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Ernst-Otto Czempiel

Amerikanisch-sowjetische Beziehungen
nach Reykjavik

Das Vierteljahr, das seit der Gipfelkonferenz von
Reykjavik verstrichen ist, hat ihrer Bedeutung
nichts anhaben konnen. Sie mufl nach wie vor als
Wendemarke der amerikanisch-sowjetischen Be-
ziehungen gelten, mit bedeutenden Folgen fiir die
Handhabung des Ost-West-Konfliktes und fir
die Gestaltung der Weltpolitik. Reykjavik kann
insofern durchaus verglichen werden mit der
Moskauer Gipfelkonferenz von 1972, die mit
dem SALT-I-Vertrag und der Verstindigung iiber
die Grundregeln im amerikanisch-sowjetischen
Verhiltnis die Phase der Entspannung eingeleitet
hat. Zwar ist in Reykjavik nichts beschlossen
worden. Dafiir wurde erstmals in der Geschichte
der Gipfelkonferenzen nicht liber Riistungskon-
trolle und kooperative Riistungssteuerung, son-
dern iber reale Abriistung der Interkontinental-
und Mittelstreckenraketen gesprochen. Annihe-
rung wurde erreicht, ein Abkommen nur knapp
verfehlt.

Reykjavik hat erkennen lassen, daB3 die beiden
Supermichte im Begriff sind, sich liber eine sol-
che wirkliche Abriistung zu verstindigen. Sie ha-
ben, sozusagen, der Abriistung ins Auge ge-
schaut. Sie haben einen Blick geworfen auf eine
Welt, in der Kernwaffen nur noch eine stark
reduzierte, vielleicht sogar liberhaupt keine Rolle
mehr spielen werden. Die groBte Uberraschung
dabei war, daB sie auf eine solche Welt gar nicht
vorbereitet waren. Die Superméchte und die bei-
den Allianzen hatten zwar stindig von der Abrii-
stung gesprochen, sie aber weder ernst genom-
men noch betrieben. Es gibt im Westen (und
wohl auch im Osten) keine ausgearbeiteten kon-
fliktstrategischen Konzepte fiir den Fall, dal mit
der Halbierung beziechungsweise volligen Elimi-
nierung der Interkontinentalwaffen der Boden
des Abschreckungssystems und mit der Beseiti-
gung aller Nuklearwaffen in Europa das Funda-
ment der bisher giiltigen Strategie der Flexible
Response entfernt wird.

Hier beginnen die Ambivalenzen von Reykjavik.
Wire es dort gelungen, sich iber die Abschaf-
fung der Mittelstreckensysteme und die Halbie-
rung der Interkontinentalwaffen zu verstindigen,
so hatten sich insbesondere die Europier gefreut.
Die Entspannung in Europa wire maBgeblich
verstérkt, die Gefahr eines Nuklearkrieges erheb-
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lich verringert worden. Andererseits hitte sich in-
folge der geopolitischen und konventionellen
Uberlegenheit der Sowjetunion die politische
Lage der Europaer erheblich verschlechtert, wire
ein konventioneller Krieg denkbar und wieder
fihrbar geworden.

In den westeuropdischen Hauptstidten ist also
die Trauer iber den MiBerfolg von Reykjavik
durchaus geteilt. In den USA sieht es nicht an-
ders aus. Prdsident Reagan hat sich immer eine
Welt ohne Nuklearwaffen gewiinscht; diesem
Ziel hat er auch seine Strategische Verteidigungs-
initiative (SDI) von 1983 gewidmet. Hitte er in
Reykjavik Erfolg gehabt, so hitte er allerdings
nicht nur sein gesamtes strategisches Aufri-
stungsprogramm mit den MX-Raketen im Mittel-
punkt desavouiert, er hitte auch sein Lieblings-
programm, die Strategische Verteidigungsinitiati-
ve, ruiniert. Sie ware entbehrlich in einer Welt, in
der es keine ballistischen Kernwaffenraketen
mehr gibt. In einer solchen Welt konnten aber
die Vereinigten Staaten nicht nur ihre europii-
schen Verbiindeten nicht mehr schiitzen — Ex-
tended Deterrence beruht vornehmlich auf Nu-
klearwaffen —, sie miiliten auch eine EinfluB3-
minderung hinnehmen. Das gilt auch fiir die So-
wjetunion. Wenn sich die beiden Supermichte
ihrer Nuklearpotentiale begiben, wire ihre Vor-
machtstellung in der Welt zu einem groB3en Teil
dahin. Sie wiren zwar noch GroB-, aber keine
Supermidchte mehr. Dieser Titel wirde dann an
Frankreich, Grof3britannien, China und maogli-
cherweise an viele kleinere Staaten ubergehen,
die ihre Atomwaffen behalten bzw. entwickeln.
Auch in Washington kann also nicht eitel Trauer
dariiber geherrscht haben, dall die Absichten des
Prisidenten nicht verwirklicht werden konnten.

Das Interessante an diesen Ambivalenzen besteht
darin, dal} es sie gibt. Bei den Riistungskontroll-
abkommen der Vergangenheit ging es immer nur
darum, der weitergehenden Aufriistung be-
stimmte Obergrenzen zu verschreiben. Die strate-
gischen Grundkonzepte der erweiterten und der
wechselseitigen Abschreckung galten unverin-
dert fort. Dies ist in Reykjavik offenbar nicht
mehr der Fall gewesen. Die Ambivalenz des Tref-
fens rithrt daher, daf3 beide Seiten ernsthaft ver-
sucht haben, die Interkontinental- und die Mit-
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telstreckenraketen zu verringern. Damit wurden
auch die strategischen Konzepte, denen diese
Waffensysteme dienen, zur Disposition gestellt.
Der amerikanische Prisident hat den europdi-
schen Verbiindeten gezeigt, dall die energische
Riistungsminderung, die sie immer verlangt ha-
ben, ihren strategischen und ihren politischen
Preis hat. Der sowjetische Generalsekretir Gor-
batschow hat mit seiner Forderung nach einer
Gesamtregelung die Teillosung bei den Mittel-
streckensystemen verhindert und sich auf diese
Weise die SS-20 erhalten. Infolgedessen brauchte
Prisident Reagan seine Konzessionen nicht ein-
zulosen und die Strategische Verteidigungsinitia-
tive, wenn auch fiir den erhéhten Preis einer zu-
satzlichen Begriindung, nicht aufzugeben.

Die Supermichte waren also noch einmal davon-
gekommen, sie hatten ein radikales Abkommen
im Kernwaffenbereich nur um Haaresbreite ver-
fehlt. Hatte Gorbatschow nicht alle Teilregelun-
gen mit der Beschrinkung von SDI verbunden,
so hitten die beiden Supermichte in Reykjavik
beschlossen, alle Mittelstreckenraketen in Eu-
ropa zu beseitigen und ihnen innerhalb von zehn
Jahren auch alle ballistischen Interkontinentalra-
keten folgen zu lassen.

Es ist denkbar, daBl die Chance zu einem solchen
Abkommen nicht wiederkehrt. Sie wurde vor
Reykjavik als einmalig bezeichnet, vielleicht ist
sie es. Andererseits aber konnen die Verhand-
lungsgegenstinde von Reykjavik kaum als Zu-
fallsergebnis gelten. Es muB3 auf beiden Seiten
Grinde geben, die eine Verringerung der Nukle-
arpotentiale interessant erscheinen lassen. Die
Ambivalenz ist positiv zu werten, weil sie sich zur
Abriistungsseite hin erstreckt. Der frithere ameri-
kanische AuBenminister Henry Kissinger hat die
Konferenz von Reykjavik und ihre Ergebnisse
eine ,Revolution* genannt'!), und er hat recht.
Die Vereinigten Staaten und die Sowjetunion
sind offenbar auf dem Wege, das System der ato-
maren Abschreckung zu verlassen, jedenfalls dra-
stisch zu verringern. Obwohl die Konferenz
selbst scheiterte, wird die Welt nach Reykjavik
nicht mehr die gleiche sein wie davor, weil die
Nuklearwaffen im Verhiltnis der Supermichte
zueinander nicht mehr die gleiche Rolle spielen.
Ihre Relativierung ist eklatant, ihre Reduzierung
erscheint moglich. Das wire in der Tat dann eine
Revolution. Wo liegen ihre Ursachen, was wurde
in Reykjavik verabredet, und wie konnen die
moglichen Konsequenzen der Konferenz fiir das
amerikanisch-sowjetische Verhiltnis aussehen?

I. Kernwaffen im amerikanisch-sowjetischen Verhiltnis

Die ,,Revolution von Reykjavik® kommt nur fiir
denjenigen tuberraschend, der zwischen den
strukturellen und aktuellen Interessen der ameri-
kanischen AuBlenpolitik nicht unterscheidet. Bei-
spielsweise mull die Einstellung der Reagan-Ad-
ministration gegeniiber der Riistungskontrolle
und der Abriistung durchaus als skeptisch be-
zeichnet werden, bei einigen Angehdrigen der
Administration ist sie durchweg ablehnend. Pri-
sident Reagan hat, statt die Riistungskontrollpo-
litik seiner Vorginger fortzufiihren, sie zeitweise
ausgesetzt und statt dessen ein groBles Aufri-
stungsprogramm durchgefiihrt. Er hat den SALT-
II-Vertrag stets als schadlich angesehen und die
von ihm gesetzten Obergrenzen fiir Mehrfach-
sprengkopfe und luftgestiitzte Marschflugkorper
nur mit duBerster Miihe eingehalten. Im Novem-
ber 1986 hat er die Grenzen mit der Indienst-
nahme des 131. Bombers mit Marschflugkdrpern
iberschritten. Er tat dies trotz massiver Kritik
des Kongresses und der européischen Verbiinde-
ten.

') Henry Kissinger, The ,Reykjavik Revolution‘: Put-
ting Deterrence in Question, in: Washington Post vom
18. 11. 1986, S. A 19.
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Reagan liel sogar den Hinweis auf die sowjeti-
schen Vertragsverletzungen, mit denen er zu-
néchst den eigenen Ausstieg legitimiert hatte, fal-
len. Er gab am 27. Mai 1986 bekannt, dal Um-
fang und Ausstattung der amerikanischen strate-
gischen Streitkrifte sich ausschlieBlich nach der
sowjetischen Bedrohung und nicht nach irgendei-
ner Vertragsverletzung richteten. Er legte auch
die Standing Consultative Commission auf Eis,
die, mit dem ABM-Vertrag von 1972 gegriindet,
als wichtigstes amerikanisch-sowjetisches Gre-
mium fiir die Bearbeitung und Bereinigung von
Meinungsverschiedenheiten und Vertragsversto-
Ben gedient hatte?). Obwohl sich die amerika-
nisch-sowjetischen Beziehungen seit 1983 gebes-
sert und im November 1985 zu einer ersten Gip-
felbegegnung gefiihrt hatten, profitierte die Rii-
stungskontrolle davon nicht. Im Friithjahr und im
Frihsommer 1986 kam aber dann eine neue Be-
wegung auf. Am 24. Februar 1986 legte die ame-
rikanische Delegation in Genf einen Vertragsent-
wurf vor, der die Beseitigung aller Mittelstrek-
kensysteme in Europa und in Asien vorsah.

) Washington Post vom 31. 8. 1986, S. D 1.



Die Sowjetunion ihrerseits unterbreitete am
11. Juni 1986 eine Reihe von Konzessionen im
strategischen Bereich. Sie verzichtete auf die An-
rechnung amerikanischer Forward Based Sy-
stems, lieB luftgestiitzte und seegestiitzte Marsch-
flugkorper zu und verband ihre Bereitschaft zu
einer betrichtlichen Senkung der strategischen
Kernwaffen mit der Hinnahme bestimmter, wenn
auch begrenzter Forschungen im SDI-Bereich.

Diese Vorschlige l6sten in den Vereinigten Staa-
ten lebhaftes Interesse aus, weil sie Kompromif3-
moglichkeiten erkennen lieBen. Prisident
Reagan antwortete am 25. Juli und gab sich zu-
frieden mit einer Kiirzung der Interkontinental-
waffen um 40 Prozent. Er erklarte sich bereit, die
Kiindigungsfristen des ABM-Vertrages auf fiinf
Jahre zu verlangern, und wibhlte fiir seine Be-
schreibung des SDI-Programmes Begriffe, die
eine gewisse KompromiBbereitschaft beziiglich
der Forschung zumindest anzudeuten schienen?).
Priasident Reagan ergriff damit die Gelegenheit,
die ihm die sowjetischen Vorschlige boten, beim
Schopf, um ein Abkommen zu erreichen. Er hatte
ein solches Abkommen immer als sein eigentli-
ches Ziel bezeichnet und sah jetzt die Chance
dafiir gekommen.

