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Tim Epkenhans

Das Dilemma der OSZE in Zentralasien

Einfiihrung

Als die fiinf zentralasiatischen Republiken Kasachstan, Kirgisistan, Tadschi-
kistan, Turkmenistan und Usbekistan vor 15 Jahren ihre Unabhingigkeit er-
klérten, waren sie nur unzureichend auf den tiefgreifenden politischen, wirt-
schaftlichen und sozialen Transformationsprozess vorbereitet. Die ,,Kiinst-
lichkeit der nationalstaatlichen Identitidten und Grenzziehungen, die weitge-
hend ein Ergebnis der stalinistischen Nationalitatenpolitik waren, hatte Beob-
achter schon frithzeitig zu Vermutungen veranlasst, in Zentralasien kdnnten
supranationale Identitdtsmuster, wie etwa Islamismus, an Eigendynamik und
Konfliktpotenzial gewinnen. Doch die nationalstaatlichen Identitdten erwie-
sen sich als stabiler und folgenreicher als antizipiert und die Konfliktlinien
der vergangenen 15 Jahre hatten iiberwiegend innenpolitische Dimensionen,
die sich entlang von Fragen der Rechtsstaatlichkeit und des Verhiltnisses
zwischen Biirger und Staat, der sozialen und wirtschaftlichen Entwicklung
sowie der regionalen Desintegration und der Dominanz regionaler Solidari-
tatsgruppen manifestierten. Die politischen Unruhen in Kirgisistan im Marz
2005, die zum Sturz Prisident Askar Akajews fiihrten, sowie die Nieder-
schlagung des Aufstands in Andischan durch usbekische Sicherheitskrifte im
Mai desselben Jahres sind die auch in Europa wahrgenommenen Hohepunkte
einer krisenhaften Entwicklung in Zentralasien.

Die Aufnahme der fiinf zentralasiatischen Staaten in den Kreis der Teilneh-
merstaaten der KSZE im Jahr 1992 war nicht unumstritten, doch setzte sich
die Uberzeugung durch, dass eine inklusive und integrative Politik gegeniiber
allen ehemaligen Republiken der UdSSR ein wichtiger Schritt zur Uberwin-
dung der politischen und 6konomischen Krisen infolge des Zusammenbruchs
der Sowjetunion darstellte.

Eine kritische Riickschau auf 14 Jahre OSZE-Dialog mit den fiinf zentralasi-
atischen Staaten ergibt ein eher erniichterndes Bild. Obwohl alle fiinf Staaten
in den spdten 1990er Jahren eine intensivere Kooperation mit der OSZE be-
fiirworteten, hat keine der fiinf zentralasiatischen Republiken die elementaren
Prinzipien der OSZE eingehalten. Zum Teil mag diese Nichteinhaltung durch
fehlende Ressourcen und unzureichende Kapazititen bedingt sein, allerdings
scheint in den vergangenen Jahren auch der politische Wille zu fehlen. Insbe-
sondere im Bereich Demokratisierung, der Etablierung von Parteienpluralis-
mus und freier und fairer Wahlen — Prinzipien, zu denen sich alle Teilneh-
merstaaten auf der Kopenhagener Konferenz der KSZE 1990 bekannt haben —,
lassen sich in allen fiinf Republiken gravierende Defizite feststellen. In
Turkmenistan etablierte Prisident Saparmurat Nijasow ,, Turkmenbaschi der
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Grofle” bis zu seinem Tod am 21. Dezember 2006 eine totalitire Prasidial-
herrschaft mit einem bizarren Personenkult. Ob sein Nachfolger Gurbanguly
Berdimuhammedow einen anderen Weg einschlagen wird, ist zu diesem Zeit-
punkt unabsehbar. In Usbekistan unterdriickten die Sicherheitskréfte des au-
tokratisch herrschenden Prisidenten Islam Karimow nicht nur den Aufstand
in Andischan im Mai 2005, was Hunderte Opfer forderte, sondern auch die
sich vorsichtig entwickelnde Zivilgesellschaft. Der tadschikische Préasident
Emomali Rachmonow konsolidierte seine Stellung gegen ehemalige Verbiin-
dete und auf Kosten einer demokratischen Entwicklung. Kasachstans Prési-
dent Nursultan Nasarbajew lieB3 sich im Dezember 2005 mit nahezu 92 Pro-
zent der Stimmen in manipulierten Wahlen fiir weitere sechs Jahre im Amt
bestitigen. Und Kirgisistans neue Regierung unter Prasident Kurmanbek Ba-
kijew und Premierminister Felix Kulow bemiiht sich ein Jahr nach dem Sturz
Akajews, staatliche Autoritédt gegen zentrifugale Krifte, die teilweise dem or-
ganisierten Verbrechen nahe stehen, wiederherzustellen.

Gleichzeitig haben sich die politischen Parameter fiir die OSZE in Zentral-
asien seit 2001 grundsitzlich verdndert, und dies nicht zum Positiven. Nach
dem 11. September 2001 riickte Zentralasien aufgrund seiner geographischen
Nihe zu Afghanistan zunehmend ins Blickfeld der NATO und der Europdi-
schen Union, die sukzessive Teilbereiche des OSZE-Aufgabengebiets ab-
deckten. In der politisch-militirischen Dimension konnte dabei die NATO
durch ihr Programm ,,Partnerschaft fiir den Frieden* (P{P) weitaus mehr Res-
sourcen mobilisieren, als es der OSZE moglich gewesen wire. Die Beteili-
gung Kasachstans, Kirgisistans, Turkmenistans und Usbekistans am PfP-Pro-
gramm seit 1994 (Tadschikistan sollte 2002 folgen) war Teil einer neuen si-
cherheitspolitischen Orientierung, die — obwohl auch Russland an dem Pro-
gramm teilnahm — begrenzte Garantien gegen etwaige russische Hegemonial-
anspriiche in der Region versprach und infolge des NATO-Engagements in
Afghanistan seit 2001 neue Dynamik gewann.

