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Die OSZE als euroatlantische und eurasische
Sicherheitsgemeinschaft: theoretische Grundlagen,
Voraussetzungen und Aussichten

Europdische Sicherheit und die Krise des Multilateralismus

Die Erwartungen an die OSZE, die damals noch KSZE hief3, waren nach dem
Ende des Ost-West-Konfliktes hoch. Sie galt vielen als Nukleus eines ge-
samteuropdischen Sicherheitssystems, in dem die Biindnisse des Kalten Krie-
ges aufgehen sollten. Es ist bekanntermaflen anders gekommen. Die meisten
— wenn nicht alle — mittel- und osteuropéischen Staaten sahen die Zukunft ih-
rer Sicherheit in NATO und EU. Dennoch ist die OSZE immer wieder als
Modell fiir eine europdische Sicherheitsgemeinschaft ins Gesprach gebracht
worden. Zuletzt wurde auf dem OSZE-Gipfeltreffen in Astana 2010 die Vi-
sion einer euroatlantischen und eurasischen Sicherheitsgemeinschaft formu-
liert. Von dieser Vision ist die OSZE allerdings weiter entfernt denn je. Von
Michail Gorbatschows ,,gemeinsamem Haus Europa“ steht bis heute allen-
falls der (erweiterte) Westfliigel. Es ist dabei nur ein schwacher Trost, dass
die Krise des Multilateralismus mittlerweile auch NATO und EU ereilt hat.
Die Schwichung internationaler Institutionen resultiert nicht nur aus einer
Renationalisierung und Renaissance unilateraler Souverdnititspolitik, son-
dern ist auch eine Binnenkrise, verursacht durch langwierige und intranspa-
rente Entscheidungsprozesse verbunden mit Blockaden und Hindernissen.

Im euroatlantischen und eurasischen Sicherheitsraum herrscht kein Mangel
an Sicherheitsinstitutionen. Dennoch weist die européische Sicherheitsord-
nung Legitimitdts-, Partizipations- und Effizienzprobleme auf. Dies liegt
weder an der OSZE, noch an NATO und EU, sondern am mangelnden politi-
schen Willen der Regierungen. Die europdische Sicherheitsarchitektur wird
gegenwirtig von einem Konglomerat aus kollektiver Verteidigung, koopera-
tiver Sicherheit, Sicherheitsgemeinschaften, kollektiver Sicherheit sowie
Gleichgewichtspolitik und Méachtekonzerten geprégt. Internationale Instituti-
onen haben dabei eine doppelte Funktion: Zum einen spiegeln sie die Interes-
sen der beteiligten Staaten wider. Die Mitgliedschaft in einer internationalen
Institution liegt im (macht-)politischen Interesse eines Staates. Wenn sich
diese Interessen dndern, wandelt sich auch der Charakter der internationalen
Institution. Die Anpassungen von NATO und OSZE seit 1989 verdeutlichen
somit auch die verdnderten Praferenzen ihrer Mitglieder — d.h. in erster Linie
der groflen Staaten. Auf der anderen Seite pragen und beeinflussen internati-
onale Institutionen wiederum das Verhalten von Staaten. In gewisser Weise
werden Staaten somit durch internationale Institutionen ,,sozialisiert®. Inter-
nationale Organisationen wie NATO und OSZE sind demzufolge durchaus in
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der Lage, durch institutionalisierte Lernprozesse die Interessen und Priferen-
zen der Staaten zu beeinflussen und gegebenenfalls zu verdndern. Dabei gilt
die Grundannahme der Theorie des demokratischen Friedens, dass die Sozia-
lisationsfunktion von Institutionen umso hoher ist, je mehr Mitglieder Demo-
kratien sind. Zudem sind Demokratien eher dazu bereit, Sicherheitsgemein-
schaften zu bilden als Nicht-Demokratien. Aus diesem Grunde ist die Nord-
atlantische Allianz eben nicht nur ein traditionelles Militdrbiindnis, sondern
eine auf demokratischen Identitdten beruhende pluralistische Sicherheitsge-
meinschaft des Westens.! Demgegeniiber handelt es sich bei der OSZE um
ein kooperatives Sicherheitssystem, das den Aufbau einer pluralistischen
Sicherheitsgemeinschaft von Vancouver bis Wladiwostok als Zielvorgabe
formuliert hat. Man konnte die OSZE somit auch als eine Sicherheitsgemein-
schaft im Werden bezeichnen oder mit den Worten von Emanuel Adler als
ein ,,security community-building model“.> Die OSZE hat dabei ,anstatt
darauf zu warten, bis ,der Andere* seine Identitdt und Interessen dndert, da-
mit er in die Institution, die eine Sicherheitsgemeinschaft aufbaut, aufge-
nommen werden kann [...] von Anfang an alle Staaten einbezogen, die den
politischen Willen &dufBlern, den Standards und Normen der Sicherheitsge-
meinschaft gerecht zu werden — in der Hoffnung, deren Identititen und Inte-
ressen zu dndern.’

Auch wenn die ermiidende Fiille von Kommuniqués mit den immer gleichen
wohlfeilen Bekenntnissen und Absichtserkldrungen zu ebenso wohlfeiler
Kritik einlddt, ist die europdische Sicherheitsordnung besser als ihr Ruf. An-
dere Weltregionen schauen voller Neid auf den Grad der Zusammenarbeit
und Verregelung in Europa. Trotz nicht zu leugnender Fortschritte ist die
Realitét europdischer Sicherheit im OSZE-Raum jedoch nach wie vor nicht
nur von Kooperation, sondern auch von Nullsummenspielen, formellen und
informellen Machtekonzerten und Sicherheitsdilemmata geprégt. Dies dndert
nichts an der Notwendigkeit der Vision einer Sicherheitsgemeinschaft von
Vancouver bis Wladiwostok.