Allerdings gab es dafiir auch inneramerikanische
Anlisse. Prdasident Reagans Glaubwiirdigkeit
stand zur Disposition, wenn er die Chance zu
einem Abriistungsabkommen im Nuklearbereich,
in dessen Zeichen er schliellich sein gesamtes
Aufriistungsprogramm gestellt hatte, verstreichen
lieB. Er muBlte sogar befiirchten, dal der Kon-
grell ihm keinen Dollar mehr fiir die Strategische
Verteidigungsinitiative bewilligen wiirde, solite
sich herausstellen, daB3 sie ein Abkommen mit
der Sowjetunion blockierte. Die amerikanische
Legislative war zwar durchaus fiir eine Aufbesse-
rung der amerikanischen Militirmacht zu haben
gewesen, sie trat gleichzeitig wenn nicht fiir eine
Abriistung, so doch fiir eine Kontrolle der strate-
gischen Riistungen zwischen der Sowjetunion
und den Vereinigten Staaten ein. Sie versprach
sich davon verbesserte geopolitische Stabilitit so-
wie die Moglichkeit, Finanzmittel auf dem Ri-
stungssektor einzusparen und sie zu anderen
Zwecken zu verwenden.

Der aktuelle Auftakt zu Reykjavik ist damit hin-
reichend sichtbar. Auf der Grundlage des ameri-
kanischen Interesses, die strategischen Interkon-

tinentalsysteme um 50 Prozent zu kiirzen und die

Mittelstreckenwaffen in Europa abzuschaffen,
eroffnete die sowjetische Bereitschaft, sich hin-
sichtlich der Weltraumverteidigungsforschung,

) Leslie Gelb in: International Herald Tribune (zitiert
als IHT) vom 1. 8. 1986.
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der Forward Based Systems und der franzosisch-
britischen Nuklearstreitkrifte flexibel zu verhal-
ten, die Chance zu einem Abkommen. Reagan
ergriff sie, trotz der ablehnenden Haltung eines
Teils seiner Administration, weil sie mit seiner
Uberzeugung, seiner Politik und seinen Erkli-
rungen ibereinstimmte und von den Erwartun-
gen des Kongresses sowie den Stromungen in der
offentlichen Meinung nahegelegt wurde.

Sind die aktuellen Anlisse, die zu Reykjavik
fiihrten, hinreichend (wenn auch natiirlich nicht
vollstindig) klar, so reichen sie zur Erklirung
nicht aus. Was hat den amerikanischen Prisiden-
ten Reagan bewogen, in seiner Reaktion auf ei-
nen Vorschlag Generalsekretir Gorbatschows
von Mitte Januar den Abzug aller Mittelstrecken-
systeme aus Europa und Asien gutzuheillen, die
Idee, alle Kernwaffen abzuschaffen, zu begriilen
und sie umzusetzen in den Vorschlag, als ersten
Schritt die strategischen Offensivwaffen beider
Seiten um 50 Prozent zu kiirzen?)? Die Aufstel-
lung der amerikanischen Mittelstreckensysteme
in Westeuropa ist noch immer nicht ganz abge-
schlossen, und daB3 eine finfzigprozentige Kiir-
zung der Interkontinentalsysteme die Probleme
strategischer Stabilitdt nicht verbessert, sondern
verschirft, war seit langem kein Geheimnis.

Die Antwort auf solche Fragen findet man nicht
in den aktuellen Prozessen, sondern in den Struk-
turen, die sie bedingen. Unter diesem Aspekt
zeigt sich, daB die Vereinigten Staaten und die
Sowjetunion seit dem Ende der fiinfziger Jahre
ein iiberragendes Interesse gemeinsam haben,
ndmlich den Atomkrieg zu vermeiden. Dieses In-
teresse leitete die Entwicklung der Strategie der
flexiblen Antwort durch die Vereinigten Staaten
zu Beginn der sechziger Jahre an; es wurde nach-
haltig gestirkt durch die Erfahrungen der Kuba-
Krise, die die Moglichkeiten und Gefahren einer
direkten Konfrontation der beiden Supermichte
schlagartig sichtbar werden lieB3. Auf amerikani-
scher Seite nahm das Interesse weiter in dem
Ma@e zu, in dem sich die Sowjetunion seit An-
fang der siebziger Jahre zu einer militirisch
gleich starken Supermacht herangeriistet hatte.
Die Nixon-Administration hatte daraus die Kon-
sequenz gezogen, das gemeinsame Interesse —
die Vermeidung des Kernwaffenkrieges — ge-
meinsam zu verwirklichen. Das Ergebnis war die
bis zum partiellen Duopol entwickelte Gemein-
samkeit der beiden Supermichte in dieser Frage
wihrend der siebziger Jahre; sie fand ihren
schriftlichen Ausdruck in den ,basic principles’
von 1972.

%y U.S. Policy Information and Texts (zitiert als US-
PIT) Nr. 26, 25. 2. 1986, S. 13—15.
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Priasident Reagan hatte an dieser Politik vor al-
lem die — von ihm diagnostizierte — amerikani-
sche Schwiche auszusetzen, die er dann mit sei-
nem riesigen Aufriistungsprogramm auszuglei-
chen suchte. Wenn ihn vielleicht zusitzlich seine
Ideologie dazu veranlaB3te, Kompromisse mit
dem ,,Reich des Bosen™ moglichst zu vermeiden,
so sagte ihm andererseits seine pragmatische Er-
fahrung als Politiker, dal kein Weg um die Ver-
stindigung herumfiihrte. Vielleicht wiirde im Be-
reich der strategischen Kernwaffen eine unge-
bremste Aufriistung die Sowjetunion wirtschaft-
lich ruinieren — bei den Mittelstreckenraketen in
Europa sal3 die Sowjetunion am langeren Hebel.

Die USA hatten traditionell vermieden, die So-
wjetunion von westeuropidischem Boden aus nu-
klear zu bedrohen, und sie hatten nur auf Drin-
gen der Westeuropder, voran der Bundesrepu-
blik, nachgegeben. Auch Prisident Reagan, der
die Nachriistung zunichst als weiteres Element
amerikanischer Uberlegenheit begriiBt hatte,
lernte bald, daB sie auch als Geisel in europii-
schen Hédnden dienen konnte. So war sie von
Bundeskanzler Schmidt auch aufgefal3t worden.
Die De-Nuklearisierung Europas und die Um-
stellung der Abschreckung auf rein konventio-
nelle Kapazititen muf} also im Interesse der Ver-
einigten Staaten liegen, wenn sie vermeiden wol-
len, iiber Europa in einen Nuklearkrieg mit der
Sowjetunion hineingerissen zu werden. Aus den
entgegengesetzten Griinden sind die Westeuro-
péer an einer solchen Automatik interessiert, weil
nur sie den Abschreckungseffekt gegeniiber der
Sowjetunion bewirkt.

Diese einander ausschlieBenden Strukturinteres-
sen jenseits und diesseits des Atlantiks haben die
NATO und die Diskussion um die wahre Bedeu-
tung der Strategie der flexiblen Antwort seit fiinf-
undzwanzig Jahren belastet. Die Vereinigten
Staaten haben versucht, dem europiischen Inter-
esse auf mehrfache Weise gerecht zu werden,
nachdem die die Europder allein befriedigende
Losung, die Strategie der massiven Vergeltung,
sich angesichts des sowjetischen Atomwaffenbe-
sitzes nicht mehr halten lieB. Die erste — und bis
heute giiltige — Losung war die Entwicklung der
Strategie der Flexible Response, iiber deren In-
halt sich die NATO noch heute nicht im klaren
ist. Den zweiten Versuch stellt die Entspannungs-
und Ristungskontrollpolitik der siebziger Jahre
dar. Die sowjetische Bedrohung brauchte nicht
mehr abgeschreckt zu werden, wenn sie abge-
schwicht werden konnte. Dies war in der Rii-
stungskontrollpolitik der siebziger Jahre durch-
aus vorgesehen, auch wenn es nicht mehr dazu
kam.
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Eine dritte Moglichkeit, die amerikanisch-euro-
pdische Interessendifferenz zu iiberbriicken, lag
in der Konventionalisierung der Abschreckung.
Sie wird von den USA seit 1952 kontinuierlich
gefordert und von den Europiern ebenso tradi-
tionell nur widerwillig akzeptiert. Indem sie stin-
dig auf eine Stirkung der konventionellen Kom-
ponente der Verteidigung in Westeuropa driingte,
hat es die Reagan-Administration an der Weiter-
fiihrung dieser Tradition nicht fehlen lassen.
Aber auch die kooperative Komponente, die sich
im Gipfeltreffen von Reykjavik und in dessen
Vorfeld abzeichnete, ist, wie der Blick auf die
Strukturen zeigt, weder neu noch uberraschend.
Der Einsatz von Nuklearwaffen i3t sich nur
dann wirklich vermeiden, wenn sie nicht vorhan-
den sind. Thr volliger Abzug aus Mitteleuropa
1Bt sich nicht gegen die Sowjetunion, wohl aber
einvernechmlich mit ihr bewerkstelligen. Ist er
vollzogen, dann kann die Konfliktsituation in
Mitteleuropa endgiiltig als stabilisiert angesehen
werden. Lokal auftretende Konflikte konnten,
sollten sie liberhaupt entstehen, weitgehend risi-
kofrei eingedimmt werden. Dariiber hinaus
wiirde die Konventionalisierung dafiir sorgen,
dal3 sich die militdrische Kontrolle iiber politi-
sche Bewegungen verstirkte. Davon wiirde frei-
lich in erster Linie die Sowjetunion profitieren,
wobei sich das AusmalBl dieses Gewinnes mit
Hilfe der Verhandlungen iiber Truppenstirken
und vertrauensbildende Mallnahmen regulieren
lieB3e.

Was die Struktur der amerikanischen Interessen
und ihrer Verwirklichungsmdglichkeiten nahe-
legt, wird von aktuellen Uberlegungen noch ver-
scharft. Europa hat langst aufgehort, im Zentrum
des Ost-West-Konfliktes zu stehen, geschweige
denn in dem der Welt. Fiir die Machtrivalitit
zwischen den Vereinigten Staaten und der So-
wjetunion, die sich immer mehr in den Vorder-
grund des Ost-West-Konfliktes schiebt, befindet
sich Europa an der Peripherie. Die Machtvertei-
lung ist hier abgeschlossen, die Fronten sind klar,
die Lage ist stabil. Hier 1aBt sich mit militdrischer
Machtentfaltung nichts mehr holen, hochstens et-
was gefdhrden.

Der Konflikt zwischen Washington und Moskau
wird nicht in Europa, sondern in der Dritten
Welt entschieden werden. Sie spielt mit den
Stichworten: Regionale Friedensinitiative, Men-
schenrechte, Terrorismus seit langem eine grolle
Rolle in der Sowjetunion-Politik der Reagan-Ad-
ministration. In diesem Konflikt 1aft sich mit
nuklearen Interkontinentalwaffen wenig ausrich-
ten; im Gegenteil, sie verurteilen die beiden Su-
permichte fast zur Immobilitit. Sollten sie in
einen Interessenkonflikt in der Dritten Welt un-
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mittelbar verwickelt werden, besteht stets die Ge-
fahr der direkten Konfrontation mit Kernwaffen.
Sie zu reduzieren, indem man die Kernwaffen
reduziert, konnte die amerikanische Weltpolitik
wieder beweglicher machen, bis hin zum lokalen
Einsatz begrenzter militdrischer Macht.

Da dies aber auch fiir die Sowjetunion gelten
wiirde, vermindert sich die Attraktivitat einer sol-
chen Uberlegung. Sie erhdht sich wieder be-
trachtlich, wenn man an die Stelle der beiderseiti-
gen Reduzierung der Interkontinentalwaffen SDI
setzt. Dieses Lieblingskind des Prisidenten inten-
siviert die Ambivalenz der amerikanischen Posi-
tion in der Riistungskontrolle erneut, zumal nie-
mand weil3, welchem Zweck die Strategische Ver-
teidigungsinitiative eigentlich gewidmet ist. Ur-
spriinglich wollte der Prasident mit ihr alle Inter-
kontinentalraketen obsolet werden lassen: Da sie
am Verteidigungssystem scheitern wiirden,
konnte man sie auch abschaffen. Aus dieser Be-
griindung wiirde logisch folgen, daf} die Raketen-
verteidigung ihrerseits entfallen konnte, wenn die
Interkontinentalraketen vorher abgeschafft wiir-
den. Genau dies hat Generalsekretir Gorba-
tschow in Reykjavik vorgeschlagen, und genau
dies hat Pridsident Reagan dort abgelehnt. Das
laBt den SchluB zu, daB der amerikanische Prisi-
dent seine Vision einer atomraketenfreien Welt
aufgegeben und statt dessen SDI die Aufgabe
iiberwiesen hat, wenn nicht 'die USA insgesamt,
so doch die amerikanischen Interkontinentalra-
keten gegen einen sowjetischen Angriff zu schiit-
zen. Eine solche Situation — vorausgesetzt, sie
lieBe sich iiber eine zureichend groBBe Zeit auf-
rechterhalten — wiirde dann die amerikanische

Weltpolitik von der selbstabschreckenden Wir-
kung der Nuklearwaffen befreien und ihr gegen-
tiber der Sowjetunion einen betrichtlichen Vor-
teil zuweisen. Dal3 dieser Vorteil iiber lange Zeit
hin aufrechterhalten werden kann, glaubt auch in
Washington niemand, und so trigt Reagans
Standpunkt gegeniiber SDI dazu bei, dall die
Ambivalenz der amerikanischen Position hier ge-
radezu ins Schillern gerit.