Ahnliches gilt fiir die wirtschaftliche Dimension, in der die EU mit ihren ver-
schiedenen Institutionen iiber erhebliche Mittel verfiigt. Zentralasien hatte
lange Zeit keine Prioritdt auf der EU-Agenda, allerdings fiihrten auch hier die
Ereignisse vom September 2001 sowie das gewachsene Interesse an wirt-
schaftlichen Kontakten zu Kasachstan zu einer — zunéchst eher inkonsistenten
— Ausweitung der Aktivitidten der EU und ihrer Institutionen.

Die neuen strategischen Partnerschaften im Rahmen des von den Vereinigten
Staaten von Amerika erklirten ,,Kriegs gegen den Terrorismus® rdumten
Staaten wie Usbekistan einen — wie wir heute erkennen nur voriibergehend —
erweiterten Handlungsspielraum ein. Die dramatische Verschlechterung der
usbekisch-amerikanischen Beziehungen infolge der Ereignisse von Andi-
schan im Mai 2005, die schlieBlich in der Kiindigung des US-Stiitzpunktes
Karschi-Chanabad (,,K2*) durch die usbekische Regierung gipfelte, fithrte zu
einer Umorientierung der AuBenpolitik Usbekistans und graduell auch der
anderen zentralasiatischen Republiken. Dies wird zum einen durch den wach-
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senden politischen Einfluss Chinas in der Region und durch das Bestreben,
der Schanghai-Kooperationsorganisation ein schérferes Profil zu geben, deut-
lich. Zum anderen wenden sich die autokratisch regierenden Eliten in Zent-
ralasien zunechmend wieder Russland zu, das sich als Garant des Status quo
im GUS-Raum gegen weitere ,,Rosenrevolutionen présentiert. Die ,,Riick-
kehr* Russlands nach Zentralasien ist fiir die OSZE von besonderer Rele-
vanz, da Russland Wortfiihrer einer Gruppe von GUS-Staaten (zu denen auch
Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan und Usbekistan gehoren) ist, die zu-
nehmend auf Konfrontationskurs zur OSZE gegangen sind. Die ,,Krise der
OSZE“' ist somit auch in Zentralasien evident, wo die Organisation nicht
mehr in erster Linie ein inklusives Dialogforum darstellt, sondern Projekti-
onsflédche fiir eine Auseinandersetzung iiber vermeintliche ,,Doppelstandards*
zwischen den Teilnehmerstaaten ,,0stlich® und ,,westlich von Wien® ist.

Russlands Riickkehr nach Zentralasien und die Krise der OSZE

Nach ihrer Unabhidngigkeit im Jahr 1991 bemiihten sich die fiinf zentralasia-
tischen Republiken graduell und in unterschiedlichem Mafe, sich von Russ-
land zu distanzieren. Das Russische — die Lingua franca in Zentralasien —
wurde zumindest offiziell und mit unterschiedlichem Erfolg durch die Titu-
larsprachen verdriangt, Nationalgeschichte umgeschrieben und die russische
bzw. spiter sowjetische Herrschaft {iber Zentralasien als Kolonialismus defi-
niert. Die wirtschaftliche und soziale Krise infolge der Unabhéngigkeit sowie
der Biirgerkrieg in Tadschikistan fiihrten zudem zu einer anhaltenden Emig-
ration russischer Bevolkerungsteile. Zwar konnte Moskau vor allem in Ta-
dschikistan seinen politischen und militdrischen Einfluss aufrechterhalten, die
anderen zentralasiatischen Republiken distanzierten sich jedoch in ihrer si-
cherheitspolitischen Ausrichtung in unterschiedlichem Mafe von Russland.

Die ,,orange Revolution” in der Ukraine und die ,,Rosenrevolution® in Geor-
gien sowie die politischen Unruhen in Kirgisistan fiihrten zu einem deutli-
chen Richtungswechsel, der vor allem von einer ,,Riickkehr des politischen
Einflusses Moskaus in der Region gekennzeichnet ist. Russland warnte ent-
schieden vor einem weiteren ,,Revolutionsexport im GUS-Raum und be-
schuldigte vor allem westliche NGOs wie Freedom House und das Open So-
ciety Institute, aber auch die OSZE und insbesondere das Biiro fiir demokrati-
sche Institutionen und Menschenrechte (BDIMR), die Oppositionsbewegun-
gen in der Ukraine, in Georgien und in Kirgisistan unterstiitzt zu haben. Die
Desillusionierung und die zunehmende Kritik Russlands und anderer GUS-
Staaten an der Entwicklung der OSZE und insbesondere an den OSZE-Mis-
sionen fand bereits im September 2003 ihren Ausdruck, als Belarus, Ka-
sachstan, Kirgisistan und Russland die Asymmetrie der geographischen Ver-
teilung der OSZE-Missionen, das Ubergewicht der menschlichen Dimension

1 Vgl. Pal Dunay, The OSCE in crisis, Chaillot Paper Nr. 88, Paris 2006.
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in der Programmatik sowie die Einmischung in innere Angelegenheiten der
Staaten durch OSZE-Institutionen, vor allem das BDIMR, verurteilten. Ein-
hergehend mit der Kritik legten die vier Staaten eine Reihe von Reformvor-
schldgen vor, die auf eine stirkere Kontrolle der Missionen und der Personal-
rekrutierung durch den Stdndigen Rat der OSZE sowie auf kiirzere Mandats-
zeiten hinausliefen.

