Abteilung für 
die Strategieplanung zu gründen. Dies 
stand im Einklang mit seinem Mandat, 
den Vorsitz „bei allen Aktivitäten zur 
Erfüllung der Ziele der OSZE [zu unter
stützen], indem er unter anderem fach
liche, beratende, materielle, technische 
und sonstige Unterstützung leistet, etwa 
in Form von Hintergrundinformationen, 
Analysen, Beratung, Entwürfen für Be
schlüsse und Erklärungen, zusammenfas
senden Darstellungen und Archivunter
stützung“.11

Aufgrund von Haushaltsbeschränkun
gen und weil Greminger spürte, dass die
se Idee wohl nicht sofort von allen Teil
nehmerstaaten unterstützt werden wür
de, rief er die Abteilung als außerbudge
täres Projekt ins Leben. Nach einem Re
krutierungsprozess wurden Expert*innen 
eingestellt, die von der Russischen Föde
ration, den Vereinigten Staaten, Finnland 
und später auch der Schweiz abgestellt 
wurden.12

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

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

Die Strategic Policy Support Unit wur
de von Anfang an von einigen Bereichen 

des Sekretariats und einigen OSZE-Dele
gationen mit Skepsis betrachtet. Dabei 
ging es auch darum, wie diese Abtei
lung ins Leben gerufen worden war: Ei
nige Teilnehmerstaaten fanden, dass ih
nen die zugrunde liegende Idee hätte 
besser erklärt werden können und dass 
dafür ein Konsens erforderlich gewesen 
wäre. Andere Staaten fragten, warum der 
Generalsekretär bei der Strategieentwick
lung für die Organisation überhaupt eine 
Rolle spielen sollte – dies sei das Vor
recht der Teilnehmerstaaten. Wieder an
dere Teilnehmerstaaten waren der Mei
nung, die OSZE benötige keine Strate
gie, vor allem nicht im Umgang mit der 
Ukrainekrise. Doch wie Lawrence Fried
man schrieb: „Strategie kommt ins Spiel, 
wenn es einen tatsächlichen oder potenzi
ellen Konflikt gibt, wenn Interessen auf
einandertreffen und Formen der Lösung 
benötigt werden“.13 Gerade zu Krisenzei
ten ist eine Strategie erforderlich!

Das verstand der slowakische Außen
minister Miroslav Lajčák, als er 2019 
OSZE-Vorsitzender war. Er versuchte, 
den Dialog zwischen den Botschafter*in
nen in Wien zu fördern, und lud die 
OSZE-Außenminister*innen zu einem in
formellen Treffen in der Hohen Tatra 
ein. Es ging ihm darum, die Bedeutung 
eines gemeinsamen Nenners, eines Kon
senses sowie der Zusammenarbeit zu un
terstreichen. Die Minister*innen zeigten 
sich bei dem Treffen zwar offen, aber 
weder im Ständigen Rat noch bei den 
Beschlüssen des Ministerrats in Bratislava 
im Dezember 2019 arbeiteten sie dann 
konstruktiv zusammen. Lajčák beendete 
den slowakischen Vorsitz offensichtlich 
frustriert. Er veröffentlichte eine Erklä
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rung, in der er den Mangel an Konsens 
heftig kritisierte – ein ungewöhnlicher 
Schritt. Die Konsequenz für ihn lautete: 
„Für mich besteht die einzige Möglich
keit, das Potenzial der Organisation zu 
nutzen, […] in politischem Engagement 
und einer politischen Vision“.14

Thomas Greminger verfolgte einen 
ähnlichen Ansatz und rief zu einer „ge
meinsamen, einigenden Agenda“ auf. 
Kritiker*innen warfen ihm vor, angeblich 
einen gemeinsamen Nenner auf Kosten 
der gemeinsamen Prinzipien zu suchen, 
und munkelten, er stünde Moskau zu na
he – unter anderem, weil einige russische 
Diplomat*innen zuvor den Ausdruck „ei
nigende Agenda“ benutzt hatten. Die 
Teilnehmerstaaten konnten sich nicht 
einmal auf einen Programmentwurf für 
die nächsten Jahre einigen. Ein solcher 
Entwurf hätte einen strategischeren An
satz ermöglicht, indem politische Priori
täten und vorhandene Ressourcen mit
einander abgeglichen werden. Im Endef
fekt setzten sich die Kritiker*innen und 
Zyniker*innen durch. Die Organisation 
wurde aufgrund von konkurrierenden, 
spaltenden und oft kleinlichen persönli
chen Agenden schwer beschädigt, anstatt 
eine gemeinsame, einigende Agenda zu 
entwickeln.