Es wundert daher nicht, dal es auch nach drei
Monaten noch schwerfillt, die Bedeutung von
Reykjavik verldllich und eindeutig abzuschit-
zen. Der Versuch wird weiter erschwert dadurch,
daB3 die Motive des sowjetischen Generalsekre-
tars Gorbatschow sich nicht erkennen, sondern
hochstens vermuten lassen. Unter ihnen dirfte
die Absicht, die USA als Nein-Sager im Abrii-
stungsgeschaft hinzustellen und auf diese Weise
von ihren europadischen Alliierten zu trennen, ge-
wil} eine wichtige Rolle spielen. Sie ist auch nicht
aussichtslos. Die undeutliche Position Washing-
tons, in der sich partielle, aber aktuelle Interessen
genauso artikulieren konnen wie langfristig-
strukturelle, scheint es dem Freund schwer und
dem Gegner leicht zu machen. Sortiert man aber
die Interessen ihrem Gewicht entsprechend, so
erhalten diejenigen die Oberhand, die auf eine
Verstindigung mit der Sowjetunion im Nuklear-
bereich dringen. Strukturinteressen wiegen
schwerer als die konservative Lust an der Uberle-
genheit. Es paBt in dieses Bild, daBl zu dem lang-
samen Riickzug aus den Positionen von Reykja-
vik nicht nur amerikanische Kritiker, sondern
vor allem europdische Verbiindete beigetragen
haben.

II. Reykjavik oder die Riickkehr zur Routine?

Was in Reykjavik abgelaufen ist, 13t sich eini-
germalien iibersehen. Die USA kamen zu dem
Treffen in der Absicht, weitreichende Vorschlige
fir die Abschaffung von Mittelstreckenraketen
und die Verminderung von Kernwaffentests zu
diskutieren und dabei wichtige Impulse fiir ent-
sprechende Abkommen zu geben. Die Sowjet-
union kam statt dessen mit einem geschlossenen
Paket, das nicht nur eine Beseitigung der Mittel-
streckenraketen enthielt, sondern auch die frither
in Reden und Briefen ausgetauschten Vorstellun-
gen iber die Verminderung oder Abschaffung
von Nuklearwaffen aufnahm, und es verband mit
der Forderung nach strikter Einhaltung des
ABM-Vertrages fiir zehn bis fiinfzehn Jahre. In
den Diskussionen wurden betrdchtliche Einigun-
gen in Teilbereichen erzielt, namlich iiber die
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— Beseitigung aller Mittelstreckenraketen in Eu-
ropa, wobei die Sowjetunion Mittelstreckensy-
steme mit 100 Sprengkopfen in Asien und die
Vereinigten Staaten mit 100 in den USA behalten
wiirden:

— Reduzierung aller strategischen Waffen — der
land- und seegestiitzten Raketen, der Bomber
und luftgestiitzten Marschflugkérper — in den
kommenden finf Jahren um 50 Prozent;

— Beseitigung aller ballistischen Raketen in der
sich daran anschlieBenden zweiten Funfjahrespe-
riode;

— Verbesserung der Verifikationsmethoden fiir
den Schwellenvertrag und den Vertrag iiber die
friedliche Nutzung von Kernenergie;
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— Beibehaltung des ABM-Vertrages fiir weitere
zehn Jahre.

Eine Zeitlang war unklar, ob Reagan der Gorba-
tschowschen Forderung zugestimmt hatte, in der
zweiten Fiinfjahresperiode alle strategischen
Waffen (oder gar alle Kernwaffen) abzuschaffen
und nicht nur die ballistischen. Nach der autori-
tativen Erklirung von AulBBenminister Shultz vom
19. Oktober 1986 kann diese Frage als geklirt
gelten: Reagan hat lediglich die Abschaffung al-
ler ballistischen Raketen in dieser zweiten Peri-
ode angeboten?).

DaB es in Reykjavik nicht zu einer Einigung tiber
die Inhalte kam, lag an zwei sowjetischen Forde-
rungen. Die erste betraf die Auslegung des ABM-
Vertrages und die Forderung, Forschungen und
Tests fiir ein Raketenabwehrsystem im Weltraum
auf das Laboratorium zu beschrinken. Die zweite
Forderung schniirte alle Teilbereiche und die
darin enthaltenen sowjetischen Konzessionen zu
einem Paket zusammen, das von der amerikani-
schen Seite nur angenommen oder abgelehnt
werden konnte. An diesem ,,Alles oder Nichts*
der sowjetischen Forderung ist die Gipfelkonfe-
renz von Reykjavik letztlich gescheitert, so dal
die Teileinigungen wirkungslos blieben. Daraus
resultierten Zorn und Enttduschung, die die er-
sten Stunden und den ersten Tag nach der Gip-
felkonferenz beherrschten. Sie machten aber als-
bald einer optimistischeren Einschidtzung Platz,
die nicht nur beabsichtigte, die Frustration in den
westlichen Offentlichkeiten zu vermindern. Sie
reflektierte vielmehr die Einsicht, daBl durch
Reykjavik erstmals Einigungen tiber den Abbau
nuklearer Waffen in greifbare Nihe geriickt wor-
den waren. Verglichen mit den Riistungskontroll-
abkommen, in denen lediglich gemeinsame Ober-
grenzen verabredet werden konnten, war dies ein
fundamentaler Fortschritt. Er hatte das Einver-
stindnis beider Seiten offenbart, die Mittelstrek-
kensysteme in Europa total und bei den strategi-
schen Nuklearwaffen zunichst die Halfte zu be-
seitigen. Dies war, wie der Senior der amerikani-
schen Publizisten James Reston bemerkt, der
groBte Fortschritt ,,seit der Erfindung der Atom-
bombe*¢).

AuBenminister Shultz hat festgestellt, dafl dort
»viel mehr erreicht worden ist, als man je fir
moglich gehalten hitte*7). Das alte Ziel der
Reagan-Administration, namlich die von den
Kernwaffen verursachte Gefahr zu reduzieren
und schlieBlich ganz abzuschaffen, sei in Sicht-

5) George P. Shultz, Reykjavik: The Issues are clearer
now, in: USPIT, Nr. 157, 23. 10. 1986, S. 6.

¢) James Reston, Now the President Changes His
Tune, in: IHT vom 4. 12. 1986, S. 4.

7y Shultz (Anm. 5), S. 5.
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weite geraten. Das war nicht iibertrieben, wenn
man bedenkt, daB Generalsekretir Gorbatschow
nach seinen eigenen Worten innerhalb von zwei
Minuten alle Vereinbarungen unterschrieben hiit-
te, wenn Prdsident Reagan dem Verzicht auf
Weltraumtests zugestimmt hiétte. Aber auch ohne
diese formelle Ubereinkunft bleibt viel zu loben
ubrig. Die Supermichte haben sich in Reykjavik
endlich dazu entschlossen, den so zahlreich an
sie herangetragenen Forderungen nachzugeben,
die Mittelstreckenraketen abzuschaffen und die
strategischen Offensivsysteme um die Hilfte zu
kiirzen. Der stets erklarte Sinn des Doppelbe-
schlusses der NATO von 1979 wiire in Reykjavik
fast verwirklicht worden.

Von einem solchen Fortschritt konnen die beiden
Supermichte nicht mehr abriicken. Generalsekre-
tir Gorbatschow wird es schwerfallen zu erkla-
ren, warum er einen so greifbar nahen Erfolg an
SDI-Tests scheitern lie}, die zumindest mit den
Mittelstreckenraketen keinen Zusammenhang
aufweisen. Beide Seiten haben denn auch erklirt,
dal} die Teileinigungen von Reykjavik den Aus-
gangspunkt der Riistungskontrollverhandlungen
in Genf abgeben sollen, die, nach einer Zwi-
schenrunde im Dezember, seit Anfang Januar
fortgesetzt werden. lhnen hat Reykjavik eine
neue Richtung und eine neue ,Lage* vorgege-
ben.

Auch das ist ganz neu. Die Staatschefs haben
sozusagen ein Ergebnis schon ratifiziert, das die
Unterhidndler noch gar nicht erreicht hatten. Sie
brauchen es jetzt nur mit den notwendigen De-
tails auszustatten, aber sie konnen die Waffen-
plafonds kaum mehr verindern. Natiirlich wire
es besser gewesen, wenn die beiden Staatschefs in
Reykjavik ihre Unterschrift unter diese Uberein-
kiinfte gesetzt und sie damit auch schriftlich fi-
xiert hitten. Immerhin aber haben sie gezeigt,
dal Abkommen mit diesen Zahlen von ihnen
nicht nur fiir wiinschbar, sondern auch fiir mog-
lich gehalten werden. Vor Reykjavik war, bei-
spielsweise, im Mittelstreckenbereich nur von der
Verkiirzung auf 140 Sprengkopfe auf beiden Sei-
ten gesprochen worden. War dies schon ein be-
achtlicher Fortschritt, so wurde er durch Reykja-
vik noch bei weitem iibertroffen. Beide Super-
michte sind der Meinung, dal} sie ohne eine ein-
zige Mittelstreckenrakete in Europa auskommen
konnen. Sie sind dariiber hinaus der Meinung,
daB sie innerhalb von zehn Jahren auch keine
ballistischen Atomraketen mehr brauchen wer-
den. Sie haben damit auf der Konferenz von
Reykjavik das reale Bild einer Welt entworfen, in
der es erheblich weniger Nuklearwaffen geben
wird. Davon werden auch die Kurzstreckenrake-
ten in Europa betroffen. Gorbatschow hat sich
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schon in Reykjavik bereit erklirt, sie einzufrieren
und spiter auch wegzuverhandeln.

Mit solchen Verabredungen wird die Welt nach
Reykjavik nicht mehr die gleiche sein wie davor.
Die Gipfelkonferenz hat den Ost-West-Konflikt
verindert, indem sie gezeigt hat, daB die Rii-
stungsdynamik sehr wohl unterbrochen werden
kann. Freilich wiirde es das erste Mal sein, daB
Riistungskontrolle in Abriistung umschliige. In-
sofern ist Skepsis angebracht. Auch ist in Reykja-
vik ja nichts beschlossen, ist BeschlieBbares nur
umrissen worden. Andererseits aber mul3 gelten,
daB sich die Supermichte niemals auf die Zahlen
von Reykjavik eingelassen hitten, wenn sie nicht
auch bereit wiren, sie einzuhalten. Unter diesem
Aspekt wird man Reykjavik am ehesten mit dem
Treffen zwischen Prdsident Ford und Generalse-
kretir Breschnew 1974 in WIladiwostok ver-
gleichen kénnen. Auch dort sind Waffenplafonds
verabredet, aber nicht vertraglich beschlossen
worden. Dennoch haben sie die Riistungskon-
trollverhandlungen iiber den SALT-II-Vertrag
eingeleitet. Es kann also sehr wohl richtig sein,
was in Washington und in Moskau gleicherma-
Ben behauptet wird, nimlich daB Reykjavik der
Ausgangspunkt fiir die laufenden Verhandlungen
in Genf sein wird.

Allerdings ist durch die Nicht-Unterzeichnung
eines Vertrages in Reykjavik etwas verloren ge-
gangen, was die Amerikaner das ,momentum®
nennen, also die Eigendynamik einer Bewegung
in einer guten Konstellation. Bismarck hatte dies
bekanntlich mit dem Mantel Gottes verglichen,
der durch die Geschichte weht und vom Staats-
mann im richtigen Moment ergriffen werden
mul. Es kann also sehr wohl sein, da3 der ,,Mo-
ment von Reykjavik* nicht mehr wiederkehrt.
Diesen Vorwurf hat Garbatschow sofort nach
Reykjavik dem amerikanischen Pridsidenten ge-
macht, hat ihn seitdem unaufhorlich wiederholt.