Die Kritik riss nicht ab und am 15. September 2004 folgte die so genannte
,Astana-Erklarung™ der Prisidenten Armeniens, Belarus’, Kasachstans, Kir-
gisistans, Russlands, Tadschikistans, Usbekistans und der Ukraine, die die
Kernpunkte der zuvor geduBerten Kritik aufgriff: Die politisch-militérische
Dimension miisse als Kernelement der OSZE gestérkt werden, die menschli-
che Dimension solle sich im Wesentlichen auf Bewegungsfreiheit, die Forde-
rung des Tourismus, den wissenschaftlichen Austausch und die Vermittlung
von Werten zwischen allen Teilnehmerstaaten beschrinken, wihrend die
Feldaktivitdten sich von der Beobachtung der politischen Situation auf die
Implementierung von Projekten (der wirtschaftlichen Dimension) verlegen
miisse.

Auch die darauf folgenden AuBerungen des russischen AuBenministers Ser-
gei Lawrow in der Financial Times vom 29. November 2004 sowie seine Er-
klarung im Rahmen des OSZE-Ministerrats in Sofia im Dezember 2004 ver-
weisen auf eine konditionale Interpretation der OSZE-Prinzipien und auf die
Aufgabe der im Kopenhagener Dokument von 1990 festgelegten Prinzipien.*

Die OSZE in Zentralasien

Der Ausbruch des tadschikischen Biirgerkrieges im Mai 1992 fiihrte zur
Etablierung der ersten KSZE/OSZE-Mission in Zentralasien im Jahr 1993,
die Tadschikistan im Rahmen der Konfliktnachsorge in enger Abstimmung
mit der Mission der Vereinten Nationen bei der Entwicklung von Rechts-
staatlichkeit, Demokratie und Menschenrechten unterstiitzen sollte.’

Im folgenden Jahr erdffnete die KSZE/OSZE auf Initiative des usbekischen
Prasidenten Karimow ein Verbindungsbiiro fiir Zentralasien in Taschkent.
Regionale Entwicklungen, insbesondere der Erfolg der afghanischen Taliban
und der problematische Verlauf der politischen und 6konomischen Reformen

2 Vgl. On the Issue of Reform of OSCE Field Activities — A Food-for-Thought Paper,
PC.DEL/986/03, 4. September 2003.

3 Vgl. Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation, Information and Press Depart-
ment, Appeal of the CIS Member States to the OSCE Partners, Astana, 15. September
2004 (inoffizielle Ubersetzung aus dem Russischen), unter: http://www.ln.mid.ru/brp 4.
nsf/0/70f610ccd5b876ccc3256f100043db72?0penDocument. Der Appell war von acht
GUS-Mitgliedstaaten, nicht jedoch von Aserbaidschan, Georgien, Moldau und Turkmeni-
stan unterzeichnet; eine Zusammenfassung findet sich in: Dunay, a.a.0. (Anm. 1), S. 75f.

4 Vgl. MC.DEL/61/04, 7. Dezember 2004.

5 Vgl. Johannes Reissner, Biirgerkrieg in Tadschikistan. Ursachen, Akteure, Verlauf und
Friedenschancen, Ebenhausen 1997.
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in Zentralasien, fiihrten zu einem verstiarkten Interesse der USA und Europas
an Zentralasien, wobei sich die OSZE als geeignete Organisation fiir eine
vertiefte Kooperation anbot. Auch die zentralasiatischen Staaten hatten auf-
grund der Sicherheitslage in Afghanistan und der Entstehung militanter
Gruppen in Zentralasien (wie etwa der Islamischen Bewegung Usbekistans,
IBU) Interesse an einer Ausweitung der sicherheitspolitischen Zusammenar-
beit. Im Laufe des Jahres 1998 einigte sich die OSZE mit Kasachstan, Kirgi-
sistan und Turkmenistan auf die Einrichtung von OSZE-Zentren in Almaty,
Bischkek und Aschgabad. Das Verbindungsbiiro in Taschkent wurde im Jahr
2000 zu einem Zentrum ausgebaut, die OSZE-Mission in Tadschikistan
wurde im Oktober 2002 umbenannt in ,,OSZE-Zentrum in Duschanbe*.

Im Vergleich zu den siidosteuropédischen Missionen und Vertretungen der
OSZE nehmen sich die zentralasiatischen OSZE-Vertretungen bescheiden
aus. Obwohl sukzessive Auflenstellen in Kirgisistan (Osch) und Tadschiki-
stan (Chudschand, Garm, Kuljab, Schartus und Kurgan-Teppa) eingerichtet
wurden, wendete die OSZE bis 2001 weniger als fiinf Prozent ihres Gesamt-
budgets (und nur etwa 2,5 Prozent des Haushalts fiir Feldmissionen) fiir die
Vertretungen und Programmaktivititen in Zentralasien auf. Das wachsende
Interesse vor allem westlicher Teilnehmerstaaten an den zentralasiatischen
Staaten und deren Kritik an der geographischen Asymmetrie des OSZE-En-
gagements zugunsten Siidosteuropas flihrten zu einer Ausweitung der OSZE-
Aktivitdten in der Region. Das Budget der Zentren erhéhte sich von 4,5 Mil-
lionen Euro (2001) auf 11,1 Millionen Euro (2005); prozentual bedeutet dies,
dass die OSZE 2001 2,1 Prozent und 2005 6,5 Prozent des Gesamtbudgets
fiir ihre Aktivitdten in Zentralasien aufgewendet hat.®

