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ANALYSE

Die OSZE in Zentralasien. Eine problematische Bezichung

Von Andrea Gawrich, Gieflen

Zusammenfassung

Die zentralasiatischen Staaten stellen eine strategisch wichtige Region innerhalb der OSZE dar. Die dorti-
gen Einflussméglichkeiten der Organisation in Bezug auf Demokratieférderung und Konfliktmanagement
sind jedoch nur sehr begrenzt. In jiingster Zeit mehren sich zudem die Anzeichen, dass von den zentralasia-
tischen Staaten eher weniger als mehr OSZE-Engagement gewiinscht wird. Die Ursachen dafiir sind nicht
nur innerhalb der OSZE zu suchen, sondern auch in der von Russland initiierten Entstehung paralleler inter-

nationaler Sicherheitsstrukturen wie der CSTO.

ie zentralasiatischen Staaten sind innerhalb der

Organisation fiir Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa (OSZE) eine von mehreren Schliisselre-
gionen. Da sie nicht gleichzeitig dem Europarat ange-
héren (was zudem im eurasischen Raum fiir Belarus
sowie fiir die Mongolei zutrifft), stellc die OSZE eine
zentrale Arena institutionalisierter Kooperation und
eine bedeutende Grundlage gemeinsamer Normenfun-
damente zwischen den westeuropiischen Staaten und
Zentralasien dar. Zum anderen lassen sich die zentral-
asiatischen Staaten innerhalb der OSZE charakterisie-
ren als Akteure, die (wenn auch mit internen Differen-
zierungen) von einem starken Souverinititsbediirfnis
geprigt sind und die deswegen Prozessen internationa-
ler Integration zuriickhaltend bis skeptisch gegeniiber-
stehen. Bekanntermaflen sind die historisch fehlenden
Erfahrungen von Eigenstaatlichkeit in den Staatsgebie-
ten der heutigen fiinfzentralasiatischen Staaten und die
damit einhergehenden vielfach von oben gesteuerten
Prozesse verzdgerter oder schwacher Nationalstaatsbil-
dung, gepaart mit (von Kirgistan abgesehen) stark auto-
kratischen Prisidialsystemen einige Erklirungsgriinde
fiir eine eher abwehrende Haltung gegeniiber interna-
tionaler Einflussnahmen.

Es ldsst sich nicht leugnen, dass die zentralasiati-
schen Staaten innerhalb der OSZE die grundlegenden
Normen und Werte der OSZE, basierend auf der Hel-
sinki-Schlussakte von 1975 (insbesondere Achtung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten) sowie der Charta
von Paris fiir ein neues Europa von 1990 (»Demokra-
tie als die einzige Regierungsform unserer Nationen«)
sowie des Kopenhagener Dokumentes iiber die mensch-
liche Dimension (Demokratie, Menschenrechte, freie
Wahlen) anhaltend und substantiell missachten. Usbe-
kistan, Turkmenistan und Tadschikistan sind im letz-
ten »Freedom in the World Index« von Freedomhouse
(2017) in der der Gruppe der unfreiesten Staaten zu fin-
den. Kasachstan ist in der Gruppe der unfreien Staaten
leicht besser eingestuft. In Bezug auf Kasachstan hatten
im Kontext seines OSZE-Vorsitz 2010 (und damit einer
Premiere aus der Gruppe der postsowjetischen Staaten)

durchaus moderate Hoffnungen auf eine leichte Abmil-
derung der Autokratie bestanden. Diese wurden jedoch
enttiuscht — Kasachstan gilt bis heute als konsolidier-
tes autokratisches System. Einzig das (wenn auch nicht
konsolidiert) demokratische Land Kirgistan befindet
sich in einer Mittelgruppe der partiell freien Staaten.