Er muB} sich seinerseits fragen lassen, ob er nicht
mehr erreicht hitte, wenn er weniger verlangt ha-
ben wiirde. Die Null-Losung bei den nuklearen
Mittelstreckenwaffen (INF) und die Halbierung
aller strategischen Offensivwaffen innerhalb der
ndchsten fiinf Jahre hitte Prasident Reagan
wahrscheinlich anstandslos unterschrieben. Beide
Abkommen hitten die atomaren Waffenarsenale
erheblich verringert, den Weg zu weiterer Abrii-
stung deutlich beschritten und damit die Welt
wesentlich sicherer gemacht. Statt dessen hat der
sowjetische Generalsekretir auf , Alles oder
Nichts* gesetzt, und die Welt hat verloren.

Der Schwungverlust von Reykjavik gab denjeni-
gen Zeit zum Eingreifen und Nachhaken, die von
der Reykjavik-Formel am meisten betroffen wor-
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den wiren. Das sind nicht konservative Amerika-
ner oder Militirs; es sind die Européer. Sie miis-
sen eigentlich dem sowjetischen Generalsekretdr
Gorbatschow dafiir dankbar sein, dal3 er mit sei-
nem Poker in Reykjavik eine Einigung verhin-
dert und damit die beiden Elemente bewahrt hat,
auf die sich die europdische Sicherheit vornehm-
lich griindet: die Ankoppelung des amerikani-
schen Nuklearpotentials und die Aufrechterhal-
tung der erweiterten Abschreckung.

Man wird also in erster Linie die Handschrift der
Europier erkennen konnen, wenn man die Ver-
anderungen registriert, die Reagan seit Reykjavik
vorgenommen hat. Die westeuropdischen Ver-
biindeten Washingtons waren, gelinde gesagt,
entsetzt iber die Verhandlungen auf Island. Sie
beklagten die erneute Manifestation des amerika-
nischen Unilateralismus, mit dem Prisident
Reagan, ohne die Europder zu fragen, iiber ihre
Sicherheitsinteressen entschied. Sie kritisierten
die Null-Losung im INF-Bereich, die mit den
amerikanischen Mittelstreckenraketen auch die
Ankoppelung des amerikanischen Nuklear-
schirms beseitigen wiirde. Der Sowjetunion blie-
ben demgegeniiber nicht nur die Mittelstrecken-
raketen kiirzerer Reichweite, sondern auch noch
ihre konventionelle Uberlegenheit.

Westeuropa hitte sich vielleicht mit den vor
Reykjavik diskutierten 140 INF-Sprengkdpfen
auf beiden Seiten angefreundet, da es ohnehin
nicht um Kapazititen, sondern um Symbole geht.
Gerade deshalb wird die Null-Lésung in Europa,
die alle amerikanischen Mittelstreckenraketen
(wenngleich nicht die Forward Based Systems)
aus Europa entfernt, fiir so bedrohlich angese-
hen.

Bei den atomaren Langstreckenraketen aber geht
es nicht nur um Symbole, hier geht es um Sub-
stanz. In westeuropdischen Augen beruht die Si-
cherheit Europas hauptsichlich auf der wechsel-
seitigen Abschreckung der beiden Supermichte,
die auf amerikanischer Seite vornehmlich durch
die land- bzw. seegestiitzten ballistischen Raketen
gewihrleistet wird. Sie halten die Sowjetunion in
Schach, sie kompensieren gegebenenfalls die ab-
gezogenen Mittelstreckenraketen. Mit ihnen hat
— so sehen es die Europder — Prisident Reagan
in Reykjavik das gesamte System der erweiterten
Abschreckung weggegeben, von dem die Sicher-
heit Westeuropas lebt.

Richard Perle, Assistant Secretary of Defense
und einer der maligebenden konservativen Ar-
chitekten der amerikanischen Riistungskontroll-
politik, hat die Europder vergeblich zu trosten
versucht: Amerikanische Bomber mit ihren luft-
gestiitzten und Schiffe mit ihren seegestiitzten
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Cruise Missiles konnten die gleiche Abschrek-
kungsfunktion ausiiben wie die land- und seege-
stiitzten Fernraketen. Das wird in Europa zwar
gern gehort, aber kaum geglaubt. Es fehlt eben
die fiir die Europider zentrale Ankopplung des
amerikanischen Mutterlandes an den Schutz
Westeuropas, die allein durch die strategische
Nuklearmacht der Vereinigten Staaten gewihrlei-
stet wurde.

Die Europder vermuten zu Recht hinter Reykja-
vik das seit Ende der fiinfziger Jahre erkennbare
amerikanische Interesse, diese automatische An-
koppelung zu vermeiden. Der die NATO seit
1960 belastende Streit um die VerldBlichkeit
des amerikanischen Nuklearschirms wurde durch
die Vereinbarungen von Reykjavik neu aufge-
wirmt®),

Andererseits miissen sich die Europder sagen las-
sen, daB sie die Amerikaner?), spiter auch die
Reagan-Administration, stindig zu Abkommen
im Mittelstreckenbereich gedringt haben. Jetzt,
wo die USA entsprechende Abkommen zu schlie-
Ben bereit sind, stoBen sie wieder auf die euro-
pdische Kritik. Das Phdnomen ist nicht neu; man
hat es bisher mit der Neigung der Européder zum
Norgeln erklirt. Reykjavik zeigt, dall die Griinde
sehr viel ernsterer Natur sind. Weder die NATO,
noch die europdischen Politiker haben sich offen-
bar jemals darum gekiimmert, wie sich die von
ihnen geforderte Abriistung mit ihrer Sicherheit
vereinbaren lieBe. Es gibt in der Tat, wie die ame-
rikanische Kommentatorin Flora Lewis hervor-
gehoben hat!?), keinerlei Pline fiir die Umset-
zung der von der NATO seit 1981 stindig gefor-
derten Null-Lésung in Sicherheitsstrukturen. Die
Westeuropder und die NATO haben zwar stets
von der Riistungskontrolle und der Abriistung
gesprochen, sich aber offensichtlich niemals um
sie gekiimmert. Auch dies wird sich nach Reykja-
vik dndern miissen. Nachdem Abriistung eine re-
ale Zukunftsperspektive geworden ist, werden
sich die westeuropidischen Militirs und Sicher-
heitseliten endlich mit der Frage beschiftigen
mussen, wie denn ,Sicherheit mit weniger Waf-
fen* realistisch zu bewerkstelligen sei.

Zunichst haben die Europder einen einfacheren,
den traditionellen Weg namlich gewihlt, indem
sie die USA zum Riickzug aus den Positionen
von Reykjavik veranlafSten. Ende Oktober 1986

8) Siehe dazu die beiden Artikel des fritheren CIA-
Direktors Stansfield Turner in: IHT vom 30. und
31.10. 1986, S. 4.

?) Unter den zahlreichen Belegen vgl. vor allem Helga
Haftendorn, Das doppelte Millverstindnis, in: Viertel-
jahrshefte fiir Zeitgeschichte, (1985) 2, S. 244fT.

') Flora Lewis, Reykjavik Forces a Rethinking of
Arms Control, in: IHT vom 3. 12. 1986.

B 1-2

hatten die Vereinigten Staaten ihrer Verhand-
lungsdelegation in Genf neue Direktiven zuge-
stellt. Sie stiitzten sich auf die Vereinbarungen
von Island und sahen die Beseitigung aller balli-
stischen Nuklearraketen innerhalb von zehn Jah-
ren und aller Mittelstreckenraketen in Europa
unmittelbar vor!'). Die Sowjetunion ihrerseits
legte ihre Vorschlige dazu Anfang November
vor. Als sich die beiden Aullenminister am 5. und
6. November in Wien trafen, war die Basis der
Gemeinsamkeit schon sehr viel schmaler gewor-
den. Die Sowjetunion ritt auf dem alten Argu-
ment herum, daBB Reagan in Reykjavik die Ab-
schaffung aller nuklearen Offensivwaffen und
nicht nur die der ballistischen Raketen innerhalb
der kommenden zehn Jahre versprochen habe,
jetzt also einen Riickzieher mache. Die USA kri-
tisierten Moskau dafiir, daB3 es vom Verzicht auf
SDI nicht nur die Reduzierung der strategischen
Riistungen, sondern auch die der Mittelstrecken-
raketen abhingig mache. Auf beiden Seiten war
damit schon der Riickzug in die Routine gegen-
seitiger Vorwiirfe erkennbar, der Versuch, die
Schuld am Scheitern von Reykjavik einseitig zu
verteilen und damit die Offentlichkeit zu beein-
drucken.

Bei dem propagandistischen Nachhut-Gefecht
der beiden Supermichte in Wien blieb es indes
nicht. Knapp eine Woche danach kam der Flan-
kenangriff der Européer. Die britische Premier-
ministerin Margaret Thatcher reiste Mitte No-
vember nach Washington und iiberzeugte den
amerikanischen Prisidenten davon, dall er in
Reykjavik zu weit gegangen sei. Sie wischte die
Abschaffung aller ballistischen Nuklearraketen
und die Null-Losung in Europa vom Tisch, liel
lediglich die Halbierung der strategischen Kern-
waffen intakt, band sie allerdings gleichzeitig an
die Beseitigung der konventionellen Uberlegen-
heit der Sowjetunion!?). Am 17. November
raiumte AuBenminister Shultz ein, da3 eine kleine
Streitmacht ballistischer Raketen als ,,Versiche-
rung* sinnvoll sein kdnnte!?). Einen Tag spiiter,
in seiner Rede im Washingtoner Hilton-Hotel
vom 18. November, trat der Prisident selbst den
Riickzug aus Reykjavik an. Er lie die Bereit-
schaft zur Abschaffung aller ballistischen Rake-
ten in zehn Jahren fallen, ersetzte die Null-Lo6-
sung im INF-Bereich durch die Forderung nach
drastischen Kiirzungen, betonte statt dessen die
Notwendigkeit der Beriicksichtigung konventio-
neller Ungleichgewichte und hoffte auf die Ab-
schaffung aller chemischen Waffen '4).

1) THT vom 29. 10. 1986, S. 1.

12) THT vom 17. 11. 1986.

13) Washington Post vom 19. 11. 1986, S. A 1-2.
1) Ebenda.
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Das war kein ,MiBverstindnis* mehr, das war
eindeutig. Die Europder, der amerikanische Ge-
neralstab, die Konservativen in den USA und der
NATO-Oberbefehlshaber!'’) hatten  Reagans
Riickzug von Reykjavik in die Routine erzwun-
gen. Der Weg zu Riistungsabkommen mit der
Sowjetunion werde nun wieder zih und lang
sein, sagte der amerikanische AuBenminister
Shultz in seiner Grundsatzrede vom 17. Novem-
ber 1986 19). Aber er riickte in dieser Rede weder
von der Null-Losung bei den Mittelstreckenrake-
ten noch von der Aufgabe aller ballistischen
Fernraketen ab. Er kiindigte Verhandlungen iiber
ein Gleichgewicht der Short Range Intermediate
Nuclear Forces = Nukleare Mittelstreckenrake-
ten mit kurzer Reichweite (SRINF), spiter iiber
deren Verringerung an'?). Er pries die Vor-
ziige einer ,kernwaffengeminderten™ Welt (less
nuclear world) an, in der Bomber und Marsch-
flugkorper eine gesicherte Zweitschlagskapazitit
mit der Moglichkeit zur Korrektur von Fehlent-
scheidungen béten. Eine insgesamt verringerte
nukleare Kapazitit, kombiniert mit erhdhter
konventioneller Stiarke, wiirde eine Lage schaf-
fen, in der der Westen seine eigentlichen Vorzii-
ge, die wirtschaftliche und politische Dynamik,
voll ausspielen konnte '8).

Wenn also die NATO-Verteidigungsminister auf
ihrer Herbsttagung 1986 nicht mehr von der
Null-Losung und von der Beseitigung aller balli-
stischen Raketen sprachen, so mul} dies mit Vor-
sicht interpretiert werden. Einerseits haben die
USA hier den Einwidnden ihrer europdischen
Verbiindeten nachgegeben, die nicht ohne Ersatz
die amerikanischen Mittelstreckenraketen und
die erweiterte Abschreckung verlieren wollen.
Andererseits haben die Vereinigten Staaten aber
ihre Strukturinteressen beibehalten, die sie auf
einen Abbau der Atomraketen mit ihren Priemp-
tionszwangen ebenso verweisen wie auf eine Si-

cherung Westeuropas gegen einen sowjetischen
Angriff.

Haben die Vereinigten Staaten also den Weg zu-
riick von Reykjavik in die Routine der Riistungs-
kontrollverhandlungen in Genf angetreten, so
wird dies doch nicht mehr die Routine von ge-
stern sein. In Reykjavik haben sich amerika-
nisch-sowjetische Interessenidentititen gezeigt,
die tiber das iibliche Interesse, mit Hilfe von Rii-
stungskontrollvorschligen die Offentlichkeit zu
manipulieren und die jeweilige Allianz zu mana-
gen, weit hinausgehen. Die strategischen Nukle-
arwaffen sind ausgereizt; ihre weitere Vermeh-
rung bringt weder Stabilitit noch politischen Ge-
winn. Eine Verringerung hingegen brichte bei-
des, und in amerikanischen Augen besonders
dann, wenn gleichzeitig die Umschichtung von
land- und seegestiitzten Raketen auf Marschflug-
korper und Bomber gelinge. Die Bedrohung
durch Erstschlige wire beseitigt, die Sicherheit
durch Zweitschlige gewihrleistet. Dies ist, so
scheint es, die amerikanische Formel fiir die Zu-
kunft des amerikanisch-sowjetischen Verhiltnisses.