Karl W. Deutsch und das Konzept der Sicherheitsgemeinschaft — theoretische
Grundlagen

Den Begriff der ,,Sicherheitsgemeinschaft“ entwickelte Karl Wolfgang
Deutsch 1957 in seinem viel zitierten Standardwerk von 1957 Political Com-
munity and the North Atlantic Area. International Organization in the Light

1 Vgl. hierzu grundlegend: Thomas Risse-Kappen, Cooperation among Democracies: The
European Influence on U.S. Foreign Policy, Princeton 1995.

2 Emanuel Adler, Seeds of peaceful change: the OSCE’s security community-building
model, in: Emanuel Adler/Michael Barnett (Hrsg.), Security Communities, Cambridge
1998, S. 119-160.

3 Emanuel Adler, Die OSZE als Sicherheitsgemeinschaft, in: OSCE Magazine 1/2011
(deutsche Ausgabe), S. 14-15, hier: S. 15.
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of Historical Experience (Princeton 1957). GroBer Erfolg war dem Konzept
zunéchst nicht beschieden, ganz im Gegenteil: Die Atmosphire des Kalten
Krieges zwischen den USA und der UdSSR sorgte zunéchst dafiir, dass das
Konzept so schnell aus der von US-Wissenschaftlern dominierten Debatte
verschwand, wie es aufgetaucht war. Die einzigen Formen von ,,Sicherheits-
gemeinschaft®, die sich unter diesen Zeitumstdnden als salonféhig erwiesen,
waren Verteidigungspakte wie die NATO, die CENTO und die SEATO.
Nach Deutsch zeichnet sich eine ,,pluralistische Sicherheitsgemeinschaft
dadurch aus, dass 1. in ihrem Rahmen Gewalt als Mittel zwischenstaatlicher
Interessendurchsetzung iiberwunden ist (gewaltfreie Problemverarbeitung), 2.
ihre Teilnehmer in den grundlegenden politischen Werten iibereinstimmen
(Wertekonsens) und 3. das wechselseitige Verhalten berechenbar ist (Erwar-
tungsverldsslichkeit). Die Folge ist eine Zivilisierung des Umgangs zwischen
Staaten. Sicherheitsgemeinschaften sind also enge, institutionalisierte Bezie-
hungen zwischen Staaten, die nicht nur auf wechselseitigen Interessen, son-
dern auch auf gemeinsamen Werten und wechselseitigen Sympathien beru-
hen. Ein intensives Geflecht von Interessen, Kommunikation und Organisa-
tionen hélt ihre Mitglieder zusammen. Sicherheit wird als ein kollektives Gut
verstanden.

Neben der ,,pluralistischen Sicherheitsgemeinschaft” identifiziert Deutsch die
,verschmolzene Sicherheitsgemeinschaft®. Der Unterschied zwischen beiden
besteht darin, dass pluralistische Sicherheitsgemeinschaften aus mehreren
souverdnen Staaten bestehen, wihrend verschmolzene Sicherheitsgemein-
schaften ein staatliches oder staatsdhnliches Gebiet mit einer zentralisieren-
den Gewalt darstellen. Eine verschmolzene Gemeinschaft ist die Verflech-
tung mehrerer zuvor unabhéngiger Einheiten zu einer eigenstéindigen grofe-
ren Einheit, die nach der Verschmelzung (Amalgamation) iiber eine gemein-
same Regierung verfiigt. Beispiele hierfiir sind die USA und das Deutsche
Reich von 1870/71. Die pluralistische Sicherheitsgemeinschaft ist das Ge-
genstiick zur verschmolzenen (amalgamierten) Sicherheitsgemeinschaft. Thr
Hauptziel ist die Bewahrung des Friedens unter ihren Einheiten. Die Natio-
nalstaaten behalten in diesem Falle ihre Souverénitit und es kommt nicht zur
Errichtung einer gemeinsamen Regierung. Dariiber hinaus ist die pluralisti-
sche Sicherheitsgemeinschaft deutlich leichter herzustellen und zu erhalten.
Fiir die Existenz einer pluralistischen Sicherheitsgemeinschaft sind lediglich
die drei bereits erwdhnten Hauptvoraussetzungen noétig (gewaltfreie Prob-
lemverarbeitung, Wertekonsens und Erwartungsverlésslichkeit). Eine ,,ver-
schmolzene“ Sicherheitsgemeinschaft oder integrative Sicherheit entsteht
dann, wenn die Mitgliedstaaten Souverénitit auf die regionale Ebene transfe-
rieren. Die EU kann somit als pluralistische Sicherheitsgemeinschaft be-
zeichnet werden, die sich auf dem Weg zu einer integrativen Sicherheit be-
findet. Sie ist demnach zwar mehr als eine ,,pluralistische®, aber noch keine
,verschmolzene Sicherheitsgemeinschaft®.
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Da integrative Prozesse einer historischen Transformation von Gesellschaften
gleichkommen, lassen sich die genannten Indikatoren — jeweils lediglich mit
negativem Vorzeichen — auch fiir die Analyse von Gegentrends nutzen, denn
Sicherheitsgemeinschaften in der amalgamierten oder in der pluralistischen
Variante sind immer auch riickfallgefdhrdet: Die Regressionsanfalligkeit er-
schlieBt sich iiber dieselben Faktoren, die auch den Prozess der Integration
kennzeichnen: ,Integration ist eine Tatsache, nicht eine Frage der Zeit. Wenn
die Menschen auf beiden Seiten keinen Krieg befiirchten und auch keinen
vorbereiten, spielt es kaum eine Rolle, wie lange sie dafiir gebraucht haben,
dieses Stadium zu erreichen. Wenn Integration aber erst einmal erreicht ist,
konnte die Dauer ihres Bestehens zu ihrer Konsolidierung beitragen.**
Schlielich sind bei allen Sicherheitsgemeinschaften grundsitzlich drei Zu-
kunftsszenarien denk- und logisch begriindbar: Evolution, Stagnation und
Devolution. Deutsch ging davon aus, dass es bestimmte Schwellen gibt, die —
wenn sie einmal liberschritten sind — das Bestehen einer Sicherheitsgemein-
schaft sichern. Dies ist nur moglich, wenn ein starker Gemeinschaftssinn
(sense of community) entsteht und erhalten bleibt, der wiederum den Institu-
tionen der Sicherheitsgemeinschaft zu ihrer Geltung verhilft. Nur durch den
Gemeinschaftssinn kann sichergestellt werden, dass die Gemeinschaft tiber-
lebt; durch Gewalt oder einen Hegemon innerhalb der Gemeinschaft kann
dies nicht erreicht werden. Die engen Verflechtungen zwischen den Staaten
erhdhen die Kosten fiir die Anwendung von Gewalt, sodass die Staaten letzt-
lich friedliche Konfliktlosungen suchen.