Die Teilnehmerstaaten waren also 
nicht gewillt – oder nicht in der Lage 
– eine langfristige Perspektive einzuneh
men. Daher unterstützte der Generalse
kretär, nach Absprache mit der Troika, 
die Einführung der Initiative für koope
rative Sicherheit. Dieses Projekt – das 
in Zusammenarbeit mit der Friedrich-
Ebert-Stiftung und GLOBSEC durchge
führt wurde – brachte 18 Expert*innen 

aus dem OSZE-Gebiet zusammen. Sie 
gingen der Frage nach, wie und war
um Staaten zugunsten der Sicherheit 
und im Umgang mit modernen Risiken 
und Herausforderungen zusammenarbei
ten müssen. Sie erstellten den Bericht 
„Restoring European Security“ und veröf
fentlichten mehrere Online-Ressourcen, 
die zu einem neuen Nachdenken über 
„Zusammenarbeit mit Grundsätzen“15 in
spirieren sollten. Die Expert*innen warn
ten: „Es sollte nicht erst ein großer 
Krieg notwendig sein, um ein neues euro
päisches Sicherheitssystem wiederherzu
stellen oder aufzubauen“.16 Es bestand 
die Hoffnung, dass diese Initiative gesell
schaftlicher Akteure (Track-2-Initiative) 
eine Agenda zur Zusammenarbeit schaf
fen könnte, die die Teilnehmerstaaten 
übernehmen würden. Dazu kam es je
doch nicht – vor allem aufgrund der 
Coronapandemie, aber auch, weil die 
Teilnehmerstaaten kein Interesse daran 
hatten, nach Wegen für eine Deeskalati
on zu suchen oder Bereiche zu finden, in 
denen in Zukunft eine Zusammenarbeit 
möglich wäre.

Jeder hat eine Strategie – und die OSZE?

Innerhalb der OSZE-Gemeinschaft 
scheint es eine Abneigung gegen stra
tegisches Denken zu geben. Dennoch 
hat fast jede Regierung eines Landes, je
des Unternehmen sowie jede regionale 
oder internationale Organisation eine Ab
teilung für strategische Konzepte oder 
die Planung solcher Konzepte. Fast jede 
zwischenstaatliche Organisation erarbei
tet Strategien. Die EU verfügt über meh

Walter Kemp

32
https://doi.org/10.5771/9783748933632-02, am 12.08.2024, 01:45:04

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

https://doi.org/10.5771/9783748933632-02
https://www.nomos-elibrary.de/agb


rere strategische Pläne und hat Anfang 
2022 einen Strategischen Kompass verab
schiedet. Beim Gipfel in Madrid hat die 
NATO ein neues strategisches Konzept 
veröffentlicht, „um das Bündnis für Si
cherheitsherausforderungen auszustatten 
und Orientierung für seine zukünftige 
politische und militärische Entwicklung 
zu bieten“.17 Regionale Organisationen 
in anderen Teilen der Welt sind zu lang
fristigem Denken fähig. So hat die Afrika
nische Union ihre Agenda 2063. Dies ist 
ein 2013 verabschiedeter 50-Jahres-Plan. 
Die Vereinten Nationen – die mehr als 
dreimal so viele Mitglieder hat wie die 
OSZE – kann mit Strategien und gemein
samen Zielen aufwarten. Warum nicht 
auch die OSZE?

Vielleicht ist es ein Mangel an Vorstel
lungskraft. Oder vielleicht fehlte bis vor 
Kurzem die Dringlichkeit. Vielleicht ist 
das Nichtvorhandensein einer Strategie 
auch eine gute Sache – warum Zeit dafür 
verschwenden, freundliche Worte zu for
mulieren und zu verhandeln, die dann 
wenig Wirkung zeigen? Vertreter*innen 
dieser Auffassung würden sagen, dass es 
besser sei, Frieden vor Ort zu schaffen als 
Schlösser in der Luft. Wie dem auch sei: 
Bei so vielen Staaten, die nicht die glei
chen Anschauungen vertreten und kei
ne gemeinsamen Annahmen oder Ziele 
mehr zu haben scheinen, ist es so gut 
wie unmöglich, einen Konsens über eine 
Strategie zur europäischen Sicherheit zu 
erzielen. Zudem müssen wir zwischen 
der OSZE als einer Ansammlung von 
Staaten und den OSZE-Durchführungs
organen unterscheiden. Obwohl sich die 
OSZE von einer Konferenz zu einer 
Organisation mit Durchführungsorganen 

entwickelt hat, wird sie nach wie vor von 
ihren Teilnehmerstaaten geleitet. Die Dis
kussionen über die Strategic Policy Sup
port Unit und die Rolle des Generalsekre
tärs als Strategiemacher zeigten den Un
willen einiger wichtiger Länder, die Kon
trolle über Themen abzugeben, die poli
tikrelevant sind. Allerdings ist es schwer, 
unter den 57 nationalen Sicherheitsstrate
gien einen gemeinsamen Nenner zu fin
den – vor allem, wenn sich einige dieser 
Staaten gegenseitig als größte Bedrohung 
ansehen.