Angesichts dessen werden sich die Europder end-
lich aufraffen miissen, iiber ihre Sicherheitsge-
wihrleistung in einem Szenario verringerter Nu-
klearriistungen nachzudenken. Das Losungsstich-
wort kann sicherlich nicht weitere Konventionali-
sierung heiBen, es kann aber auch nicht aus-
schlieBlich in der amerikanischen Nukleargarantie
gesucht werden. Die Mdglichkeit realer Abriistung
zwingt dazu, sich ernsthaft damit zu beschiftigen,
Sicherheit durch Abriistung zu studieren. Dieses
Defizit westlicher Politik miiBte schleunigst ange-
gangen werden, wobei auch zu diskutieren wire,
ob Sicherheit nicht nur durch militdrische, sondern
auch durch politische Losungen — beispielsweise
die westeuropdische Einigung — zu gewihrleisten
ist. Reykjavik erzwingt auch eine Revolution der
bisherigen Sicherheitsdebatten.

ITI. Reykjavik und die regionale Sicherheit

In Reykjavik ist keineswegs nur iiber die Nukle-
arriistung und SDI gesprochen worden. Sie ent-
halten nur die militdrischen Bedingungen der die
Supermichte eigentlich interessierenden weltpo-
litischen Probleme. AuBBenminister Shultz nannte
in seinem Bericht iiber Reykjavik die Riistungs-
kontrolle an vierter Stelle, zog ihr die Diskussion
um die Menschenrechte, um die bilaterale Ko-

'5) Vgl. die Beschreibung der Position General Rogers
durch Jan Reifenberg, in: FAZ vom 27. 11. 1986, S. 7.
') USPIT Nr. 173, 18. 11. 1986, S. I fT.

I7) Ebenda, S. 8.

18) Ebenda, S. 11.

operation und um die Losung regionaler Pro-
bleme vor!?). Diese Anordnung verrdt auch eine
Rangordnung. Wahrend Europa nur zu gerne die
Blicke der beiden Supermichte auf sich ziehen
will, richten sie sich in erster Linie gegeneinander
und dann auf die Machtverteilung in der Welt.
Dementsprechend fand um die regionalen Kon-
flikte in Reykjavik eine ,heftige Diskussion*
statt??). Aber es gab auch kooperative Annéhe-
rungen. Schon Anfang August, also noch vor

19) Shultz (Anm. 5), S. 5.
) John M. Pointdexter, It Was The Soviets Who Mis-
calculated, in: IHT vom 20. 10. 1986.
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Reykjavik, hatten beide Seiten 13 Austausch-
programme im Kultur- und Wissenschaftsbereich
vereinbart, mehr als es zu Zeiten Prasident Car-
ters gegeben hatte?'). Seit dem Sommer subven-
tionieren die USA amerikanische Weizenver-
kdufe in die Sowjetunion. In Reykjavik wurde
verabredet, Verhandlungen zu beginnen iiber die
Nichtweiterverbreitung von Kernwaffen sowie
uber nukleare Sicherheit, tiber Such- und Ret-
tungsaktionen auf den Weltmeeren, iiber die Zu-
sammenarbeit in der Raumfahrt und bei der Be-
kdmpfung des Terrorismus.

Natiirlich ging es auch um stirker antagonisti-
sche Themen, allen voran die Menschenrechte.
Dabei spielte die Emigration von Juden aus der
Sowjetunion ihre nun schon traditionelle, grol3e
Rolle. In Washington ist mit Aufmerksamkeit be-
achtet worden, daBl es im Sommer zu israelisch-
sowjetischen Gespriachen iiber die Wiederauf-
nahme diplomatischer Beziehungen kam. Sie
blieben ohne Erfolg, machten aber offensichtlich
einen Anfang. Wenig beachtet blieben in Reykja-
vik die wechselseitigen Ausweisungen von Diplo-
maten, die sich im Sommer vollzogen und seitens
der Sowjetunion durch den Abzug aller sowjeti-
schen Hilfskrifte fiir die amerikanische Botschaft
in Moskau angereichert wurden,

Von groflerem Interesse im bilateralen Bereich ist
die Diskussion um die Einrichtung von Zentren
zur Verringerung des Risikos eines Atomkrieges.
Die Idee stammte urspriinglich von den Senato-
ren Nunn und Warner, beide Mitglieder des
Streitkrafte-Ausschusses des amerikanischen Se-
nates. Sie wurde in Moskau mit groBerer Bereit-
schaft aufgenommen als in der Administration in
Washington, die sich nur zégernd der Idee an-
schloB. Eine erste Verhandlungsrunde fand im
Mai 1986, die zweite im August statt. Sie beschaf-
tigten sich mit der Aufgabenstellung fiir diese
Zentren, die in der Information uber Raketen-
tests und Mandver der strategischen Streitkrifte
bestehen konnte. Vorab sollen die Zentren in
Moskau und in Washington von jeweils der an-
deren Seite, spater sollen sie mit gemischten Be-
setzungen beschickt werden. Das Vorbild der er-
folgreichen Verhandlungen iiber vertrauensbil-
dende Mafinahmen in Stockholm ist hier unver-
kennbar, ebenso aber auch das vorrangige Inter-
esse, das Risiko eines nuklearen Zufallskrieges so
klein wie moglich zu halten. Nur auf dieser Vor-
aussetzung kann der Kampf um Macht und Ein-
flufl in den Regionen der Dritten Welt in aller
Hirte gefiihrt werden.

Dieser Machtkampf beherrscht das Zentrum des
amerikanisch-sowjetischen Verhéltnisses. Nur

21) THT vom 8. 8. 1986.
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eine solche Interpretation kann die amerikani-
sche Position langfristig erkliren. Falit man den
amerikanisch-sowjetischen Konflikt nach wie vor
als Teil des alten Ost-West-Konfliktes auf, so ist
zwar eine Entspannung moglich, nicht aber die
Riistungskontrolle und schon gar nicht die Abrii-
stung. Denn dieser Konflikt dreht sich vornehm-
lich um Zentraleuropa und um die seitens der
Sowjetunion nur mit militarischer Gewalt auf-
rechterhaltene Machtverteilung. Die Spannungen
lassen sich vermindern, nicht aber die Riistung.
Falit man den Ost-West-Konflikt dagegen als
ideologischen Konflikt auf, wie es der neue so-
wjetische Generalsekretir Gorbatschow einzu-
fihren versucht, dann konnten sich beide Seiten
auf Riistungskontrolle und Abriistung einlassen,
nicht aber auf die Entspannung. Das erlaubt Auf-
schliisse auf die sowjetische Position. Sie ist —
vielleicht — zur Abriistung bereit, aber nicht zu-
letzt deswegen, weil sie sich davon eine Verbesse-
rung ihrer Ausgangsposition im politischen Kon-
flikt um Europa und um die Dritte Welt ver-
spricht. Dieser Interpretation entspricht eine
amerikanische Variante, die den Konflikt mit der
Sowjetunion vorrangig als bilateralen Machtkon-
flikt ansieht. Er ermoglicht — erzwingt sogar ge-
gebenenfalls — die Entspannung, die den Nukle-
arkrieg vermeidet. Dazu kann und muf} auch die
Riistungskontrolle, eventuell die Abriistung bei-
tragen. Sie findet allerdings dort ihre Grenze, wo
militdrische Macht sich in politische Macht iiber-
setzen ldB3t, die in der Auseinandersetzung um die
EinfluBverteilung in der Dritten Welt entschei-
dend ist. Deswegen legen die USA (und vielleicht
auch die Sowjetunion) den Akzent auf die nu-
kleare Abriistung und klammern ihre konventio-
nellen Riistungen, vor allem im maritimen Be-
reich, aus??).

Die regionale Auseinandersetzung zu gewinnen
ist das erklirte Ziel der Reagan-Administration
— wie das aller ihrer Vorginger?}). Die Reagan-
Administration hat das Erreichen dieses Ziels
einer Mischung aus militirisch unterstiitztem
Druck auf die Sowjetunion einerseits, Verstindi-
gung mit ihr andererseits anvertraut. Dafiir hat
sich der Name der ,Reagan-Doktrin* eingebiir-
gert. Thre Teilstiicke sind von Pridsident Reagan
im Mairz 1986 zusammenhidngend dargestellt
worden?%). Thre Grundthese lautet, daBB die So-
wjetunion, die wahrend der siebziger Jahre ihren

22) Vgl. dazu Peter Rudolf, Die Maritime Strategie der
USA. Analyse und Kritik. HSFK-Report, (1986) 8, No-
vember 1986.

) Dazu Ernst-Otto Czempiel, Der Stand der amerika-
nisch-sowjetischen Beziehungen, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 5/86, S. 3ff.

24y USPIT Nr. 29, 17. 3. 1986, S.9—22.



EinfluB in der Welt aufgrund der amerikanischen
Schwicheposition stark erweitern konnte, sich
nunmehr wieder auf dem Riickzug befindet. Sie
scheitert an dem weltweit anzutreffenden Inter-
esse an Demokratisierung, Selbstbestimmung
und an der Verwirklichung der Menschenrechte.
Die Vereinigten Staaten sehen ihre Aufgabe dar-
in, diese demokratischen Revolutionen zu unter-
stiitzen und dabei den EinfluB der Sowjetunion
zu brechen, der sich auf die nationalen Befrei-
ungskdampfe verlieB. Nachdem die Phase der Ent-
kolonialisierung abgeschlossen ist, wollen die
Vereinigten Staaten versuchen, den mit ihr einge-
drungenen sowjetischen EinfluBl in der Dritten
Welt wieder zu eliminieren. Sie wollen ,bewei-
sen, dal kommunistische Revolutionen riickgin-
gig gemacht werden konnen — und damit einen
entscheidenden Mythos schaffen. Wenn dies
namlich gelingt, argumentiert die Reagan-Dok-
trin, wird der Boden unter dem Kreml erschiittert
werden, wie schon lange nicht mehr*?).

Die Reagan-Doktrin verbindet hier zwei Ziele,
die eigentlich streng getrennt verfolgt werden
miiBten, sollten sie Erfolg haben: die Forderung
der demokratischen Revolution und der Men-
schenrechte einerseits, die Verdringung des so-
wjetischen Einflusses andererseits. Die Forde-
rung der machtpolitischen Interessen der Verei-
nigten Staaten ist nur auf den ersten Blick iden-
tisch mit der Durchsetzung demokratischer Herr-
schaftssysteme in der Welt; beim zweiten Blick
zeigt sich, daB3 die erfolgreiche Demokratisierung
ein Mall von Selbstbestimmung verlangt, das
zwar die Erweiterung amerikanischen Einflusses
nicht ausschliet, mit ihr aber dann kollidiert,
wenn sie als Machtpolitik vorangetrieben wird.
Diese Trennungslinie zu definieren und in der
politischen Praxis durchzuhalten, ist nicht ein-
fach %), Es ist aber wichtig, weil es andernfalls zu
den Stellvertreterkriegen der Supermichte
kommt, wie sie beispielsweise in Afghanistan und
Nicaragua schon auftreten. Im Nahen Osten be-
gegnen sich die beiden Supermichte auf Schritt
und Tritt, wovon die Positionen Israels und Sy-
riens profitieren. Der amerikanische Versuch,
Kontakte zum Iran aufzunehmen, gehort in die-
ses Bild — weniger allerdings die damit verbun-
denen bizarren Geldstrome von der Schweiz zu
den nicaraguanischen Contras. Der Iran wurde
zu Zeiten des Schahs von den Vereinigten Staa-
ten stets als regionale Vormacht am Persischen
Golf angesehen, die auch als Bollwerk gegen die

%) THT vom 12. 4. 1986, S. 1.

) Dazu Ernst-Otto Czempiel, Gewaltfreie Interven-
tion zugunsten von Demokratisierungsprozessen. Vor-
trag, gehalten vor der 4. Jahrestagung der Deutschen
Gesellschaft fiir auswartige Politik, 1986, i. E.
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Ausweitung des sowjetischen Einflusses diente.
Es ist daher nur logisch, wenn die Vereinigten
Staaten priifen, ob der Iran nach der Herrschaft
Chomeinis in die gleiche Rolle wieder eintreten
konnte.