Werte und Instrumente der OSZE

Diese Situation stellt die Organisation vor grofie Heraus-
forderungen, denn sie gilt unter den internationalen
Organisationen als begrenzt einflussreich. Die OSZE
stellt zudem eine internationale Organisation dar, wel-
che einen umfassenden Sicherheitsbegriff verfolgt, der
militirische wie auch demokratie- und menschen-
rechtsbezogene Aspekte einschlieft und sich sogar auch
auf 8konomische und 6kologische Bereiche erstreckt.
Gerade die Demokratie- und Menschenrechtsfacetten
des OSZE-Sicherheitskonzeptes sollten aus der Perspek-
tive von vier der fiinf zentralasiatischen Staaten eher
an Bedeutung verlieren. Unter den Regionalorganisa-
tionen, die den europiischen Kontinent kennzeichnen,
ist die OSZE mit 57 Mitgliedsstaaten die geographisch
umfassendste Organisation (sie umfasst auch Nordame-
rika, »from Vancouver to Vladivostok«). Thre Wurzeln
hat die Organisation im Helsinki-Prozess der 1970er
Jahre, in dem versucht wurde, den Block-Antagonis-
mus des Kalten Krieges abzumildern. Diese historische
Entwicklung erklirt auch, warum die OSZE nach ihrer
Umwandlung in eine internationale Organisation in
den 1990er Jahren nicht zu einem rechtlich verbind-
lich wirkenden Akteur wurde, sondern »nur« politisch
verbindliche Werte, Ziele und Strategien verfolgt. Sie
erklirt desgleichen, warum die Organisation bis heute,
trotz der 57 Mitgliedsstaaten, nach einem Konsens-
prinzip funktioniert: nur so konnte in den 1970er Jah-
ren in einem mehrjihrigen Prozess die Konferenzdiplo-
matie im Kalten Krieg etabliert werden. Fraglos haben
die fehlende rechtliche Verbindlichkeit und das Kon-
sensprinzip einen Preis: Der OSZE wird vorgeworfen,
die Implementation ihrer grundlegenden Normen, die
insbesondere durch Russland, Belarus, Aserbaidschan



und vier der fiinf zentralasiatischen Staaten in substan-
tieller Art verletzt werden, nicht wirklich verfolgen zu

konnen und wegen des Fehlens von Sanktionsméglich-
keiten ein zahnloser Tiger zu sein. Einige zentralasiati-
sche Staaten schlieflen sich zudem wiederholt russischen

Bemiihungen an, die Demokratiedimension der OSZE

zu verwissern. Gegner dieser OSZE-Kritik halten dem

entgegen, dass insbesondere das Konsensprinzip in Zei-
ten eines zunehmenden Antagonismus zwischen westli-
chen und einigen ehemals sozialistischen Staaten einen

permanenten Dialog sowie stindige Kooperation inner-
halb der OSZE erméglicht und damit ein weiteres Aus-
einanderdriften verhindert.

Wie schon aufgezeigt wurde, legen die Ergebnisse
der Demokratie-Indizes nahe, dass die zentralasiati-
schen Staaten (mit Ausnahme Kirgistans) die Imple-
mentierung der grundlegenden Werte und Normen der
OSZE grundlegend ablehnen. Dennoch gibt es ein breit
gefichertes Kooperationsfeld zwischen der OSZE und
ihren zentralasiatischen Mitgliedern in Bereichen, die
als weniger regimegefihrdend betrachtet werden und
im Idealfall mit finanzieller Unterstiitzung der OSZE
oder eher noch einzelner Mitgliedsstaaten einhergehen.

Die OSZE-Missionen in Zentralasien

Ein zentrales Aktivititsfeld der OSZE ist die Etablie-
rung von OSZE-Vertretungen (so genannten Field Ope-
rations) in kooperationswilligen Staaten mit substan-
tiellen Demokratieproblemen oder Gewaltkonflikten.
Insgesamt ist die OSZE in fiinf geographischen Regio-
nen aktiv. Schwerpunkt seit den 1990er Jahren sind die
Field Operations in Siidosteuropa, kleinere Missionen
gab es in den 1990er Jahren zudem im Baltikum, wei-
tere Schwerpunkte waren und sind die osteuropiischen
Staaten Moldau und Ukraine sowie der Siidkaukasus.
Die Vor-Ort-Prisenz der OSZE in Zentralasien stellt
einen weiteren Schwerpunkt in den Feldmissionen der
OSZE dar. Der Umfang des OSZE-Engagements lisst
sich beispielsweise auch an der finanziellen Ausstattung
erkennen. Im Jahr 2016 betrug der regulire OSZE-
Haushalt fiir die zentralasiatischen OSZE-Missionen
20,5 Mio. Euro, bei einem Budget von gut 79 Mio. Euro
fiir alle OSZE-Missionen und einem Budget-Anteil von
47,2 Mio. Euro fiir die Stidosteuropa-Missionen.