Auch personell erfolgte in den vergangenen Jahren sukzessive eine Aufsto-
ckung der international abgeordneten bzw. vertraglich eingestellten Mitar-
beiter. Das derzeit grof3te Zentrum ist dasjenige in Duschanbe mit 17 interna-
tionalen Experten, gefolgt von Bischkek (zehn), Almaty und Aschgabad mit
jeweils sechs internationalen und schlieflich das Biiro des OSZE-Projektko-
ordinators in Taschkent, das im Juli 2006 das OSZE-Zentrum in Taschkent
abgelost hat,” mit drei abgeordneten Mitarbeitern. Allerdings ist hier zu be-
achten, dass einige der Projekte, wie etwa das Polizeiprojekt in Kirgisistan,
zusétzliche abgeordnete oder vertraglich eingestellte Mitarbeiter haben. Zu-
dem beschiftigen die Zentren eine signifikante Zahl einheimischer Mitarbei-
ter, ohne die die Durchfiihrung der zahlreichen Projekte nicht moglich wire.
Die Aktivitdten der OSZE-Zentren in Zentralasien sind iiber die verschiede-
nen Mandate zwischen der Regierung des Gastgeberlandes und der OSZE
geregelt. Derzeit gleichen sich die Mandate der vier Zentren in Zentralasien
weitgehend, lediglich das Mandat des Zentrums in Duschanbe enthélt eine

6 Vgl. OSZE, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 463, Berichtigter Haushaltsplan 2001,
PC.DEC/463, 21. Dezember 2001, sowie OSZE, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 715, Uber-
arbeiteter OSZE-Gesamthaushaltsplan 2005, PC.DEC/715, 19. Januar 2006.

7 Vgl. OSZE, Sténdiger Rat, Beschluss Nr. 734, OSZE-Projektkoordinator in Usbekistan,
PC.DEC/734, 30. Juni 2006.
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besondere Klausel filir Aktivitdten in der Wirtschafts- und Umweltdimension.
Das Biiro des OSZE-Projektkoordinators in Taschkent hat nur noch ein sehr
begrenztes Mandat, das die Tétigkeit der OSZE in Usbekistan auf die Durch-
filhrung von Projekten beschrinkt. Generell sanktionieren die Mandate die
Forderung der OSZE-Prinzipien im Gastgeberland, die regionale Koopera-
tion, Aktivitdten in den drei Dimensionen, die Kooperation mit den verschie-
denen OSZE-Institutionen, die Pflege von Kontakten zu lokalen Verwal-
tungsstrukturen, Universitdten und Forschungseinrichtungen sowie zu NGOs.
Dariiber hinaus enthalten die Mandate einen weitgehend offenen Passus, der
besagt, dass der jeweilige OSZE-Vorsitz in Abstimmung mit dem Gastge-
berland weitere Aufgaben bestimmen kann.® Die menschliche Dimension,
d.h. die Unterstiitzung der Staaten beim Aufbau demokratischer Institutionen
sowie die Stirkung zivilgesellschaftlicher Strukturen, genoss bereits frith Pri-
oritdt, da hier — etwa im Vergleich zu osteuropdischen Teilnehmerstaaten —
seit der Unabhéngigkeit kaum Fortschritte zu verzeichnen waren.

Die vage und offene Mandatsregelung erdffnet theoretisch einen Spielraum
fiir die Interpretation der Mandate und eine flexible Reaktion auf regions-
und landesspezifische Probleme. Gleichzeitig fiihrte und fiihrt dies aber auch
zu einer teilweise beliebig erscheinenden Ausdehnung des Aufgabenspekt-
rums, die eine konsistente AuBendarstellung der Aktivititen der OSZE er-
schwert und zu teilweise problematischen Perzeptionen seitens der Regierun-
gen und der Zivilgesellschaften der Gastgeberldander gefiihrt hat. Die politisch
intendierte Ausweitung der Programmaktivititen bedeutete zudem nicht
gleichzeitig, dass die OSZE und ihre Feldmissionen iiber ausreichendes
Know-how oder geniigend personelle Ressourcen verfiigten. Ebenfalls ist zu
konstatieren, dass in vielen Féllen die lokalen Kapazitdten zur Durchfiihrung
eines Projekts iiberschétzt wurden und sowohl die Regierungen der Gastge-
berlander als auch die zivilgesellschaftlichen Strukturen in Zentralasien iiber-
fordert waren.

Die OSZE deckt heute in Zentralasien ein sehr weites Aufgabenspektrum in
allen drei Dimensionen ab, das von Polizeiprojekten (Kasachstan und Kirgi-
sistan), Stirkung der Medien (alle zentralasiatischen Staaten auler Turkme-
nistan), Minenrdumung (Tadschikistan, in Kooperation mit den VN), einem
islamisch-sdkularen Dialogprojekt (Tadschikistan), der regionalen OSZE-
Akademie in Bischkek und der Unterstiitzung der Landreform in Tadschi-
kistan tiber die Forderung mittelstandischer Unternehmer (in allen zentralasi-
atischen Staaten) bis hin zur Beobachtung von Umweltgefahren (ebenfalls
alle Republiken) reicht. Dartiber hinaus beobachtete das BDIMR Wahlen und
Referenden in vier der fiinf Staaten Zentralasiens (in Turkmenistan erfolgte
keine Wahlbeobachtung). Der Hohe Kommissar der OSZE fiir nationale
Minderheiten (HKNM) besuchte in den vergangenen Jahren mehrfach Kirgi-
sistan, aber auch Tadschikistan und Turkmenistan.

8 Die Mandatstexte befinden sich auf den Websites der jeweiligen Zentren unter: http://
WWW.0SCe.0rg.
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Das Aufgabenspektrum und die erfolgreiche Durchfiihrung der Projekte hin-
gen insbesondere vom Kooperationswillen und den landesspezifischen Prob-
lemen ab — und hier sind deutliche Unterschiede in Zentralasien auszuma-
chen. Insgesamt haben sich, wie bereits eingangs angedeutet, diec Rahmenbe-
dingungen fiir die OSZE in Zentralasien deutlich verschlechtert. Parallel zur
existenziellen Diskussion liber die Zukunft der OSZE, die insbesondere von
Russland nicht immer konstruktiv gefiihrt wird, haben die fiinf zentralasiati-
schen Staaten den Handlungsspielraum der OSZE sukzessive eingeschrankt.
Einige Staaten verlangen die Vorlage der Projekte der jeweiligen Zentren bei
den zustidndigen Ministerien im Vorfeld der Projektimplementierung, teil-
weise wird versucht, alle Kontakte des OSZE-Zentrums mit politischen Ak-
teuren iiber die AuBlenministerien zu kontrollieren; Usbekistan setzte sich
schlieBlich sogar mit der Forderung nach einer Reduzierung des OSZE-Zent-
rums in Taschkent auf ein Projektkoordinierungsbiiro mit begrenztem Aufga-
benspektrum durch.’