Die Sowjetunion ihrerseits hat mit dem Amtsan-
tritt Gorbatschows die Stagnation einer iiberal-
terten Fiihrung iiberwunden, vor allem ihre Poli-
tik in der Dritten Welt aktiviert. Die Situation
ahnelt der in der zweiten Hilfte der fiinfziger
Jahre, als die Sowjetunion nach dem Tode Sta-
lins die werbende Kraft der kommunistischen
Ideologie in der Dritten Welt einzusetzen ver-
suchte. Wie Chruschtschow 1955 hat Gorba-
tschow 1986 Asien, und hier vor allem Indien,
zum Adressaten seiner neuen Aulenpolitik ge-
wahlt. Er versteht die Sowjetunion, deren Terri-
torium zum gro8ten Teil zu Asien gehort, als
wichtige asiatisch-pazifische Macht??). Dabei
produziert Gorbatschow eine auBerordentlich
moderne Interpretation von AuBlenpolitik, der er
die Aufgabe stellte, ,.so manche althergebrachten
Modelle des politischen Denkens und der An-
schauungen iiber Krieg und Frieden, iiber die
Verteidigung, iiber die Sicherheit einzelner Staa-
ten und die internationale Sicherheit von Grund
aus zu verandern*28).

Den Worten sind Taten schon gefolgt. Die So-
wjetunion hat nicht nur ihre Pazifik-Flotte ausge-
baut; sie hat begonnen, diplomatische Beziehun-
gen zu den neuen Inselstaaten im Pazifik wie
Vanuatu (den fritheren Neuen Hebriden) aufzu-
nehmen und Fischereirechte in anderen, wie bei-
spielsweise Kiribati (den friheren Gilbert-Inseln)
zu erwerben. Sie stiitzt sich dabei auf den Arger
dieser Staaten iber die Zahlungsverweigerung
amerikanischer Fischereiunternehmen, und sie
niitzt auch die zunehmend scharfe Kritik an der
Anwesenheit amerikanischer nuklearwaffenbe-
stiickter Schiffe im Pazifik. Sie hat schon den
ANZUS-Pakt zwischen Neuseeland, Australien
und den USA praktisch ruiniert.

Im Gegensatz dazu versucht die Sowjetunion un-
ter Gorbatschow, aufBerordentlich weich und fle-
xibel vorzugehen, sogar die Beziechungen zu den
ASEAN-Staaten zu pflegen und die zu China
weiter zu verbessern. Dem stehen noch immer die
drei von Peking genannten Vorbedingungen im
Wege: Abzug aus Afghanistan und aus der AuBe-
ren Mongolei sowie die Beendigung der Unter-
stiitzung Vietnams in Kamputschea. Der vierwo-

27y Rede des sowjetischen Parteichefs Gorbatschow
tiber die Asien-Politik der Sowjetunion am 28. Juli 1986
(Auszug), in: Europa Archiv, 41 (1986) 16, S. D 457ff.,
D 459.

%) Ebenda, S. D 458.
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chige China-Besuch des Ersten Stellvertretenden
Ministerprasidenten der UdSSR Archipow im
Sommer 1986 und die Ankiindigung eines ersten,
wenn auch geringen Truppenriickzugs aus Af-
ghanistan durch Gorbatschow zeigen den Auf-
wand, den Moskau auf China verwendet. Dabei
muf} es natirlich das Gleichgewicht zu Indien
beriicksichtigen, das der sowjetische Generalse-
kretir im November 1986 besucht hat. Hier ver-
suchte er wiederum, seinen Plan einer Asiati-
schen Sicherheitskonferenz im Stile Helsinkis zu
beférdern und das Interesse der asiatischen Staa-
ten, den Indischen Ozean von der Supermacht-
prasenz freizuhalten, fiir seine Zwecke auszunut-
zen. Natiirlich hofft er auf eine weitere Revolu-
tion auf den Philippinen, die den USA ihre Mili-
tarbasen dort kosten wiirde, wiahrend die Sowjet-
union die ihren in Siidvietnam behalten wiirde.
Die politische Offensive der Sowjetunion er-
streckt sich auch auf Afrika und Zentralamerika,
wo sie die Kritik an der Apartheidspolitik der
Stdafrikanischen Republik bzw. die an den so-
zialen Zustinden auszunutzen versucht.

Mit dem einschrinkenden Hinweis auf gewisse
regionale Schwerpunktsetzungen kann man
durchaus davon sprechen, daB3 die Sowjetunion
unter Gorbatschow alles daran setzt, Reagans
These von ihrem historischen Riickzug aus der
Weltpolitik zu widerlegen. Sie bemiiht sich auf
breiter Front um EinfluBgewinn und wird dabei
wohl auch vor unkonventionellen, unerwarteten
MabBnahmen nicht zuriickschrecken. Eine ein-
schldgige Andeutung davon findet sich in dem
Vorschlag Gorbatschows in Reykjavik, die Verei-
nigten Staaten sollen der Sowjetunion UKW-
Sender in den Vereinigten Staaten zur Ausstrah-
lung politischer Sendungen zur Verfligung stel-
len; im Gegenzug wiirde die Sowjetunion auf die
Storung der ,,Stimme Amerikas* verzichten. Gor-
batschow hat sich auch beklagt, dall es in den
USA nicht geniigend sowjetische Zeitungen und
Filme gebe und dall Sendungen mit sowjetischem
PR-Material von den amerikanischen Zollbehor-
den beschlagnahmt wiirden.

Die Auseinandersetzung iiber die Verteilung von
Macht und EinfluB in der Welt ist also in vollem
Gang; sie ist durch Reykjavik nicht beeinfluf3t
worden. Zwar wurde auf dem Island-Gipfel dar-
uiber auch gesprochen, naturgemdlf in einem po-
lemisch-offensiven Stil. Besonders in bezug auf
das sowjetische Verhalten in Afghanistan und
Zentralamerika lieBen-es die Amerikaner nicht
an der notwendigen Klarheit fehlen. Aber es gab
andererseits, wie AuBenminister Shultz hervor-
hebt, eine Ubereinstimmung: nidmlich hinsicht-
lich der ,Niitzlichkeit des weiteren Austausches
von Ansichten iiber diese Dinge und des Versu-
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ches, wo immer es geht, einen gemeinsamen
Grund zu finden“?). Diese Gespriche werden
nicht nur auf der héchsten Ebene der Staatschefs
gefiihrt. Sie finden seit 1985 regelmédBig auf einer
gehobenen Ministerialebene statt.

Diese amerikanisch-sowjetischen Gespriche iiber
die Krisenherde in der Dritten Welt stehen nur
scheinbar im Widerspruch zu der globalen
Machtrivalitit der beiden Supermichte. Sie die-
nen vielmehr dazu, diese Rivalitit abzusichern
gegen die Gefahr, iiber das Verhalten von Dritt-
staaten in eine direkte militirische Konfrontation
zu geraten. Thr Zweck ist es, wie ein Berater Pra-
sident Reagens es bezeichnet hat, ,sicherzustel-
len, dal3 jeder von uns beiden so viel von der
Haltung des anderen versteht, dal wir Vorsichts-
maBnahmen ergreifen kénnen, um uns nicht ge-
genseitig in die Haare zu geraten, und daf} wir
dafiir sorgen konnen, dall wir nicht unbeabsich-
tigt die Gefahr einer Konfrontation zwischen uns
schaffen oder verschirfen*3?). Dieses gemein-
same Interesse ist in Reykjavik erneut bespro-
chen und laut Shultz bekriftigt worden.

Die in Reykjavik bestirkte Gemeinsamkeit hin-
sichtlich des Konfrontationsverzichtes in der
Dritten Welt, die Abschirmung der globalen
Machtrivalitit gegen ihr Abgleiten in einen
Krieg, womdglich noch in einen Nuklearkrieg,
schlieB3t den Kreis der Interessen, den die Super-
machte in Reykjavik abgeschritten sind. Sie ha-
ben ihre Ubereinkommen nicht beschlieBen,
wohl aber besprechen und offensichtlich auch
vertiefen konnen. Deren Zentrum liegt in der
Vermeidung des Nuklearkrieges und in der Be-
reitschaft, neue Wege fiir dieses Ziel zu beschrei-
ten, auch wenn die Alliierten das ihnen so lieb
und vertraut gewordene Instrumentarium von
Strategien und Waffensystemen nicht mehr wie-
dererkennen werden.

Westeuropa tut gut daran, sich darauf einzustel-
len. In ihrem bilateralen Machtkonflikt rangiert
das Ziel der Vermeidung des Nuklearkrieges
hoch vor allen anderen Zielen der beiden Super-
machte. Sie werden sich weder von ihren euro-
paischen Alliierten noch von den Lindern der
Dritten Welt in eine militdrische Auseinanderset-
zung reillen lassen, von der sie selbst betroffen
wiirden. Es scheint, als wiirden die Formeln von
Reykjavik einen dhnlichen Stellenwert erhalten
wie seinerzeit die Entwicklung der Strategie der
flexiblen Antwort. Unter den verdnderten Rii-
stungsbedingungen der Gegenwart haben die bei-
den Staatsménner in Reykjavik nach neuen We-

2%) Shultz (Anm. 5), S. 5.
30) John F. Matlock, USPIT Nr. 97, 8. 7. 1986, S. 14.
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gen gesucht, den militdrischen Konfrontations-
verzicht sicherzustellen. Sie schlieBen auf ameri-
kanischer Seite nach wie vor die Gewihrleistung
der europdischen Sicherheit ein, aber unter Be-
dingungen und mit Hilfe von Strategien, iber die
die Vereinigten Staaten allein entscheiden.

Auf dieser Basis von Reykjavik, die durch die
nachfolgenden, dem Biindnismanagement die-
nenden Interpretationen und Abschwichungen
nicht beeintriachtigt worden sein diirfte, wird sich
die Machtrivalitit der beiden Supermachte in der
Dritten Welt intensivieren. Das schlieB3t die Erste
Welt nicht aus, sondern ein: Wenn Positionsge-
winne hier moglich sein sollten, werden beide

Seiten sie anstreben. Das gilt iibrigens auch
allianzintern: Westeuropa wird im kommenden
Jahr eine neue Welle des amerikanischen Protek-
tionismus, verbunden mit einer hochst offensiven
Handelspolitik, auf sich zukommen sehen. Im
uibrigen aber geht es natiirlich um Positionsge-
winne auBerhalb Europas. Diese machtpolitische
Konkurrenz, bei der sich die Vereinigten Staaten
weltweit der Herausforderung durch eine innova-
tiv vorgehende sowjetische Fithrung ausgesetzt
sehen, wird die kommenden Jahre des amerika-
nisch-sowjetischen Verhiltnisses bestimmen. In
Reykjavik wurden die Grundregeln dieser Rivali-
tat besprochen und vermutlich festgelegt.
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Norbert Ropers/Peter Schlotter

Die Institutionalisierung des KSZE-Prozesses

Perspektiven und ihre Bewertung

I. Einleitung

Am 4. November 1986 begann in Wien das dritte
Folgetreffen der Konferenz iiber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (KSZE). Anders als
die voraufgegangenen Folgetreffen in Belgrad
(1977/78) und Madrid (1980—1983), scheint
diese Veranstaltung unter gilinstigeren Rahmen-
bedingungen stattzufinden. In Stockholm ist es
auf der Konferenz iiber Vertrauens- und Sicher-
heitsbildende Mallnahmen und Abristung in Eu-
ropa (KVAE) zu einer von allen Teilnehmerstaa-
ten begrifiten Einigung gekommen; im Verhalt-
nis zwischen den beiden Fiihrungsmiachten USA
und UdSSR ist eine deutliche Entspannung zu
registrieren, und der Verlauf der Vorkonferenz
sprach fiir eine beachtliche Kompromif3bereit-
schaft bei allen Beteiligten. Trotzdem ist damit
der Erfolg des Treffens noch keinesfalls garan-
tiert. Sowohl die Fortfiihrung der KVAE als auch
die Zukunft der Korbe II (iiber wirtschaftliche
und wissenschaftlich-technische Kooperation so-
wie Umweltfragen) und III (iiber humanitire
Fragen) beriihren eine Reihe hochst kontroverser
und schwieriger Fragen. Um hier zu einer weite-
ren Verstindigung in der Sache zu gelangen, wird
es in Wien auch um die Frage gehen, wie der
KSZE-Prozel3 unter institutionellen Gesichts-
punkten weiterentwickelt werden kann und soll.