Die Mandate der OSZE-Missionen in Zentralasien,
die die Handlungsgrundlage der Aktivititen vor Ort
darstellen, waren von Beginn an im Vergleich zu den
Balkanstaaten inhaltlich schmaler ausgestattet, mit
Ausnahme Tadschikistans, wo die OSZE wihrend des
Biirgerkriegs 1992-1997 durch ihre 1994 aufgebaute
OSZE-Mission im Konflikt- und spiter Post-Konflikt-
Management aktiv war und durchaus auch Kirgistan, wo
das OSZE-Zentrum ein stirker politisches Mandat hatte.

Generell hat die Akzeptanz von OSZE-Missionen
in verschiedenen Regionen, insbesondere aber in Zen-
tralasien, in den vergangenen Jahren abgenommen. Sie
galten zunichst als hilfreiche Instrumente zur Verbesse-
rung der Handlungsfihigkeit in bestimmten staatlichen
Steuerungsbereichen wie Grenzmanagement, Wasser-
und Energiesicherheit oder allgemeiner Unterstiitzung
der Zivilgesellschaft. In den vergangenen Jahren wird
das Vorhandensein einer OSZE-Mission im eigenen
Land jedoch mehr und mehr als politischer Makel wahr-
genommen. In zunehmendem Mafle wird von Seiten der
zentralasiatischen Staaten gewiinscht, dass die OSZE
ihre Bemithungen um Unterstiitzung auf Politikbe-
reiche neuer Sicherheitsrisiken wie Kampf gegen den
Terror oder grenziiberschreitenden Menschenhandel
begrenzt. Hingegen kénnen explizite Demokratiefor-
der- oder Good Governance-Strategien sowie die For-
derung von Zivilgesellschaft in geringerem Mafle ange-
wandt werden, als in anderen OSZE-Regionen.

In Tadschikistan existierte wihrend und nach dem
Biirgerkrieg die stirkste OSZE-Zentralasien-Reprisen-
tanz im Rahmen einer breiten OSZE-Mission 1994—
2002. Nach 2008 zeigte sich der skizzierte Trend hin
zu sicherheitsrelevanten Themen in Tadschikistan sehr
deutlich, denn die tadschikische Regierung lenkte
das OSZE-Engagement mehr und mehr weg von der
»menschlichen Dimension« und bemiihte sich um stir-
kere Unterstiitzung im Grenzmanagement, dem Kampf
gegen Menschenhandel sowie der Weiterentwicklung
des Polizeiapparates. Derzeit umfasst das tadschiki-
sche OSZE-Zentrum dennoch den gréfiten Budgetan-
teil unter den zentralasiatischen OSZE-Reprisentanzen.

Wachsende Skepsis

Die zunehmende Skepsis gegeniiber OSZE-Reprisentan-
zen zeigte sich zuerst in Kasachstan, wo das OSZE-Zen-
trum 2015 zu einem OSZE-Programmbiiro abgewertet
und damit einer stirkeren Kontrolle des Auflenministe-
riums unterworfen wurde, was das OSZE-Engagement
stirker reglementiert. Die USA haben diese Entschei-
dung seinerzeit deutlich kritisiert und darauf verwiesen,
dass dieses limitierte Mandat es kaum erméglicht, eine
Umsetzung der OSZE-Verpflichtungen zu fordern. Ahn-
lich argumentierten sie im Frithjahr 2017 in Bezug auf
Kirgistan, denn auch hier zeigt sich aktuell der Trend
zur Beschrinkung von OSZE-Vertretungen: Ab Mai
2017 wurde das OSZE-Zentrum in Bischkek in ein
begrenzteres OSZE-Programmbiiro transformiert. Fiir
Kirgistan ist dieser Schritt ein durchaus substantieller,
denn die 1999 erdffnete kirgisische OSZE-Reprisentanz
wies noch 2016 das zweitgrofite OSZE-Budget unter den
zentralasiatischen Vertretungen auf und hatte im Ver-
gleich zu anderen Reprisentanzen durchaus auch kriti-



schere Themen im Mandat, z. B. bezogen auf die mogli-
che Zunahme politischer Spannungen. Derartige Themen

wurden bei den anderen Mandaten eher vermieden. Die

Kooperation mit Kirgistan war in den vergangenen Jah-
ren zudem auf andere Felder erweitert worden, beispiels-
weise durch die Etablierung der OSZE-Akademie 2002

in Bischkek. Hervorzuheben ist auch das Polizei-Trai-
ningsprogramm Community Security Initiative (CSI),
das nach den Unruhen in Osch 2010 etabliert wurde. In

Usbekistan war bereits 2006 eine Abwertung der OSZE-
Reprisentanz vom OSZE-Zentralasien-Liaisonbiiro hin

zum OSZE-Projektkoordinator umgesetzt worden.