In Kirgisistan konnte die OSZE im Verlaufe der Mérzereignisse eine positive
und stabilisierende Rolle spielen, dies gilt insbesondere auch fiir die Vorbe-
reitung und Durchfiihrung der Présidentschaftswahlen im Juli 2005; dennoch
avancierte die Organisation im Zuge der Krise nicht zu einem zentralen poli-
tischen Akteur. Russland zeigte kein Interesse, die OSZE in die Konfliktbei-
legung und Stabilisierung der Situation einzubeziehen, wihrend die bedeu-
tenden Geberinstitutionen iiber die so genannte Donor Group weitaus mehr
Einfluss auf die Regierung geltend machen konnten. Der Umsturz in Kirgisi-
stan und die anhaltende instabile politische Situation seit Mérz 2005, in der
es der Regierung nur ansatzweise gelungen ist, ihre zentrale Autoritét gegen
regionale Gruppen durchzusetzen, gibt der OSZE einen fiir Zentralasien rela-
tiv groBBen Spielraum und ein weites Betatigungsfeld. Die Forderung zivilge-
sellschaftlicher Strukturen und unabhédngiger Medien sind integrale und
wichtige Bestandteile ihrer Arbeit, wihrend insbesondere das Polizeiprojekt
eine Stirkung staatlicher Strukturen in einem demokratischen Rahmen inten-
diert. Allerdings ist fraglich, ob die Ausbildung und technische Ausriistung
von Polizeibeamten geniigend Anreize dafiir geben, die endemische Korrup-
tion einzuschrianken und ein Vertrauensverhéltnis zwischen Biirger und Poli-
zei aufzubauen, solange der Rekrutierungsprozess wenig transparent und die
Gehiilter zu niedrig sind.

Die kirgisische Regierung diskutiert gegenwértig eine grundlegende Verfas-
sungsinderung, die die Rolle des Présidenten, des Premierministers und des
Parlaments neu justieren soll. Die OSZE konnte hier ihr unumstrittenes
Know-how einbringen; eine konstruktive Mitwirkung wird jedoch durch den
engen Zeitplan der Regierung in Frage gestellt.

Kasachstan hat aufgrund seiner erheblichen Ol- und Gasreserven eine insge-
samt positive soziale und 6konomische Entwicklung genommen, die aller-
dings hinter den Erwartungen zuriickblieb und keine Entsprechung im politi-

9 Vgl. PC.DEC/734, a.a.0. (Anm. 7).
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schen Bereich gefunden hat.'” Die Opposition unterliegt weiterhin Repressa-
lien seitens der Sicherheitskrifte, die Medien werden staatlich reglementiert
und die Prisidentschaftswahlen im Dezember 2005, die Pridsident Nasarba-
jew mit fast 92 Prozent der Stimmen fiir sich entschied, erfiillten nach Ein-
schitzung des BDIMR eine Reihe von OSZE-Verpflichtungen nicht."!
Obwohl Kasachstan sich in die Reihe der Kritiker der OSZE eingereiht hat,
ist es das erste zentralasiatische Land, das sich fiir den OSZE-Vorsitz im Jahr
2009 beworben hat. Der Erfolg bzw. Misserfolg der kasachischen Kandidatur
wird mafigeblich iiber die zukiinftige Rolle der OSZE in Zentralasien ent-
scheiden. Sollte Kasachstan den Vorsitz erhalten, konnte dies eine stirkere
Einbindung Zentralasiens und unter Umstéinden eine verbesserte Einhaltung
der OSZE-Prinzipien bedeuten. Allerdings besteht angesichts der Defizite im
Bereich demokratischer Reformen die Gefahr, dass Kasachstan den OSZE-
Vorsitz als demokratisches Feigenblatt missbraucht und damit der bereits ge-
ringen Reputation der Organisation weiteren Schaden zufiigt. Kasachstan den
Vorsitz zu verweigern, hitte jedoch vermutlich weit dramatischere Folgen
und konnte der ohnehin erhitzten Debatte iiber vermeintliche ,,Doppelstan-
dards* existenzielle Bedeutung verleihen. Es bleibt abzuwarten, wie die Teil-
nehmerstaaten dieses Dilemma 16sen werden.

Von den fiinf zentralasiatischen Sowjetrepubliken war Tadschikistan 1991
am wenigsten auf die Unabhéngigkeit vorbereitet und in weniger als einem
Jahr entwickelten sich regionale Konflikte um Ressourcen, politische Ideolo-
gien und Macht zu einem verheerenden Biirgerkrieg, der das Land zwischen
1992 und 1997 verwiistete. Die OSZE wirkte in enger Kooperation mit den
VN bei der Normalisierung der Lage nach dem Konflikt mit und konnte so-
mit einen signifikanten Beitrag zur Stabilisierung des Landes in einer nach
wie vor problematischen Nachbarschaft zu Afghanistan und Usbekistan leis-
ten. Die Aktivititen der OSZE in Tadschikistan umfassen ein weites Aufga-
benspektrum, das von der Minenrdumung bis zur Stirkung zivilgesellschaft-
licher Strukturen reicht. Allerdings ist zu konstatieren, dass auch die tadschi-
kische Regierung den Handlungsspielraum der OSZE zunehmend ein-
schrankt und ihren Verpflichtungen hinsichtlich einer demokratischen Ent-
wicklung nicht nachkommt. Dies héngt unmittelbar mit der Konsolidierung
der politischen Position Prisident Rachmonows zusammen, der sich in den
vergangenen drei Jahren erfolgreich gegen seine ehemaligen Verbiindeten
und regionale Rivalen durchsetzen konnte. Der zaghaften Entwicklung der
Zivilgesellschaft und der Medien wurde 2003/2004 ein Ende gesetzt und po-
litische Rivalen wurden mit mehr oder weniger aktiver Beteiligung Russlands
ausgeschaltet, wihrend die présidiale Entourage sukzessive die ohnehin be-
grenzten Ressourcen unter ihre Kontrolle bringt.