Im Zusammenhang mit der Herausbildung einer regionalen Sicherheitsarchi-
tektur im Rahmen der OSZE stellt sich die Frage, ob Sicherheitsgemein-
schaften nur zwischen Demokratien gebildet werden konnen. Oder anders
gefragt: Ist ein demokratisches System fiir die Bildung einer Sicherheitsge-
meinschaft eine hinreichende oder aber eine notwendige Bedingung? Wenn
man den Kriterienkatalog von Deutsch anwendet zeigt sich: Fiir die Heraus-
bildung einer pluralistischen Sicherheitsgemeinschaft sind Gewaltverzicht,
Wertekonsens und Erwartungsverldsslichkeit ausreichend. Angesichts der
Mitgliedschaft der damaligen Militdrdiktaturen Griechenland, Spanien und
Portugal in der NATO konnte man sogar argumentieren, dass die Teilnahme
an einer Sicherheitsgemeinschaft den Prozess der gesellschaftlichen Teilhabe
beschleunigen kann. Dennoch: Partizipation, soziale Gerechtigkeit und
Rechtsstaatlichkeit konnen den Prozess der regionalen Integration befordern.
Wie bereits erwéhnt, ist die Sozialisationsfunktion von Institutionen umso
hoher, je mehr Mitglieder Demokratien sind, und Demokratien sind eher dazu
bereit, Sicherheitsgemeinschaften zu bilden, als Nicht-Demokratien.

4 Karl W. Deutsch/Sidney A. Burrell/Robert A. Kann/Maurice Lee, Jr./Martin Lichterman/
Raymond E. Lindgren/Francis L. Loewenheim/Richard W. Van Wagenen, Political Com-
munity and the North Atlantic Area. International Organization in the Light of Historical
Experience, Princeton 1957, S. 6 (eigene Ubersetzung).
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Die Weiterentwicklung des Deutsch’schen Konzepts seit den 1990er Jahren

Nach dem Ende des Ost-West-Konflikts wurde in den internationalen Bezie-
hungen auch das Konzept der pluralistischen Sicherheitsgemeinschaft wieder
aufgegriffen und vor dem Hintergrund der neuen weltpolitischen Lage iiber-
arbeitet. Insbesondere Emanuel Adler und Michael Barnett und ihrem vielzi-
tierten Sammelwerk Security Communities ist es zu verdanken, dass das
Deutsch’sche Konzept in den vergangenen Jahren eine Renaissance erlebt
hat.’ Sie greifen Deutschs Ideen auf und bemiihen sich um ihre Anpassung an
die neue sicherheitspolitische Lage seit dem Ende der Blockkonfrontation. Im
Wesentlichen sind es drei Modifikationen bzw. Erginzungen, die Adler und
Barnett vornehmen.

Zum einen definieren sie den Begriff der ,,Sicherheitsgemeinschaft™ rigoroser
als Deutsch. Sie verwerfen die Idee einer amalgamierten Sicherheitsgemein-
schaft und sprechen stattdessen allgemein von Gemeinschaften souverdner
Wesen, die eine verldssliche Aussicht auf friedlichen Wandel genieen. Des
Weiteren haben Adler und Barnett das Konzept von Karl W. Deutsch erwei-
tert und prézisiert, indem sie zwischen zwei Typen von (pluralistischen) Si-
cherheitsgemeinschaften differenzieren: locker (loosely coupled) und eng ge-
koppelten (tightly coupled) Sicherheitsgemeinschaften. Eine locker gekoppel-
te Sicherheitsgemeinschaft umfasst souverdne Staaten, die eine verldssliche
Aussicht auf friedlichen Wandel aufrechterhalten und nicht mehr. Eng gekop-
pelte Sicherheitsgemeinschaften gehen iiber diese Grundbedingung hinaus
und erweisen sich als anspruchsvoller. Zum einen weisen sie einen gewissen
Grad an Nachbarschaftshilfe auf. Zum anderen stellen sie ein konkretes Be-
zugssystem fiir ihre Mitglieder dar, das sich als ein Mittelding zwischen ei-
nem Verbund souveréner Staaten und einer regionalen, zentralisierten Regie-
rung erweist. Adler und Barnett bezeichnen dieses System etwas unprizise
als ein post-souverdnes System, ausgestattet mit gemeinsamen supranationa-
len, transnationalen und nationalen Institutionen sowie einer Art kollektivem
Sicherheitskomplex.