Was auch immer die Gründe im Ein
zelnen sein mögen – das Ergebnis ist: 
Die OSZE ist ständig mit internen An
gelegenheiten, Abläufen und dem Haus
halt beschäftigt. Nur selten besteht die 
Möglichkeit, über weitreichendere The
men zu reden – obwohl es davon mehr 
als genug gibt. Es ist schwer, allgemeine 
Prioritäten in eine Politik zu fassen, weil 
niemand entscheiden kann, was die stra
tegischen Prioritäten sind. Die OSZE ist 
in einem „Business as usual“-Kreislauf ge
fangen – und dies ausgerechnet zu einem 
Zeitpunkt, an dem kreatives Denken und 
neue Ansätze dringend erforderlich wä
ren. Lawrence Freedman wies darauf hin: 
„[E]ine Strategie zu haben, ist ein Zei
chen dafür, dass man über kurzfristige 
und triviale Themen hinausblicken kann, 
um langfristige und wesentliche Themen 
zu sehen, dass man Ursachen statt nur 
Symptome angehen und den Wald statt 
nur Bäume sehen kann“.18 Im Moment 
scheint sich die OSZE zwischen den Bäu
men verirrt zu haben.
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Empfehlungen: Eine kooperative 
Sicherheitsagenda schrittweise 
erarbeiten

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

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

Um einen solchen Prozess anzustoßen, 
ist kein konsensbasierter Beschluss nötig. 

Dazu würden die bestehenden Struktu
ren und Abläufe ausreichen. Die meisten 
Treffen finden aktuell in einem informel
len Rahmen statt. Das ist günstig, denn 
darüber ließe sich gut ein offener Dialog 
über die Bausteine einer kooperativeren 
europäischen Sicherheitsordnung führen.

Ein solcher Prozess braucht dennoch 
Führung. Deswegen könnte die OSZE-
Troika eine Roadmap entwickeln, die 
Zwischenetappen von heute bis zu einem 
möglichen Treffen auf hoher Ebene 2025 
definiert. Letzteres würde mit dem 50. 
Jahrestag der Schlussakte von Helsinki 
zusammenfallen. Die Troika könnte die 
gegenwärtigen Herausforderungen und 
den Sicherheitskontext analysieren und 
dann die gewünschten Ziele einer koope
rativen Sicherheitsagenda darlegen. Da
mit wäre eine gemeinsame Agenda für 
die nächsten drei Jahre festgelegt und 
Druck von den nächsten Vorsitzen ge
nommen, selbst jedes Jahr eigene Priori
täten vorstellen zu müssen.

In der kooperativen Sicherheitsagen
da werden politisch-militärische Aspekte 
eine zentrale Stellung einnehmen. Dazu 
gehören Deeskalation, Entwaffnung so
wie vertrauens- und sicherheitsbildende 
Maßnahmen. In der Ukraine einen Frie
den herzustellen wird schwer. Selbst nach 
einem Ende der Kämpfe zwischen Russ
land und der Ukraine wird es kompliziert 
sein, Vertrauen wiederaufzubauen – so
wohl zwischen der Ukraine und Russland 
als auch zwischen Russland und dem 
Westen. Dennoch ist die OSZE dafür gut 
geeignet, gut positioniert und gut ausge
stattet. Sie kann dabei auf dem bestehen
den Rahmen zur Rüstungskontrolle auf
bauen. Sich auf eine Agenda für das Fo

Walter Kemp

34
https://doi.org/10.5771/9783748933632-02, am 12.08.2024, 01:45:04

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

https://doi.org/10.5771/9783748933632-02
https://www.nomos-elibrary.de/agb


rum für Sicherheitskooperation und den 
Strukturierten Dialog zu einigen, könn
te ein gemeinsames Verständnis der zu 
diskutierenden Themen schaffen. Dies 
könnte eine Unterkategorie der umfas
senden kooperativen Sicherheitsagenda 
bilden.

Außerdem sollte das Wiener Doku
ment über vertrauens- und sicherheitsbil
dende Maßnahmen modernisiert werden. 
Beispielsweise sollten die Schwellen für 
Ankündigungen und Überprüfungen mi
litärischer Übungen angepasst werden, 
um die Entsendung von Streitkräften 
und Ausrüstung in Grenznähe einzu
schränken und die Gefahr unangekündig
ter Übungen zu reduzieren. Auch Maß
nahmen zur Deeskalation könnten ver
einbart werden, um Zwischenfälle und 
Unfälle auf dem Wasser und in der Luft 
zu vermeiden. Es sollte Kontakte von Mi
litär zu Militär geben, um beispielswei
se Militärdoktrinen, militärische Präsenz, 
Risikowahrnehmungen und die Auswir
kungen neuer Technologien und Waffen
systeme zu diskutieren.