10 Vgl. Martha Brill Olcott, Central Asia’s Second Chance, Washington 2005.

11 Vgl. OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of Kazakh-
stan, Presidential Election, 4 December 2005, OSCE/ODIHR Election Observation Mis-
sion Final Report, Warschau 2006.
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Alarmierend ist zudem das Vorgehen der Sicherheitskréfte gegen vermeintli-
che islamische Extremisten, vor allem Anhénger der ,,Partei der islamischen
Befreiung* (Hizb ut-Tahrir al-Islami), das zunehmend den unverhéltnisméa-
Bigen Methoden usbekischer Sicherheitskréifte gegeniiber dhnlichen Gruppie-
rungen gleicht. Die OSZE reagierte auf die wachsenden Spannungen zwi-
schen staatlicher Autoritit und religids orientierten Gruppen mit dem fiir die
Region interessanten Projekt ,,23 Seminare iiber Recht und Religion®, in dem
lokale Vertreter beider Lager zu einem Dialog bewegt wurden.

Die OSZE bzw. das BDIMR fiihrte keine Beobachtung des Referendums im
Jahr 2003 durch, da bereits die Vorbereitungen im Vorfeld grundlegende
Standards vermissen lieen. Die Beurteilung der Parlamentswahlen vom Feb-
ruar 2005 verwies zwar auf marginale Verbesserungen gegeniiber den Wah-
len im Jahr 2000, kam jedoch insgesamt zu dem Ergebnis, dass die ,,Parla-
mentswahlen in Tadschikistan weder den elementaren OSZE-Verpflichtun-
gen fiir demokratische Wahlen nach dem Kopenhagener Dokument 1990 ent-
sprachen, noch in Ubereinstimmung mit tadschikischem Recht durchgefiihrt
wurden®."” Angesichts der Repressalien gegen potenzielle Gegenkandidaten
erwarten viele Beobachter fiir die bevorstehenden Prasidentschaftswahlen im
November 2006 keine grundlegende Verbesserung.

Letztendlich entscheiden der politische Wille und die Bereitschaft des jewei-
ligen Gastgeberlandes, mit der OZSE zu kooperieren, iiber die Aktivititen
der einzelnen Zentren. Angesichts der Tatsache, dass sich der Spielraum des
OSZE-Zentrums in Turkmenistan in den vergangenen Jahren stetig verringert
hat und das Mandat der OSZE in Usbekistan durch die Umwandlung des
dortigen Zentrums in ein bloes Projektkoordinierungsbiiro dramatisch ein-
geschriankt wurde, wird vermehrt die Frage nach dem Sinn einer OSZE-Rep-
rdsentanz in Aschgabad oder Taschkent aufgeworfen. Die Aufrechterhaltung
der Dialogbereitschaft sowie die Beobachtung der politischen und sozialen
Entwicklung sind sicherlich wichtige Argumente fiir die Prasenz der OSZE in
beiden Staaten, in denen viele Teilnehmerstaaten der OSZE keine eigenen
diplomatischen Vertretungen unterhalten. Angesichts der eklatanten Verlet-
zung grundlegender OSZE-Prinzipien und der fortgesetzten Verweigerung
der Kooperation mit der OSZE und ihren Institutionen (etwa nach den Ereig-
nissen von Andischan in Usbekistan oder nach der Aktivierung des ,,Moskau-
er Mechanismus® nach dem versuchten Attentat auf Président Nijasow) soll-
ten die Teilnehmerstaaten, die den OSZE-Prinzipien weiterhin verpflichtet
sind, iiberdenken, inwieweit das OSZE-Engagement in diesen Staaten der
Reputation und der Glaubwiirdigkeit der Organisation schaden konnte und
nur ihre Ohnmacht verdeutlichen wiirde.

Die OSZE verfiigt nur iiber sehr eingeschrankte Sanktionsmoglichkeiten bei
Nichteinhaltung bzw. Verletzung von OSZE-Prinzipien durch Teilnehmer-

12 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of Tajikistan, Par-
liamentary Elections, 27 February and 13 March 2005, OSCE/ODIHR Election Observa-
tion Mission Final Report, Warschau 2005, S. 1 (eigene Ubersetzung).
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staaten. Eines der wenigen Instrumente im Bereich der menschlichen Dimen-
sion ist der Moskauer Mechanismus, auf den sich die Teilnehmerstaaten 1991
einigten."

Der Moskauer Mechanismus wurde am 20. Dezember 2002 von zehn Teil-
nehmerstaaten aktiviert, nachdem ein angeblicher Versuch eines Attentats auf
den turkmenischen Présidenten Nijasow am 25. November 2002 massive Re-
pressionen seitens der turkmenischen Sicherheitskréifte ausgelost hatte.
Turkmenistan verweigerte jegliche Kooperation mit dem OSZE-Berichter-
statter Emmanuel Decaux, verhinderte seine Einreise und weigerte sich, einen
zweiten Experten zu nominieren. Der Bericht vom Februar 2003 dokumen-
tiert die massiven Verletzungen der OSZE-Prinzipien durch Turkmenistan
eindeutig, letztendlich aber auch den fehlenden Sanktionsmechanismus der
OSZE, da er ohne Folgen blieb."* Auch die mehrfachen Besuche des HKNM
in Turkmenistan, bei denen Rolf Ekéus insbesondere die Frage von Minder-
heiten im Erziehungswesen thematisierte, blieben folgenlos. Die Situation fiir
die usbekische und die russische Minderheit in Turkmenistan verschlechtert
sich zunehmend.