Pluralistische Sicherheitsgemeinschaften bestehen demnach aus mehreren
souverdnen Staaten, die ihre eigenen Regierungen und ihre politischen Sys-
teme behalten. Diese Staaten besitzen jedoch gemeinsame Kernwerte (core
values), die auf dhnlichen politischen Institutionen, dhnlichen (historischen)
Erfahrungen und der Existenz eines gewissen Grades an Gemeinschaftlich-
keit und Loyalitét basieren. Es besteht somit ein — zumindest embryonales —
,Wir-Gefiihl“. Die Mitgliedstaaten einer pluralistischen Sicherheitsgemein-
schaft sind so weit miteinander verflochten beziehungsweise integriert, dass
sie darauf vertrauen koénnen, dass (noch immer) auftretende Konflikte fried-
lich geldst werden. Des Weiteren kann man Sicherheitsgemeinschaften nach
ihrem Reifegrad in reife (mature), aufsteigende (ascendent) und aufkeimende

5 Emanuel Adler/Michael Barnett, A framework for the study of security communities, in:
dies. (Hrsg.), Security Communities, a.a.0. (Anm. 2), S. 29-65, hier: S. 30.
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(nascent) Sicherheitsgemeinschaften unterscheiden. Reife Sicherheitsgemein-
schaften stehen nach Adler und Barnett auf der hochstmoglichen Stufe der
Entwicklung. Als Beispiele hierfiir dienen die USA und — etwas weniger
integriert — die EU.

Beide Typen von Sicherheitsgemeinschaften durchlaufen in ihrem Entwick-
lungsprozess die drei Stufen der Aufkeimung, Aszendierung (bzw. Aufstieg)
und Reifung. In aufkeimenden Sicherheitsgemeinschaften priifen die Staaten,
wie sie ihre Aktivitdten koordinieren kdnnen, um die gemeinsame Sicherheit
zu erhohen, Transaktionskosten zu senken oder das Potenzial fiir weitere
Interaktion in der Zukunft zu schaffen. Voraussetzung fiir diese Initiierungs-
phase ist in der Regel die Wahrnehmung einer gemeinsamen Bedrohung, vor
der es sich zu schiitzen gilt. Die Phase der Aszendierung ist gepridgt durch
sich zunehmend verdichtende Netzwerke, neue Institutionen und Organisati-
onen, die eine engere militirische Koordinierung und Kooperation wider-
spiegeln, sowie eine geringere Furcht davor, dass die jeweils anderen Mit-
glieder eine Bedrohung darstellen konnten. Im Verlauf dieser Phase kommt
es daher auch zu vertieftem gegenseitigem Vertrauen und zur Entfaltung einer
kollektiven Identitdt. Die in diesem Prozess entstehenden Institutionen fithren
wiederum zu einer anwachsenden sozialen Interaktion, zur Verbreitung einer
gemeinsamen Identitdt und komplementérer Interessen. Die Phase der Aszen-
dierung geht schlieBlich in die dritte Stufe — die Reifung — liber. An diesem
Punkt teilen die regionalen Akteure eine gemeinsame Identitét und etablieren
deshalb die verlédssliche Aussicht auf einen friedlichen Wandel, wodurch die
eigentliche Sicherheitsgemeinschaft entsteht.® Die , pluralistische Sicherheits-
gemeinschaft® hingegen ist bescheidener in ihren Anspriichen. Sie beschrénkt
sich auf die nétige Vereinbarkeit der wesentlichen Werte, eine gewisse Sensi-
bilitdt und ein Verantwortungsgefiihl gegeniiber sozial Schwécheren und
Minderheiten sowie die Voraussagbarkeit des Verhaltens eines jeden Akteurs
innerhalb der Gemeinschaft. Allerdings betont Deutsch, dass beide Arten von
Sicherheitsgemeinschaften immer auch riickfallgefédhrdet seien.

Der Versuch, den OSZE-Raum anhand des Deutsch’schen Paradigmas zu
typologisieren, erweist sich als schwierig. Wahrend die NATO geradezu der
Prototyp einer pluralistischen Sicherheitsgemeinschaft ist, handelt es sich bei
der Européischen Union um eine Mischform zwischen einer pluralistischen
und einer amalgamierten Sicherheitsgemeinschaft. Trotz des dichten Netzes
an Institutionen, Transaktionen und Beziehungen ist es bis jetzt nicht zur
Verschmelzung gekommen und ob dies in Zukunft der Fall sein wird, bleibt
abzuwarten. Bislang sind als direkte Folge der europdischen Banken- und
Schuldenkrise eher nationale Kirchturmpolitik und ein Trend zur Renationa-
lisierung zu beobachten. Die Bearbeitung der Krise konnte jedoch durchaus
auch zu einem neuen Integrationsschub fiihren. Die gemeinsame Bankenauf-
sicht und die angestrebte Harmonisierung der Wirtschafts- und Sozialpolitik
sind Indizien dafiir. Bislang lésst sich die EU in Anlehnung an Adler und

6 Vgl. ebenda, S. 50-57.
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Barnett noch am ehesten als eng gekoppelte Sicherheitsgemeinschaft be-
zeichnen. Inwieweit auch die OSZE Attribute und Voraussetzungen einer
Sicherheitsgemeinschaft besitzt, soll im Folgenden erdrtert werden.