Im abschlieBenden Dokument des Madrider
KSZE-Folgetreffens war ein wichtiger Schritt zur
Sicherung der Kontinuitit des KSZE-Prozesses
unternommen worden, indem ansatzweise eine
Periodizitat der Folgetreffen festgeschrieben wur-
de: ,,In Ubereinstimmung mit den einschligigen
Bestimmungen der SchluBakte und mit ihrer Ent-
schlossenheit sowie ihrer Verpflichtung, den
durch die KSZE eingeleiteten multilateralen Pro-
zel} fortzusetzen, werden die Teilnehmerstaaten
regelmallig weitere Treffen zwischen ihren Ver-
tretern abhalten.”“') Dartiber hinaus beschlossen
die Teilnehmerstaaten in Madrid durch die Ver-
einbarung von insgesamt sechs multilateralen
Treffen eine deutliche Verdichtung des KSZE-
Prozesses bis zur Wiener Folgekonferenz.

") Auswirtiges Amt (Hrsg.), Sicherheit und Zusammen-

arbeit in Europa. Dokomente zum KSZE-Prozef3, Bonn
1984, S. 188.
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Trotz dieser MaBlnahmen zur Verstetigung und
Intensivierung des KSZE-Prozesses ist die Frage
der , Institutionalisierung* weiterhin offen. So
haben die KSZE-Konferenzen bisher die Frage
der Einrichtung stiandiger gesamteuropiischer
Institutionen nicht abschlieend beantwortet,
sondern dies vom weiteren Verlauf des Entspan-
nungsprozesses und insbesondere der Implemen-
tierung der KSZE-Beschliisse abhingig gemacht.
AuBerdem wurde immer wieder deutlich, daf} die
Teilnehmerstaaten auch hinsichtlich der institu-
tionellen Formen fiir die Fortsetzung des KSZE-
Prozesses unterschiedliche Meinungen vertraten.
Nicht zuletzt hat der Begriff der . Institutionali-
sierung* fiir Verwirrung gesorgt, da er sehr weit
interpretierbar ist und unter dieser Uberschrift
recht unterschiedliche Ziele verfolgt werden kon-
nen.

In der Politikwissenschaft und in der Soziologie
werden mit dem Begriff Institutionalisierung sehr
viel umfassendere Tatbestinde angesprochen als
in der politischen oder juristischen Alltagsspra-
che. Das ,,Lexikon zur Soziologie* definiert Insti-
tutionalisierung als ,Vorgang der Generalisie-
rung und Typisierung von gegenseitig aufeinan-
der bezogenen und stark habitualisierten Hand-
lungen, so daf} sich relativ konstante Handlungs-
und Beziehungsmuster herausbilden*?).

Wenn dieser weite Begriff der Institutionalisie-
rung verwendet wird, so ist der KSZE-Prozel3
bereits heute eine ,,Institution* zur Regelung von
Konflikten im europdischen Ost-West-Verhiltnis.
Im Unterschied zu den traditionellen Formen di-
plomatischer Verhandlungen dienen die Schlul3-
dokumente nidmlich nicht nur der Kodifizierung
einer einmal erreichten BeschluBllage; sie sind zu-
gleich der Ausgangspunkt fiir die ndchste Konfe-
renz?). Dieser Aspekt, der in Madrid ausdriick-
lich festgeschrieben wurde, bedeutet, dal} der

?) Werner Fuchs u. a. (Hrsg.), Lexikon zur Soziologie,
Opladen 1973, S. 303.

3) Vgl. zum KSZE-ProzeBl insgesamt Mathias Jopp /
Berthold Meyer / Norbert Ropers / Peter Schlotter,
Zehn Jahre KSZE-ProzeB. Bilanz und Perspektiven ge-
samteuropdischer Entspannung und Zusammenarbeit,

Frankfurt/M. 1985 (HSFK-Report 7/1985).
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Wert des KSZE- Prozesses sich nur zu einem Teil
an der Substanz der bisher produzierten SchluB3-
dokumente ermessen lilit. Ebenso bedeutsam
sind die Spielregeln, die den Verhandlungspro-
zel3 vorantreiben, und die Dynamik der periodi-
schen Kommunikation tiber fast alle Bereiche der
Ost-West-Beziehungen.

In der vorliegenden Studie mdéchten wir aller-
dings von dem alltagssprachlichen Begriff der In-
stitutionalisierung ausgehen. Er ist dadurch ge-
kennzeichnet, da3 sich ,bestimmte konstante
Handlungs- und Beziehungsmuster im Sinne des
weiteren Institutionalisierungsbegriffes zu einer
organisatorischen Einheit, z. B. in Form eines Se-
kretariats, Rates oder Komitees, verdichtet ha-
ben*4). Derartige gesamteuropiische Organisa-
tionen waren zu Beginn der siebziger Jahre ein
wichtiges Element der KSZE-Vorschlige der So-
wjetunion sowie ihrer Verbiindeten, und auch
westliche Wissenschaftler widmeten dieser Frage

groBe Aufmerksamkeit. Im Zuge der Entfaltung’

des KSZE-Prozesses trat dieses Thema dann in
den Hintergrund. Mittlerweile ist es jedoch wie-
der aktuell, da eine lingerfristige Fortsetzung des
KSZE-Prozesses viele Fragen aufwirft, die die in-
stitutionell-organisatorische Struktur dieses Pro-
zesses betreffen %).

Ob eine stirkere Institutionalisierung des KSZE-
Prozesses die Realisierung der in der Schluflakte
niedergelegten Zielvorstellungen fordern konnte
oder nicht, ist deshalb weiterhin eine bedeutsame
Frage der europdischen Friedenspolitik. Aller-
dings stellt sie sich heute anders als Anfang der
siebziger Jahre. Wihrend das theoretische Fiir
und Wider komplexer gesamteuropdischer Orga-
nisationsmodelle nur noch eine geringe Rolle
spielt, gibt es eine relativ breite Debatte tiber par-
tielle Anderungen innerhalb des schon bestehen-
den KSZE-Prozesses. Das heif3t, die Palette an
Institutionalisierungsperspektiven hat sich we-
sentlich verbreitert.

Diesem Gesichtspunkt mdchten wir auch in unse-
rer Studie Rechnung tragen, indem wir die Frage
nach den Vor- und Nachteilen verschiedener In-
stitutionalisierungsmodelle in zwei Schritten be-
antworten:

— einer knappen Analyse der wichtigsten proze-
duralen und institutionellen Merkmale des
KSZE-Prozesses, um daraus Kriterien fiir die Be-
wertung von Institutionalisierungsvorschligen
abzuleiten, und

— einer Systematisierung der Institutionalisie-
rungsvorschlige und deren Bewertung anhand
dieses Kriterienkatalogs.

I1. Kriterien fiir die Bewertung von Institutionalisierungsvorschldagen

Mit der SchluBBakte von Helsinki ist es zum ersten
Mal in der Nachkriegsgeschichte gelungen, einen
gemeinsamen Katalog von Zielvorstellungen,
Verhaltensregeln und Absichtserklarungen zu
verabschieden, der auf absehbare Zeit den Hori-
zont einer verstirkten gesamteuropdischen Si-
cherheit und Zusammenarbeit zu definieren ver-
mag. Auch wenn viele der dort niedergelegten
Anspriiche noch lange nicht eingelost werden
diirften, bieten die KSZE-Dokumente immerhin
konsensuale Mal}stibe, an denen schon das heu-
tige Verhalten gemessen werden kann.

Ermoglicht wurde dies durch ein innovatives Ele-
ment in der Ost-West-Politik: den ,,blockiibergrei-
fenden Multilateralismus“®), d.h. die gleichbe-

4) Winrich Kiihne, Die SchluBakte von Helsinki und
das Problem der gesamteuropdischen Institutionalisie-
rung, in: Bruno Simma / Edda Blenk-Knocke (Hrsg.),
Zwischen Intervention und Zusammenarbeit. Interdis-
ziplinare Arbeitsergebnisse zu Grundfragen der KSZE,
Berlin 1979, S. 339/340.

%) Die Geschichte der Institutionalisierungsdebatte ist
ausfiithrlich dargestellt in: Norbert Ropers / Peter
Schlotter, Die Institutionalisierungsdebatte im KSZE-
Prozel3: Geschichte, Modelle, Evaluation, Frankfurt/
M. 1986 (HSFK-Report 7/1986), S. 4—20.

) Vgl. Gerda Zellentin, Zur Rolle der Konferenzdiplo-
matie in den Ost-West-Beziehungen, in: Jost Del-
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rechtigte Teilnahme von 35 souverinen westli-
chen, 6stlichen und neutralen bzw. nichtblockge-
bundenen Staaten und die BeschlufBfassung nach
dem Konsensprinzip. Im Gegensatz zu direkten
Verhandlungen zwischen den Biindnisvorméch-
ten bzw. den Biindnisorganisationen bietet diese
Interaktionsweise insbesondere den kleineren
Staaten eine Mitwirkungsmoglichkeit.

Ein weiteres innovatives Element der KSZE-Di-
plomatie ist ihr prozeBorientierter Charakter. Im
Laufe der vergangenen anderthalb Jahrzehnte
entwickelte sich aus der KSZE durch das System
der Folgetreffen und Expertenkonferenzen der
KSZE-ProzeB. So entstand ein neuer Typus von
Ost-West-Diplomatie, der die Beteiligten immer
wieder an einen Tisch brachte und den Mei-
nungs- und Informationsaustausch zwischen ih-
nen zu einer regelmidBigen Aufgabe machte. Zu-
sammen mit dem breiten Teilnehmerkreis konnte
dieser Kommunikationsprozell dazu beitragen,
einige Auswirkungen der Krise der Entspan-
nungspolitik zwischen den beiden Biindnisvor-
machten abzumildern.

briick / Norbert Ropers / Gerda Zellentin (Hrsg.),

Griinbuch zu den Folgewirkungen der KSZE, Koln
1977, S. 13 bis 26.
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Allerdings hiingt aufgrund des Verzichts auf ein
permanentes Folgeorgan und die periodische
Einberufung von Konferenzen die Fortfithrung
des KSZE-Prozesses davon ab, daf bei den hoch-
rangigen Folgetreffen eine Einigung iiber das
nachste Treffen zustande kommt. In Belgrad und
Madrid ist das bisher gelungen, auch wenn es
zeitweise nicht danach aussah. Ob dies auch
kiinftig gelingen wird, ist eine offene Frage. In
einer besonders kritischen Situation ist ein Ab-
bruch des KSZE-Prozesses jedenfalls nicht aus-
zuschlieBen.

Ein drittes Strukturelement des KSZE-Prozesses
ist die langfristige ,,Konfliktsozialisierung® durch
interessenausgleichende Kompromisse. Der Aus-
gangspunkt des KSZE-Prozesses war eine Art
Tauschgeschift, das beiden Seiten als lohnend
erschien: Das oOstliche Streben nach einer Aner-
kennung des Status quo und einer Stirkung der
sozialistischen Okonomien durch die Ausweitung
der Wirtschaftsbeziehungen mit dem Westen
stand einem westlichen Bemiihen um die Steue-
rung und Einbindung des sowjetischen Konflikt-
verhaltens sowie um groBere Freiziigigkeit fir
Menschen und Informationen gegeniiber. Der
Interessenausgleich wurde in der SchluBakte
durch die Verknipfung der drei thematischen
Korbe formalisiert und durch den Konsens tiber
die grundsitzliche, wenn auch nicht rechtliche
Verbindlichkeit des insgesamt verabschiedeten
Textes bekriftigt7).

Wihrend des mit dem Jahr 1975 beginnenden
KSZE-Prozesses konnten bis heute neue Be-
schliisse nur dort vereinbart werden, wo beide
Seiten wiederum bereit waren, sich auf einen
neuen Interessenausgleich und eine schrittweise
Erarbeitung von neuen Kompromissen einzulas-
sen. Ein Vergleich der Folgetreffen von Belgrad
(1977/78) und Madrid (1980—1983) sowie der
diversen Expertentreffen macht das deutlich. Nur
dort, wo die Bereitschaft zu interessenausglei-
chenden Kompromissen vorhanden war und sich
auch aus der Verhandlungsmaterie geeignete
~package deals" anboten, lieBen sich substan-
tielle SchluBdokumente verabschieden.