Nach der Niederschlagung des Aufstands in Andischan durch usbekische Si-
cherheitskréifte am 13. Mai 2005 forderten vor allem die westlichen OSZE-
Teilnehmerstaaten eine unabhidngige Untersuchung der Ereignisse durch die
OSZE, was von der usbekischen Regierung zuriickgewiesen wurde. Zwar
verdffentlichte das BDIMR einen Bericht auf der Grundlage von Interviews
mit usbekischen Fliichtlingen im kirgisischen Kara-Suu;'® auch berichtete das
BDIMR iiber die folgenden Prozesse gegen die vermeintlichen Drahtzieher
des Aufstands;'® allerdings verzichteten die Teilnehmerstaaten — vermutlich
aufgrund des Debakels 2002 in Turkmenistan — auf eine Aktivierung des
Moskauer Mechanismus.

Usbekistans Regierung hat in den vergangenen Monaten verbliebene Oppo-
sitionspolitiker inhaftiert und die Vertretungen zahlreicher internationaler
NGOs sowie das Biiro des Hohen Fliichtlingskommissars der Vereinten Na-
tionen in Taschkent geschlossen. Die OSZE hatte nach den Ereignissen von
Andischan nachdriicklich eine unabhingige Untersuchung gefordert und war
somit auf Konfrontationskurs zur usbekischen Regierung gegangen. Das
Mandat des Zentrums wurde im Dezember 2005 zwar fiir sechs Monate ver-

13 Vgl. Konferenz iiber die Menschliche Dimension der KSZE, Dokument des Moskauer
Treffens, 3. Oktober 1991, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), Dokumente der Konferenz und
der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied u.a., Loseb.-
Ausg, Kap. H.4.

14 Vgl. OSCE/ODIHR, OSCE Rapporteur’s Report on Turkmenistan. By Prof. Emmanuel
Decaux, ODIHR.GAL/15/03, 12. Mérz 2003.

15  Vgl. OSCE/ODIHR, Preliminary Findings on the Events in Andijan, Uzbekistan, 13 May
2005, Warschau, 20. Juni 2005.

16  Vgl. OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Report from the OSCE/
ODIHR Trial Monitoring in Uzbekistan — September/October 2005, Warschau, 21. April
2006.
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langert, die usbekische Regierung forderte jedoch letztendlich mit Erfolg die
Umwandlung des Zentrums in ein Projektkoordinierungsbiiro.”

Welche Strategie fiir Zentralasien?

Lange Zeit war keine konsistente Strategie filir Zentralasien seitens der OSZE
erkennbar. Erst 2002 wéhrend des portugiesischen OSZE-Vorsitzes formu-
lierte das Konfliktverhiitungszentrum im Sekretariat der OSZE — wiederum
eher vage — generelle strategische Richtlinien fiir die OSZE-Vertretungen in
Zentralasien, in der eine Ausgewogenheit der Dimensionen, die Bekdmpfung
des Terrorismus, Unterstiitzung beim Ausbau der politischen und administra-
tiven Strukturen, Forderung der regionalen Kooperation sowie eine verbes-
serte Koordinierung mit den Geberstaaten skizziert wurden.'®

Das weite Aktionsfeld der OSZE in Zentralasien, die anhaltende Kritik eini-
ger Teilnehmerstaaten sowie die Ereignisse des Jahres 2005 in Kirgisistan
und Usbekistan haben die Diskussion um Ziele und Strategien der OSZE in
Zentralasien gefordert. Im Rahmen des regionalen Botschaftertreffens der
OSZE in Zentralasien im April 2006 in Bischkek legte das Konfliktverhii-
tungszentrum des OSZE-Sekretariats ein Strategiepapier vor, das eine Riick-
besinnung auf die Kernkompetenz — niamlich die Identifizierung des in einer
Region vorhandenen Konfliktpotenzials sowie die Konfliktprédvention — vor-
schldgt und vier Priorititen fiir das Engagement der OSZE in Zentralasien
umreif3t:

- Forderung und Unterstiitzung des politischen Pluralismus, der Entwick-
lung einer Demokratic mit Biirgerbeteiligung, der Durchsetzung von
Menschenrechtsstandards, der Zivilgesellschaft sowie der Medienfrei-
heit;

- Forderung und Unterstiitzung von Rechtsstaatlichkeit und verantwor-
tungsbewusster Regierungsfithrung (good governance);

- Forderung gerechter Rahmenbedingungen fiir die soziale und wirt-
schaftliche Entwicklung, insbesondere durch eine verstirkte regionale
wirtschaftliche Zusammenarbeit;

- Forderung der regionalen Kooperation, um gemeinsamen Herausforde-
rungen durch regionale Sicherheitsrisiken (Menschenhandel, Terroris-
mus, Grenzkonflikte und Umweltgefahren) zu begegnen.'’

17 Vgl. OSZE, Stiandiger Rat, Beschluss Nr. 714, Verldngerung des Mandats des OSZE-
Zentrums in Taschkent, PC.DEC/714, 22. Dezember 2005, sowie PC.DEC/734, a.a.O.
(Anm. 7).