Die Krise der OSZE und die Schliisselrolle Russlands

Die Kritik am Zustand der OSZE ist nicht neu — fiir viele bietet sie ein ,,Bild
des Jammers“. Die Beschreibungen reichen von einem ,,machtlosen Debat-
tierclub“ und ,,zahnlosen Tiger* iiber eine ,,Schonwetterorganisation bis hin
zur gender-politisch duflerst inkorrekten ,,Dame ohne Unterleib®. Es ist zwar
eine Binsenweisheit, aber man kann sie nicht oft genug wiederholen: Eine
Institution ist immer nur so stark, wie ihre Mitglieder es zulassen. Die OSZE
ist genauso wenig unabhéngig wie die EU oder die NATO. Philip Zelikow
hat dies am Beispiel der NATO in einem pragnanten Bild zusammengefasst:
,Niemand, der am Haus eines Nachbarn vorbeigeht und das Auto eines Be-
suchers in der Auffahrt stehen sicht, wiirde sagen: ,Sich mal, Schatz, die
Bensons haben heute Abend Besuch von einem Chevrolet.” Die NATO ist
vielleicht das Fahrzeug [...] sie ist aber nicht der Fahrer.*”

Seit mehr als zehn Jahren kdmpft die OSZE gegen einen Bedeutungsverlust.
Fiir diesen gibt es verschiedene Griinde: die Konkurrenz durch andere Ak-
teure, die Ladhmung der Organisation durch eine Ost-West-Spaltung sowie
das unscharfe Profil und die geringe Sichtbarkeit nach aulen. Es waren nicht
zuletzt der iiberhohte Erwartungsdruck auf die KSZE in den frithen neunziger
Jahren und das von vielen ihrer politischen und akademischen Freunde und
Forderer mit einem gewissen Trotz demonstrierte Festhalten an einer Schliis-
selrolle der Organisation in der neu entstehenden kontinentalen und trans-
kontinentalen Sicherheitslandschaft, die um die OSZE eine Aura der Enttiu-
schung entstehen lieBen.

Auch im politischen Berlin fristet die OSZE tiberwiegend ein Schattendasein.
Sie kommt in den strategischen Debatten und in den relevanten Papieren der
aulenpolitischen Denkfabriken de facto nicht vor oder wird lediglich unter
nferner liefen* erwdhnt. Eine der wenigen Ausnahmen ist hier die von Au-
Benminister Frank-Walter Steinmeier und seinem damaligen Staatsminister
Gernot Erler entwickelte Zentralasienstrategie zu Zeiten der Groflen Koali-
tion — und auch hier stand vor allem die EU im Mittelpunkt. Das deutsche
Engagement fiir die OSZE ist zwar nicht vollstidndig erloschen, hat sich aber
doch deutlich abgeschwicht. Dies hat nicht nur, aber auch mit den Reform-
und Erweiterungsprozessen von EU und NATO zu tun. Zudem hat sich ge-
zeigt, dass die Erwartungen an die OSZE als Kern einer gesamteuropdischen
Friedensordnung zu blaudugig waren. Trotz aller OSZE-Rhetorik haben sich
deshalb die Prioritdten deutscher AuBen- und Sicherheitspolitik in Anerken-

7 Philip Zelikow, The Masque of Institutions, in: Survival 1/1996, S. 6-18, hier: S. 8 (eigene
Ubersetzung).
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nung der sicherheitspolitischen Realititen auf dem Kontinent seit 1992 in
Richtung NATO und seit 1999 in Richtung EU/ESVP verschoben. Auch in
Deutschland wird die OSZE immer weniger als die {iberwdlbende Plattform
fiir gesamteuropéische Sicherheit angesehen. Sie wird stattdessen mehr und
mehr zu einem wahlweise einsetzbaren Instrument zur Verfolgung begrenzter
aullenpolitischer Ziele, hauptsdchlich in Regionen, in denen weder die EU
noch die NATO auftreten kann bzw. will® In internen Strategiepapieren
kommt die OSZE praktisch nicht mehr vor oder wird allenfalls kursorisch er-
wahnt.

Die Defizite der OSZE spiegeln auch die Defizite der euroatlantischen Si-
cherheitsarchitektur insgesamt wider, die nach wie vor durch sehr unter-
schiedliche Zonen von Sicherheit gekennzeichnet ist. NATO und EU haben
zwar ein hohes Mal} an Integration, gegenseitigem Vertrauen und kollektiver
Sicherheit geschaffen, jenseits ihrer Grenzen fehlt dieses Vertrauen aber nach
wie vor. Die OSZE arbeitet mit einem integrativen Konzept, das sich von den
konditionierten Erweiterungsstrategien der EU und der NATO unterscheidet.
Dieser integrative Ansatz bedeutet jedoch auch, dass sich die OSZE unwei-
gerlich alle Konflikte, Probleme und Widerspriiche einverleibt, die dann
innerhalb der Organisation bearbeitet werden miissen. Es gibt im OSZE-
Raum und an seinen Réndern eine ganze Reihe von Landern mit den Eigen-
schaften fragiler Staatlichkeit, in denen vor allem innerstaatliche Konflikte
jederzeit ausbrechen konnen. Ein Blick auf die Konflikte im OSZE-Raum
zeigt, dass der Bedarf an den Leistungen der Organisation weiterhin besteht.
Mit einer préziseren Rollenkldrung, einer klareren Abgrenzung gegeniiber
anderen Akteuren und einer Besinnung auf ihre Kernkompetenzen kdnnte die
OSZE dazu beitragen, dass sie als Forum fiir Sicherheitsfragen fiir ihre Teil-
nehmerstaaten wieder attraktiver wird.