Im Vergleich zu den Balkanstaaten ist es der OSZE
in Zentralasien nicht gelungen, die nationalen Regierun-
gen fiir Konflikemanagement-Aktivititen zu gewinnen
(mit Ausnahme Tadschikistans) oder ihre verschiedenen
Mechanismen der politisch-militirischen und mensch-
lichen Dimension auf zentralasiatische Gewaltkonflikte
mit geringerer Gewaltintensitit als dem tadschikischen
Biirgerkrieg anzuwenden. Dies gilt z. B. fiir die gewalt-
same Niederschlagung der Proteste von Andischan in
Usbekistan 2005 und durchaus auch fiir die Gewalt-
konflikte in Kirgistan 2010, wo cher der bilaterale Ein-
fluss des damaligen kasachstanischen OSZE-Vorsitzes
relevant war als die vorhandenen OSZE-Strukturen des
OSZE-Zentrums in Bischkek. Auch in Bezug auf die
gewaltsamen Auseinandersetzungen in Chorog in Tad-
schikistan 2012 oder im Nachgang der Verhaftungen
von Protestierern in Kasachstan im Mai 2016 konnte
die OSZE aufgrund ihres Konsensmechanismus nicht
auf institutioneller Ebene reagieren. So blieb esz. B. im
letzteren Fall bei scharfer Kritik an Kasachstan durch
die USA und die EU im Stindigen Rat der OSZE.

Die so genannte »menschliche Dimension« der
OSZE (dies ist das demokratiebezogene Politikfeld der
OSZE) stellt den problematischsten Bereich der Inter-
aktion zwischen den zentralasiatischen Staaten und der
OSZE dar, denn die »menschliche Dimension« geniefit
die geringste Legitimitdt unter den zentralasiatischen
OSZE-Staaten. So hatten diese sich vor gut einem Jahr-
zehnt einer russischen Initiative innerhalb der OSZE
angeschlossen, welche faktisch auf eine Delegitimierung
und eine Verschlechterung des Umfangs der Wahlbeob-
achtungen der OSZE (durchgefiihre durch ihr OSCE
Office for Democratic Institutions and Human Rights,
ODIHR) hinauslief. Der Vorwurf eines Ost-West-Bias
wurde erhoben, so dass in der Folge die Wahlbeob-
achtungen auch auf westliche etablierte Demokratien
ausgeweitet wurden, wodurch Kapazititen fiir weniger
demokratische Staaten fehlten. Diese Initiative war eine
Reaktion auf die sog. farbigen Revolutionen in Georgien,
der Ukraine und Kirgistan, in denen Vorwiirfe unfreier
Wahlen eine zentrale Rolle gespielt hatten.

Die OSZE-Wahlbeobachtungen finden durch inter-
national zusammengesetzte Delegationen statt, die aus
den Zielstaaten eine Einladung mit der Zusicherung
des Zugangs zu den Wahllokalen und anderen Ein-
richtungen benétigen. Nach den Wahlen werden die
Bewertungsergebnisse durch éffentliche Berichte sicht-
bar gemacht. Die zentralasiatischen Staaten gehen sehr
unterschiedlich mit den OSZE-Wahlbeobachtungen als
einem der zentralen Mechanismen der menschlichen
Dimension um. Es erstaunt wenig, dass Kirgistan in den
vergangenen Jahren die meisten Wahlbeobachtungsmis-
sionen im zentralasiatischen Vergleich hat durchfiihren
lassen. In dhnlichem Umfang waren auch Kasachstan
und Tadschikistan zur Einladung von Wahlbeobach-
tungsmissionen bereit, obwohl hier die Stimmabgaben
wesentlich unfreier verliefen und die internationale Kri-
tik damit erwartbar war. Staaten, die regulire Wahlbe-
obachtungen méglichst vermeiden wollen, wie Turk-
menistan und Usbekistan, nutzen dafiir verschiedene
Instrumente, z. B. die sehr spite und limitierte Vergabe
von Visa fiir WahlbeobachterInnen oder Beschrinkun-
gen ihrer Bewegungsfreiheit. Diese und andere Griinde
fithrten dazu, dass in beiden Staaten immer wieder nur
begrenzten Wahlbeobachtungen stattfanden, die nicht
den ODIHR-Standards fiir eine regulire Wahlbewer-
tung entsprachen, mit denen jedoch immerhin der Ein-
druck einer Totalverweigerung vermieden werden sollte.
Bekanntermaflen erhielt die OSZE in den vergangenen
Jahren auch Konkurrenz durch Wahlbeobachtungsmis-
sionen der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten (GUS)
und der Shanghai-Organisation fiir Zusammenarbeit
(SCO) in den gleichen Staaten, mit weniger kritischen
Bewertungen.