18  Vgl. CIO.GAL/15/02, 14. Mérz 2002.

19 Vgl. The OSCE in Central Asia: A Framework for Action, Arbeitspapier im Rahmen des
regionalen Botschaftertreffens der OSZE in Zentralasien, Bischkek, April 2006.
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Angesichts der institutionellen Krise, in der sich die OSZE befindet, und der
abnehmenden Kooperationsbereitschaft der zentralasiatischen Staaten bleibt
abzuwarten, ob die OSZE ihre Strategie und die Riickbesinnung auf Kern-
elemente der umfassenden Konfliktpravention proaktiv oder nur reaktiv ver-
folgen kann.

Der Vorwurf, die OSZE wiirde sich in Zentralasien {iberwiegend auf die
menschliche Dimension bzw. auf die Stirkung zivilgesellschaftlicher Struk-
turen konzentrieren, ist weitgehend unzutreffend, da eine strenge Abgrenzung
der drei Dimensionen im Falle vieler Aktivitidten gar nicht moglich ist und
zahlreiche Projekte auf einen Dialog zwischen staatlichen und zivilgesell-
schaftlichen Akteuren setzen. Das Polizeiprojekt in Kirgisistan z.B. umfasst
Elemente der politisch-militérischen, aber auch der menschlichen Dimension
und die Unterstiitzung der Medien bezieht auch regierungsnahe Periodika und
Nachrichtenagenturen ein.

Die 6konomische Dimension der OSZE ist nicht nur in Zentralasien unterrep-
rasentiert und es ist der OSZE bisher nicht gelungen, eine konzise Strategie
fiir diese Dimension zu entwickeln. Angesichts der derzeitigen Entwicklung
ist nicht zu erwarten, dass die Teilnehmerstaaten der OSZE ausreichende fi-
nanzielle und personelle Ressourcen zur Verfiigung stellen werden, um im
Okonomischen Bereich ein schirferes Profil auszubilden. Allerdings ver-
sdumte es die Organisation auch, komplementire Nischen zu identifizieren,
die von multilateralen (Weltbank, Europdische Bank flir Wiederaufbau) bzw.
bilateralen Gebern nicht besetzt sind. Beispielsweise ist die Weltbank nicht
ermichtigt, politische Einschédtzungen iiber ein spezifisches Gastgeberland
abzugeben. Hier konnte die OSZE — entsprechende Reformen in der jeweili-
gen nationalen Gesetzgebung vorausgesetzt — einen Beitrag leisten. Der rela-
tive Erfolg des politischen Transformationsprozesses in Osteuropa war und
ist vor allem dadurch bedingt, dass die Aktivitdten der OSZE in Osteuropa
und auf dem Balkan von einer Reihe von Anreizen wirtschaftlicher (insbe-
sondere durch die Europdische Union) und sicherheitspolitischer (NATO) Art
begleitet waren, die die Erfillung von OSZE-Verpflichtungen zusitzlich
»belohnte”. Diese Anreize fehlten (und fehlen) in Zentralasien weitgehend.
Die vielfach von zentralasiatischen Teilnehmerstaaten geforderte Stirkung
der sicherheitspolitischen Dimension der OSZE hat angesichts der problema-
tischen Sicherheitslage in Afghanistan ihre Berechtigung. Die zentralasiati-
schen Regierungen verweisen regelmiflig auf die Bedrohung durch ,,islami-
schen Terrorismus* und legitimierten mit dem Verweis auf den ,,Krieg gegen
den Terrorismus“ eine teilweise unverhiltnisméafBige Reaktion der Sicher-
heitskrifte gegen vermeintlich extremistische Gruppen. Insbesondere Usbe-
kistan und Tadschikistan sind zu einer hochproblematische Strategie iiberge-
gangen, die exklusiv auf die Sicherheitskréfte setzt und letztendlich mehr
Konfliktpotenzial generiert als beilegt. Die Reaktion der usbekischen Dele-
gation auf die Ereignisse von Andischan zeigt deutlich den problematischen

244



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007, S. 233-245.

Umgang mit dem Begriff des ,, Terrorismus“>’ Allerdings sollte hier ange-
merkt werden, dass dies auch unter den Teilnehmerstaaten ,,westlich von
Wien® ein kontrovers diskutiertes Thema ist.

Als eine Organisation mit inklusiver Mitgliedschaft hat die OSZE bereits auf
die Kritik seitens der zentralasiatischen Teilnehmerstaaten reagiert und ihr
Engagement in Zentralasien iiberdacht. Die Kernpunkte der Zentralasien-
strategie des Konfliktverhiitungszentrums im OSZE-Sekretariat, d.h. die
Riickbesinnung auf Frithwarnung, Konfliktverhiitung und Krisenbewalti-
gung, verweisen auf den Versuch, das Profil der OSZE in Zentralasien zu
schirfen. Die Entwicklungen in Zentralasien in den vergangenen Jahren ha-
ben gezeigt, dass weniger externe Konflikte die Sicherheit der Bevolkerung
der fiinf zentralasiatischen Staaten bedrohten, als vielmehr interne Konflikte,
die entlang von Fragen der Rechtsstaatlichkeit, der Demokratisierung, des
Verhiltnisses zwischen Biirger und Staat sowie der sozialen Entwicklung
verlaufen. Die Diskussion um ,,Doppelstandards® und eine kulturelle Kondi-
tionierung der OSZE-Prinzipien, insbesondere derjenigen des Kopenhagener
Dokuments, ist in diesem Zusammenhang eine problematische Entwicklung.
Nicht zuletzt biiit die OSZE aufgrund ihrer Bereitschaft, ihre Prisenz in
Turkmenistan und Usbekistan mit Mandaten aufrechtzuerhalten, die den
OSZE-Prinzipien Hohn sprechen, in grofen Teilen der zentralasiatischen Zi-
vilgesellschaft ihre Glaubwiirdigkeit zunehmend ein.

20  Vgl. Statement by the Delegation of the Republic of Uzbekistan at the Meeting of the
OSCE Permanent Council, 19 May 2005, PC/402/05, 20. Mai 2005.
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