Eine eurasische Sicherheitsgemeinschaft ist ein weit in der Zukunft liegendes
visiondres Ziel. Die Realitdten der gegenwartigen europdischen Sicherheits-
landschaft sind davon weit entfernt. Mit Ausnahme des Transnistrien-Kon-
flikts, bei dem die Konfliktparteien im November 2011 immerhin das offizi-
elle 5+2-Verhandlungsformat wieder aufgenommen haben, gibt es kaum
Fortschritte. Der Berg-Karabach-Konflikt droht durch kriegerische Rhetorik
weiter angeheizt zu werden. Auch in Georgien entwickeln sich die verschie-
denen Landesteile immer weiter auseinander. In Belarus wird nicht nur die
politische Opposition unterdriickt und eingesperrt, sondern grundlegende
Freiheitsrechte des Einzelnen — die zu schiitzen sich alle OSZE-Staaten ver-
pflichtet haben — werden mit Fiilen getreten, dhnliches gilt fiir die Ukraine
und die zentralasiatischen Staaten.

Dies fiihrt uns zur Schliisselrolle Russlands. Die Krise der OSZE ist auch
eine Krise der Russlandpolitik des Westens, die dringend kohérenter gestaltet

8 Vgl. Johannes C. Landman, Die Entwicklung der OSZE aus der Sicht der Niederlande, in:
Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2001, Baden-Baden 2001, S. 87-100, hier: S. 91.
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werden muss.’ Dies ist zugegebenermaBen mit Wladimir Putins dritter Amts-
zeit nicht einfacher geworden. Die Stichpunkte Raketenabwehr, Libyen und
Syrien zeigen die Spannungen und Probleme, die es hier zu bewdltigen gilt.
Die nach wie vor existierende Spaltung des Kontinents verbunden mit der
Konsensregel lahmt die Organisation zusitzlich: Auf dem Gipfel von Astana
scheiterte die Verabschiedung eines gemeinsamen Aktionsplans, auf mehre-
ren Ministertreffen zuvor konnte man sich nicht auf gemeinsame Schluss-
erklarungen einigen, und auch das Budget war hiaufig Gegenstand von Strei-
tereien. Dieses Zerwiirfnis fithrte auch dazu, dass wichtige Missionen der
OSZE nicht verldangert oder deren Mandate verwassert wurden (z.B. Geor-
gien, Belarus, Usbekistan). Zudem versuchte Moskau, die politische Kon-
trolle iiber die relativ unabhéngigen OSZE-Sonderinstitutionen (Biiro fiir
demokratische Institutionen und Menschenrechte, BDIMR, Hoher Kommis-
sar fur nationale Minderheiten, HKNM, und der Beauftragte fiir Medienfrei-
heit) zu verstirken. Die Spaltung blockiert auch die Kldrung des rechtlichen
Status der Organisation und die Verabschiedung einer OSZE-Charta. In
Russland iiberwiegt die Ansicht, dass die kooperative Strategiec der 1990er
Jahre versagt hat. Die russischen Sicherheitsinteressen seien z.B. in der Frage
der Raketenabwehr und des KSE-Vertrags iibergangen und Moskaus Interes-
sensphére u.a. durch die westliche Unterstiitzung fiir die ,,farbigen Revoluti-
onen“ nicht respektiert worden. Konkret erhebt Russland drei Vorwiirfe: 1.
werde in der OSZE die menschliche Dimension auf Kosten der politisch-
militdrischen Dimension iiberbetont, 2. lege die OSZE das Spannungsfeld
zwischen staatlicher Souverénitdt (territoriale Integritit, Unverletzbarkeit der
Grenzen) und grundlegenden Menschenrechten einseitig zugunsten Letzterer
aus (z.B. bei der Anerkennung des Kosovo) und 3. interveniere die OSZE
quasi nur ,,0stlich von Wien*, obwohl es westlich davon auch relevante The-
men gebe (z.B. das Baskenland und Nordirland).

Erschwerend kommt hinzu, dass die urspriingliche russische Absicht der
Schaffung eines gesamteuropdischen Sicherheitssystems unter der Agide
bzw. der Vorherrschaft der OSZE von vornherein eine Totgeburt war. Die
europdische Sicherheitsstruktur nach dem Ende des Ost-West-Konflikts ist
und bleibt ein evolutiondrer Prozess, der sich nun mal nicht in Form von
Modellen oktroyieren ldsst. Nichtsdestoweniger ist die wieder entfachte Dis-
kussion iiber neue Sicherheitsstrukturen (der Korfu-Prozess und die Ergeb-
nisse der Diskussionen auf dem Gipfeltreffen in Astana) fiir die OSZE eine
grofBe Chance, ihre Rolle als wichtiges Forum gesamteuropéischer Sicherheit
und Kooperation auszubauen. Die Entspannung zwischen den USA und
Russland sowie die Wiederanndherung zwischen Russland und der NATO
nach dem Georgienkrieg haben einen dynamischen Dialogprozess in der

9 So auch Przemystaw Grudzinski, Der ,,Vertrag 2015“: ein Rahmenkonzept fiir regionale
Sicherheit, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitét
Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2010, Baden-Baden 2011, S. 85-95, hier: S. 87-
88.
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OSZE begiinstigt. Auch wenn es noch zu friih ist, um von einer Trendwende
zu sprechen, ist ein erneuter Bedeutungszuwachs der OSZE nicht auszu-
schlieBen.