Die generell sichtbare Strategie, die Vor-Ort-Prisen-
zen der OSZE zu limitieren ist zudem noch in Bezie-
hung zu setzen zu der Etablierung alternativer und
durchaus konkurrierender Sicherheitsorganisationen
im eurasischen Raum, insbesondere die Organisation
des Vertrags iiber kollektive Sicherheit (CSTO), in der
Kasachstan, Kirgistan und Tadschikistan Mitglied sind
sowie die SCO, in der unter den zentralasiatischen Staa-
ten zudem Usbekistan Mitglied ist. Insbesondere die
CSTO hat Ambitionen, zu einer Art Gegen-OSZE zu
werden. Beide Organisationen verfolgen beschrinkte
Sicherheitskonzepte, in welchen die Demokratienorm
keine Rolle spielt und fokussieren sich auf den Umgang
mit neuen Sicherheitsrisiken (insbesondere Anti-Terro-
rismus-Strategien). Es zeigt sich also, dass es nicht reicht,
die Strategien der zentralasiatischen Staaten innerhalb
der OSZE zu verstehen. Es wird vielfach iibersehen, dass
die parallel aufgebaute Struktur internationaler Sicher-
heitsorganisationen, die insbesondere durch Russland
forciert wurde, ein Erklirungsfakror fiir die zuriickge-
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hende Akzeptanz des umfassenden Sicherheitsbegriffs
der OSZE darstellt.

Fazit

Es ldsst sich nicht leugnen, dass die OSZE derzeit aus
zwei zentralen Griinden einen Bedeutungsverlust in
Zentralasien erleidet: Zum einen durch die Beschrin-
kungen der OSZE-Mandate vor Ort in Kirgistan und
Kasachstan (ggfs. ist dies auch fiir Tadschikistan erwart-
bar). Damit entwickelt sich mehr und mehr eine Stra-
tegie, bei der die Aktivititen der OSZE detaillierter
unter nationaler Kontrolle stehen und die OSZE jene

Uber die Autorin:

Sicherheitsinteressen bedienen soll, welche die autokra-
tischen oder semi-demokratischen Machtverhiltnisse
nicht gefihrden.

Daneben gilt es genau zu beobachten, wie die paral-
lele Tendenz an der sich die Mehrheit der zentralasiati-
schen Staaten beteiligt, die OSZE von aufen zu konter-
karieren, weiterhin gestaltet wird. Die CSTO und die
SCO sollen fraglos alternative regionale Sicherheitsar-
chitekturen im eurasischen Raumen darstellen, was von
den westlichen Akteuren viel zu lang belichelt oder mit
Ignoranz bedacht worden ist. Dies ist fraglos ein stra-
tegischer Fehler.
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STATISTIK

Zentralasien und die OSZE in Zahlen

Tabelle 1: Linderbeitrige zum reguliren OSZE-Haushalt (Euro)

2014
Kasachstan 249.679
Kirgistan 44.891
Usbekistan 235.449
Turkmenistan 44.891
Tadschikistan 44.891
Deutschland 15.677.727
USA 18.553.343
Russland 5.474.399
OSZE Gesamt 142.304.100

2016
256.534
45.408
242.424
45.408
45.408
15.465.020 Quelle: OSZE-Jabresberichte 2014,
18.322.817 2016; <http://www.osce.org/odihr/
5.532.837 1764762download=true>; <http://
www.osce.org/annual-report/
141.107.600 20162download=true>
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