So wie in den 1980er-Jahren könnte 
die OSZE der Ort sein, um Rüstungskon
trollabkommen zu verhandeln. Sie könn
te zudem ein Forum sein, um Sicherheits
garantien zu diskutieren, beispielsweise 
für Länder „zwischen“ Russland und 
dem Westen (vor allem für die, in de
nen noch russische Streitkräfte stationiert 
sind), aber auch für Russland in Bezug 
auf die NATO.

Eine kooperative Sicherheitsagenda 
könnte auch darauf eingehen, wie grund
legende Prinzipien für Frieden und Si
cherheit in Europa in der aktuellen 
Sicherheitslandschaft zu interpretieren 

sind. Der gegenwärtige Amtierende Vor
sitzende der OSZE, der polnische Außen
minister Zbigniew Rau, hat vorgeschla
gen, dass die Teilnehmerstaaten darüber 
diskutieren, wie sie diese Prinzipien heu
te auffassen und wie die OSZE-Prinzipi
en und -Verpflichtungen effektiver umge
setzt werden könnten.19

Ein europäischer Sicherheitsdialog 
könnte außerdem folgende Themen um
fassen: eine rechtsverbindliche Charta für 
die OSZE; ein Nachdenken über die Pra
xis, den Vorsitzenden jedes Jahr auszu
wechseln; eine Stärkung der Mechanis
men für die friedliche Beilegung von 
Streitigkeiten; eine Reform des Überprü
fungsprozesses für die Umsetzung der 
menschlichen Dimension; eine Untersu
chung der Auswirkungen von Techno
logie auf Menschenrechte und Medien; 
und eine Überarbeitung der Verfahrens
regeln, um einen Stillstand aufgrund 
von nicht vorhandenem Konsens zu ver
hindern. Die Teilnehmerstaaten sollten 
auch Themen bestimmen, die eine Zu
sammenarbeit erfordern, aber nicht in 
den Gründungsdokumenten der OSZE 
vorhergesehen wurden, wie etwa grenz
überschreitende organisierte Kriminali
tät, Terrorismus, die Auswirkungen des 
Klimawandels auf die Sicherheit, Cyber
sicherheit und Migration. Die Strategie 
sollte den normativen Rahmen der OSZE 
so weit wie möglich aufrechterhalten.

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

Ich halte es für klug, Ideen informell 
in Track-1,5-Prozessen zu diskutieren, in 
die externe Expert*innen und eine selbst
gewählte Gruppe aus Ländern eingebun
den sind, die „Freunde der OSZE“ sind. 
Die Teilnehmerstaaten und die Troika 
könnten auf diese Weise zwanglos Ideen 
erörtern, über die vielleicht keine Einig
keit besteht – ohne dass alle 57 Teilneh
merstaaten anwesend sind. Aber letzten 
Endes werden Beschlüsse von den Teil
nehmerstaaten getroffen werden müssen. 
Daher sollten – mit Unterstützung des 
Sekretariats – zumindest informelle Platt
formen für den Dialog genutzt werden, 
um über die Zukunft der OSZE nachzu
denken und sie zu planen.

Jegliche Strategie wird vom Ergeb
nis des Ukrainekrieges abhängen. Auch 
wenn es vielleicht noch zu früh erscheint, 
um über die Zukunft der europäischen 
Sicherheit zu sprechen: Es wäre auf je
den Fall nützlich, einige Ideen in der 
Schublade zu haben, wenn die Zeit für 
einen Neuentwurf der Sicherheitsarchi
tektur gekommen ist. Es sei daran erin
nert, dass die Planungen für eine neue 
internationale Organisation – aus denen 
die Vereinten Nationen hervorgingen – 
bereits 1943, in den dunklen Tagen des 
Zweiten Weltkriegs, begonnen hatten.20

Jetzt ist deshalb die richtige Zeit, stra
tegisch zu denken. Die OSZE kann nicht 
darauf warten, bis in Europa wieder stabi
le Verhältnisse einkehren – sie sollte viel
mehr darauf hinarbeiten. Weil sie keine 
Strategie hat, ist die OSZE in eine Lage 
geraten, die weit von der Sicherheitsge

meinschaft entfernt ist, die sich die Teil
nehmer beim Gipfel in Astana ausgemalt 
hatten. Es ist Zeit für einen Plan.
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