Die OSZE auf dem Weg zu einer Sicherheitsgemeinschaft? Voraussetzungen
und Hindernisse

Liest man die Erklarungen und Abschlusskommuniqués der OSZE und legt
die von allen 57 Teilnehmerstaaten anerkannten Prinzipien zugrunde, dann ist
die OSZE bereits eine Sicherheitsgemeinschaft. Doch auch hier gilt: Es fehlt
nicht an programmatischen Erklidrungen, sondern am politischen Willen und
der konkreten Anwendung dieser Prinzipien. Zuletzt hat der Georgienkrieg
allen drastisch vor Augen gefiihrt, dass im OSZE-Raum kein dauerhafter
demokratischer Frieden herrscht.

Emanuel Adler unterscheidet folgende sieben gemeinschaftsbildende Funkti-
onen der OSZE auf dem Weg zu einer Sicherheitsgemeinschaft: ,,(1) Sie
fordert politische Konsultationen sowie bilaterale und multilaterale Uberein-
kommen zwischen ihren Mitgliedern. (2) Sie setzt freiheitliche Normen, die
sowohl innerhalb der Staaten als auch in der Gemeinschaft anwendbar sind
und dazu dienen, die Leistungsbilanz in den Bereichen Demokratie und Men-
schenrechte zu beurteilen, und tiberwacht deren Einhaltung. (3) Sie versucht,
gewaltsam ausgetragene Konflikte zu verhiiten, bevor sie ausbrechen. (4) Sie
tragt dazu bei, die Praxis friedlicher Streitbeilegung im OSZE-Raum weiter-
zuentwickeln. (5) Sie baut gegenseitiges Vertrauen durch die Férderung von
Riistungskontrollabkommen, militérischer Transparenz und Zusammenarbeit
auf. (6) Sie unterstiitzt die Hilfe fiir neue unabhéngige Staaten sowie den
Aufbau demokratischer Institutionen und marktwirtschaftliche Reformen. (7)
Sie leistet Beistand beim Wiederaufbau von Institutionen und der Wiederher-
stellung von Rechtsstaatlichkeit nach Konflikten.«'?

In Astana wurde jedenfalls erstmals in einem Abschlussdokument der OSZE
das Ziel einer euroatlantischen und eurasischen Sicherheitsgemeinschaft
erwihnt. Wie diese Vision mit Ideen und Inhalten gefiillt werden kann, ist
vollig offen und unter den Teilnehmerstaaten umstritten. Die OSZE kann
nicht auf Bestellung und frei Haus fiir die Losung aller europdischen Sicher-
heitsprobleme Antworten liefern. Aber sie kann einen Rahmen bieten, in dem
die dringenden Fragen definiert, Konzepte gepriift und praktische Losungen
gesucht werden konnen. Die heutige OSZE ist durch hohe Flexibilitat, Kos-
teneffizienz und immer noch relativ schlanke Organisationsstrukturen ge-
kennzeichnet. Die Organisation hat sich seit 1990 zu einer Art flexibel ein-
setzbarem Ad-hoc-Ausschuss fiir die Sicherheitsprobleme und Konflikte, die
EU und NATO nicht bearbeiten kénnen bzw. wollen, entwickelt. Sie fillt da-
mit eine entscheidende Liicke im européischen Sicherheitsgefiige.

10 Adler, a.a.0. (Anm. 2), S. 132 (eigene Ubersetzung).
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Die OSZE verbindet die euroatlantische und die eurasische Region. Sie ist
die einzige europdische Sicherheitsorganisation, in der sowohl die USA als
auch Russland vollwertige Mitglieder sind. Die breite Mitgliedschaft, die
Konsensregel, das umfassende Sicherheitsverstdndnis und ihre Erfahrung als
Plattform fiir Dialog und Aktion gleichermaflen verhelfen der OSZE zu ei-
nem potenziell gewichtigen Stellenwert im Rahmen der européischen Sicher-
heitsarchitektur. Die OSZE tridgt mehr zur Bewiltigung von Konflikten bei
als oft sichtbar wird. So hat der kasachische Vorsitz dazu beigetragen, dass
die Krise in Kirgisistan nicht weiter eskaliert. Uber die Erfolge im Baltikum
und die effiziente Arbeit des HKNM bei der Konfliktverhiitung in Estland,
Lettland, Ungarn und auf der Krim wird zwar nicht berichtet, weil nur ,,bad
news* ,, good news “ sind — sie sind aber dennoch Realitét.

Die iiberragende Bedeutung der Organisation liegt jedoch im Bereich der
Normsetzung, d.h. in der Schaffung von Regelwerken, die das friedliche
Zusammenleben ermdglichen sollen. Dabei hat die Geschichte der KSZE
gezeigt, dass die Ausbreitung normativer Grundlagen Zeit braucht, bis sie
substanzielle Wirkung entfalten. Das Problem liegt zudem — wie bereits er-
wéahnt — weniger in der Normensetzung, als vielmehr in der Normendurchset-
zung. Hier bleibt die OSZE auf den Konsens und die Mitarbeit ihrer 57 Teil-
nehmerstaaten angewiesen; als intergouvernementale Einrichtung kann sie
die Implementierung ihrer Normen und Ziele nicht erzwingen. Sie ist inso-
fern eine in jeder Hinsicht typische internationale Organisation. Staaten be-
dienen sich ihrer, um bestimmte Probleme kooperativ zu 16sen, missachten
sie aber, sobald sie ihre Interessen anders definieren. Insofern verfiigt die
OSZE — ebenso wie die meisten anderen Organisationen — nur iiber gelichene
Macht. Letztlich werden also die Teilnehmerstaaten selbst die Frage beant-
worten miissen, ob sie der OSZE eine wichtigere Rolle zukommen lassen
wollen. Mit anderen Worten: Es geht weniger um neue Regeln fiir die OSZE
als darum, die bestehenden einzuhalten. Denn nur in ihren Deklarationen ist
die OSZE bereits eine Sicherheitsgemeinschaft, in der Realitédt ist siec davon
weit entfernt.

Vision und Realitdt — eine euroatlantische und eurasische
Sicherheitsgemeinschaft

Die euroatlantische pluralistische Sicherheitsgemeinschaft ist trotz der Krisen
von NATO und EU Realitit. Sie gilt es gegen aufkommende Renationalisie-
rungstendenzen zu verteidigen. Der ,,Westen* wird durch ein enges Geflecht
kultureller und 6konomischer Beziehungen zusammengehalten, die im Zei-
chen der Globalisierung noch enger gekniipft werden. Dabei war der ,,Wes-
ten” nie ein statisches oder gar geografisch beschrénktes Gebilde und ist es
auch heute nicht — er ist vielmehr ein ideelles Konstrukt, in dem sténdig
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Krifteverhiltnisse neu definiert, Interessenkonflikte neu austariert und Werte
neu tiberpriift werden.

Die OSZE hingegen ist und war nie die Inkarnation der westlichen Wertege-
meinschaft, sondern ein eurasisches Staaten- und Wertekonglomerat. In eini-
gen ihrer Teilnehmerstaaten herrschen mehr oder weniger traditional-patriar-
chalische Gesellschaften, geprigt von islamischer Religion, islamischer Kul-
tur und islamischen Werten, vor. In den gesellschaftspolitischen Fragen und
Wertorientierungen bestehen gravierende Unterschiede, die letztlich der ei-
gentliche Hintergrund zentraler Streitfragen sind, wie jener um die ,,Demo-
kratie als einzige Regierungsform* (Charta von Paris, 1990). Nicht nur in
Zentralasien, sondern auch in Russland, Belarus und der Ukraine gibt es
Riickschritte. Die Erweiterung der euroatlantischen Sicherheitsgemeinschaft
zur eurasischen Sicherheitsgemeinschaft unter dem Dach der OSZE bleibt
Arbeitsauftrag, Aufgabe und Ziel. Bislang ist es lediglich eine Vision.
Gemeinsame Sicherheit gibt es nicht ohne gegenseitiges Vertrauen. Ver-
trauen muss wachsen. Es wichst am nachhaltigsten durch ganz konkrete,
praktische Zusammenarbeit. Auch nach vier Jahrzehnten bleibt die OSZE die
einzige Organisation, in der die nordamerikanischen Demokratien, die Staa-
ten der EU und ihre &stlichen Nachbarn bis nach Zentralasien miteinander
verbunden sind. Die grofen Chancen, die hierin liegen, miissen besser ge-
nutzt werden. Die OSZE ist in vielem besser als ihr Ruf und hat, historisch
gesehen, auBerordentlich viel erreicht. Die Arbeit an einer euroatlantisch-
eurasischen Sicherheitsgemeinschaft ist ein Prozess, der permanentes Enga-
gement und vor allem Handlungs- und Verdnderungswillen der Politik ver-
langt.

Auch in Europa, wo Sicherheitsgemeinschaften vorhanden (NATO, EU) oder
im Entstehen begriffen sind (OSZE), sind Begriffe wie ,,Gleichgewicht der
Krifte”, ,Hegemonie®, ,Biindnisse” und ,,Méchtekonzert nicht von der
politischen Landkarte verschwunden. Die OSZE bleibt ein wichtiges Koope-
rationsgremium fiir diejenigen Staaten, die nicht Teil der Sicherheitsgemein-
schaften EU und NATO sind. Sie ist ein kooperatives Sicherheitssystem, das
den Aufbau einer pluralistischen Sicherheitsgemeinschaft von Vancouver bis
Wiladiwostok als Zielvorgabe formuliert hat, oder — mit den Worten von
Emanuel Adler — ein ,, security community-building model “."' Man sollte sich
jedoch vor allzu hohen Erwartungen hiiten, die der OSZE eine Allzustindig-
keit fiir die gesamteuropdische Sicherheit zuschreiben wollen. Der OSZE
kommt die wichtige Aufgabe zu, sich um diejenigen Staaten zu kiimmern, die
nicht — oder besser noch nicht — Teil der Sicherheitsgemeinschaften des
»Westens® sind. Sie ist eine Sicherheitsgemeinschaft im Werden, die erst
dann iiberfliissig wiirde, wenn alle 57 OSZE-Staaten der EU und/oder der
NATO angehoren wiirden.

Festzuhalten bleibt, dass die OSZE bislang trotz einiger Erfolge aus ihrem
Schattendasein nicht herausgekommen ist und weiterhin ziemlich unbeachtet

11 Adler, a.a.0. (Anm. 2).
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ihr Dasein in der ,,Nische kooperativer Sicherheit” fristet. Nischen sind aller-
dings evolutionsbiologisch auch dafiir da, besetzt zu werden, und sichern das
Uberleben. Insofern wird die OSZE auch kiinftig eine wichtige Rolle in der
europdischen Sicherheitsordnung spielen und hat durchaus das Potenzial
dazu, diese Rolle zu erweitern und auszubauen. Voraussetzung hierfiir wéren
allerdings ein Umdenken und eine andere Priorititensetzung der wichtigsten
Teilnehmerstaaten. Das legenddre Bonmot, das Frank Zappa einst {iber den
Jazz priagte, lasst sich somit auch trefflich auf die OSZE anwenden: ,,Die
OSZE ist nicht tot, sie riecht nur komisch.*
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