Aus diesen Erfahrungen lassen sich ein kurz- und
ein langfristiger Wirkungsmechanismus heraus-
kristallisieren, die beide nach unserer Ansicht
den entscheidenden entspannungspolitischen
Wert der KSZE-Diplomatie ausmachen. Der

7y Vgl. Winrich Kiihne, Die SchluBakte der KSZE: Zur
Bedeutung, Auslegung und Anwendung von Verhal-
tensregeln in den Ost-West-Beziehungen, in: Jost Del-
brick u. a. (Anm. 6), S. 137—154, und Peter Schlotter,
Linkage-Politik und KSZE: Eine Zwischenbilanz des
Madrider Folgetreffen, in: Deutsche Studien, (1983) 81,
S. 69—84.
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kurzfristige beruht auf der Stabilitit und dem Ge-
wicht der interessenausgleichenden Kompro-
misse und ,,package deals*. Je mehr Gewinn eine
Seite aus solchen Vereinbarungen zieht, desto
groBer dirfte ihre Bereitschaft sein, auch ,Nach-
teile” zu akzeptieren. Der langfristige Wirkungs-
mechanismus 1dft sich stichwortartig mit der
These von der ,normativen Kraft des Fakti-
schen* (und des Symbolischen) umschreiben:
Der mit dem KSZE-Prozel entwickelte Ficher
an Verhaltensregeln, Absichtserklarungen und
praktischen Empfehlungen fir alle moglichen
Beziehungsfelder schafft allmdhlich eine gesamt-
europdische Kultur der Konfliktregulierung und
Kooperationsforderung, der sich die Teilnehmer-
staaten um so weniger entziehen konnen, je lin-
ger dieses Regelwerk in Kraft ist und je haufiger
es tatsichlich fiir die Problemlosung im Ost-
West-Verhiltnis herangezogen wird. Die beiden
Wirkungsweisen lassen sich im Begriff der ,,Kon-
fliktsozialisierung” zusammenfassen. Damit ist
gemeint, dal die Konfliktregulierung zwischen
Ost und West schrittweise in ein dichter werden-
des Geflecht von expliziten Vereinbarungen und
impliziten Verhaltenserwartungen eingebunden
wird — dhnlich dem sdkularen ProzeB3 der Zivili-
sierung bzw. Sozialisierung innergesellschaftli-
cher Konflikte im Verlauf der Neuzeit.

Ein letztes Strukturelement ist die Diskussion in-
nergesellschaftlicher Verhiltnisse als ein legiti-
mes Thema der KSZE-Konferenzen. Wihrend
urspriinglich auf westlicher Seite befiirchtet wor-
den war, daB3 durch die KSZE die Sowjetunion
ein einseitiges Mitspracherecht in westeuropdi-
schen Angelegenheiten erhalten konnte, hat die
reale Entwicklung einen genau entgegengesetzten
Effekt belegt. Die Ursache liegt vor allem darin,
daB in der SchluBakte auch innergesellschaftliche
Verhiltnisse als legitimer Gegenstand internatio-
naler politischer Kontrolle anerkannt wurden.
Diese Aspekte reprisentieren einen weitverbrei-
teten Konsens iiber den entspannungspolitischen
Nutzen der KSZE. Die Uberlegungen zur Institu-
tionalisierung sollten sich deshalb konsequenter-
weise darauf richten, diese Stirken des KSZE-
Prozesses zu bewahren und, wenn maglich, noch
auszubauen. Um diese Uberlegungen méglichst
prazise beurteilen zu konnen, sollen die erwdhn-
ten Gesichtspunkte in einem Katalog von fiinf
Kriterien zusammengefat werden$):

) Vgl. auch die Funktionsdifferenzierung in der For-
schung iiber Internationale Organisationen. So unter-
scheidet Harold K. Jacobsen funf sicherheitsfordernde
Aktivititen von internationalen Organisationen: infor-
mationelle, normative, regel-setzende, regel-iiberprii-
fende und operative; siehe ders., Networks of Interde-
pendence. International Organizations and the Global
Political System, New York 1979, S. 163—203.
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1. Sicherung der Kontinuitdt des KSZE-Prozesses
(und seiner Voraussetzungen)

Dieses Kriterium wird meistens an erster Stelle
genannt, wenn es um die Begriindung einer stir-
keren Institutionalisierung des KSZE-Prozesses
geht. Durch die Etablierung eines stindigen Gre-
miums bzw. Sekretariats oder durch eine Versteti-
gung und Formalisierung des Prozesses — so ein
verbreitetes Argument — steigen die Chancen,
den KSZE-ProzeB iiber kritische Phasen hinweg
erhalten zu konnen. So einleuchtend diese These
auf den ersten Blick ist, zwei Fragen bleiben da-
bei offen: niamlich erstens, welche Form der In-
stitutionalisierung die Kontinuitit am besten ge-
wihrleistet, und zweitens, ob nicht die Sicherstel-
lung der Voraussetzungen substantieller KSZE-
Fortschritte wichtiger ist als die institutionelle
“Kontinuitdt des Prozesses als solchem.

2. Verbesserung der informationellen Leistungen
und der prozeduralen Effizienz des KSZE-Pro-
zesses

Zu den informationellen Funktionen zdhlt ver-
mutlich der groBte Teil der KSZE-Aktivititen.
Sie betreffen die Sammlung, Analyse, Bewertung
und den Austausch von Daten und Meinungen
auf den KSZE-Treffen. Im weiteren Sinne kon-
nen sowohl die Darstellung grundsitzlicher Posi-
tionen, das Einbringen und die Erdrterung neuer
Vorschlige sowie die Implementierungsdebatte
als informationelle Leistungen qualifiziert werden.

3. Forderung effizienter Problemlosungen fiir die
im Rahmen des KSZE-Prozesses behandelten
Fragen

Die Forderung sachlich effizienter Problemlo-
sungen scheint ein so selbstverstindliches Krite-
rium fiir die Beurteilung politischer Instanzen

und Verfahren zu sein, daB es kaum erwidhnt wer-
den muB}. Im Zusammenhang der KSZE verdient
dieser Aspekt jedoch besondere Aufmerksamkeit,
da innerhalb dieses Prozesses verschiedene und
zum Teil recht komplizierte Problemlésungsstra-
tegien wirksam sind.

4. Sicherung und Ausbau der langfristigen kon-
[iktsozialisierenden Funktion des KSZE-Pro-
zesses

Die langfristige konfliktsozialisierende Wirksam-
keit des KSZE-Prozesses beruht vor allem auf
dem Gewicht der durch ihn organisierten Interes-
senverkniipfungen und der fortwdhrenden Rele-
vanz des KSZE-Instrumentariums fiir die Orga-
nisation der Ost-West-Beziehungen. Ob Institu-
tionalisierungsmaBBnahmen diese Funktion for-
dern konnen, hingt vor allem davon ab, wie
stark der Aufforderungscharakter ist, diese
KSZE-Struktur fiir die Regelung wichtiger Ost-
West-Fragen zu benutzen.

5. Sicherung und Forderung der Partizipations-
chancen fiir die kleineren und mittleren Teilneh-
merstaaten

Auch bei diesem Kriterium ist der EinfluBl der
Institutionalisierung zundchst eine offene Frage.
Einerseits konnte durch die Verstetigung der mul-
tilateralen Interessenabklirung der EinfluBl der
kleineren und mittleren Staaten auf die Ost-West-
Politik auf Dauer sicher gestellt werden, anderer-
seits besteht bei einer Routinisierung und Biirokra-
tisierung der gesamteuropdischen Zusammenarbeit
die Gefahr, daBl der Einflul} dieser Staaten durch
das organisatorische Gewicht der GroBmichte und
Biindnissysteme verringert wird.

Diese fiinf Kriterien sollen im folgenden an die
verschiedenen Modelle einer Institutionalisie-
rung angelegt werden.

II1. Eine Synopse von fiinf Denkrichtungen zur Institutionalisierung des
KSZE-Prozesses und ihre Bewertung

Unter systematischen Gesichtspunkten lassen
sich die verschiedenen Vorschlige und Ideen zur
Institutionalisierung finf Denkrichtungen bzw.
Konzeptionen zuordnen:

1. Vorschliage zur Bildung einer eigenstindigen
internationalen  Organisation gesamteuropdi-
schen Zuschnitts,

2. Vorschlage zur Verdichtung des KSZE-Prozes-

ses durch die Einrichtung von héaufiger tagenden
Gremien zwischen den Folgetreffen,
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3. Vorschlige zur Verstetigung und Formalisie-
rung des KSZE-Prozesses durch Periodisierung
der Folgetreffen,

4. Vorschlige zur Institutionalisierung in Sub-
regionen des KSZE-Raumes,

5. Vorschlige zur Institutionalisierung in funktio-
nalen Teilbereichen des KSZE-Themenkatalogs.

Natiirlich gibt es zwischen diesen fiinf Grund-
richtungen diverse Uberschneidungen; fiir eine
systematische Bewertung sind sie jedoch weniger
relevant.
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1. Vorschlige zur Bildung einer internationalen
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa

Die urspriinglichen Vorschlige zur KSZE seitens
der Sowjetunion?) orientierten sich deutlich am
Modell einér internationalen Organisation, d. h.
einer durch einen vdlkerrechtlichen Vertrag ge-
schlossenen Staatenverbindung mit drei Merk-
malen '9):

— einer Veranstaltung regelmiBiger Treffen zwi-
schen offiziellen Vertretern der beteiligten Staa-
ten,

— einem Satz einheitlicher Verfahrensregeln fiir
die intergouvernementale Zusammenarbeit und

— einem stindigen biirokratischen Apparat zur
Organisation der Treffen und zur Ausfithrung
der Beschliisse.

Diese Vorstellungen sind auch kennzeichnend
fiir die verschiedenen KSZE-Modelle in der wis-
senschaftlichen Diskussion Ende der sechziger
und Anfang der siebziger Jahre!'). Bei allen Un-
terschieden im Detail waren sie sich darin einig,
daB die zu schaffenden gesamteuropdischen In-
stitutionen neben einer systematischen Konfe-
renzdiplomatie einen permanenten organisatori-
schen Unterbau erhalten sollten, weil viele Auto-
ren die Erwartung hatten, dal mit der KSZE ein
schrittweiser Ubergang von der Teilung Europas

9) Memorandum der Konferenz der Auflenminister der
Mitgliedstaaten des Warschauer Vertrages in Budapest
zu Fragen, die mit der Einberufung einer gesamteuro-
paischen Konferenz zusammenhingen, vom 22.6.
1970, in: Hans-Adolf Jacobsen / Wolfgang Mallmann /
Christian Meier (Hrsg.), Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa (KSZE), Koln 1973, S. 225—227; Dekla-
ration iiber Frieden, Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa, verabschiedet vom Politischen Beratenden
AusschuB der Mitgliedstaaten des Warschauer Ver-
trages in Prag vom 26. 1. 1972, in: ebenda, S. 375—380,
hier S. 379. ;

19) Vgl. Ignaz Seidl-Hohenveldern, Das Recht der In-

ternationalen Organisationen einschlieflich der Supra- -

nationalen Gemeinschaften, Koln u. a. 19712,

11y Z. B. Frans A. M. Alting von Geusau, Europdische
Regionalkonferenz: Vorschlige fiir ein neues System
gesamteuropaischer Politik, in: Hans-Peter Schwarz /
Helga Haftendorn (Hrsg.), Europdische Sicherheitskon-
ferenz, Opladen 1970, S.101—117; Johan Galtung /
Working Group on European Co-operation and Secu-
rity, Some Institutional Suggestions for a System of
Security and Co-operation in Europe, in: Bulletin of
Peace Proposals, 3 (1972) 1, S. 74—88; deutsch in: Jo-
han Galtung / Dieter Senghaas (Hrsg.), Kann Europa
abriisten? Friedenspolitische Optionen fiir die 70er Jah-
re, Miinchen 1973, S. 62—89; Gerda Zellentin, Fiir und
Wider die Institutionalisierung einer Konferenz iiber
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE), in:
Europa Archiv, (1973) 4, S. 147—150; dies., Europa
1985. Gesellschaftliche und politische Entwicklungen
in Gesamteuropa, Bonn 1972, S. 149—173; Michael
Palmer, The Prospects for a European Security Confe-
rence, London 1971, S. 56—63.
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in zwei Biindnissysteme zu einem gesamteuropai-
schen System der kollektiven Sicherheit stattfin-
den wiirde (bzw. sollte). Diese Erwartungen sind
mittlerweile durch die Beschrinkung des KSZE-
Prozesses auf einen zusitzlichen, die Biindnis-
strukturen nicht in Frage stellenden, blockiiber-
greifenden Multilateralismus hinfillig geworden.
Interessant sind deshalb heute nur noch jene Vor-
stellungen, die trotz dieser Entwicklung am Ziel
eines kollektiven Sicherheitssystems festhalten
bzw. eine eigenstindige gesamteuropdische Orga-
nisation auch auBlerhalb eines solchen Systems
als funktional ansehen.

Zu der ersten Gruppe lassen sich verschiedene
Konzepte aus der jiingeren Diskussion iiber eine
europdische  Friedensordnung rechnen. So
schldgt Dieter S. Lutz Schritte zu einem ,,System
kollektiver Sicherheit (SKS) in und fiir Europa*
vor!?). Dabei kommt der Institutionalisierung
eine Schliisselrolle zu, und zwar in der letzten,
dritten Phase, in der sie als funktionales Aquiva-
lent an die Stelle der Biindnissysteme treten soll.
Allerdings wird das Institutionalisierungsgefiige
nicht im einzelnen beschrieben. Ausfiihrlicher
sind die Institutionalisierungsvorschlige von
Herbert Ammon und Theodor Schweisfurth fiir
ein ,.System kollektiver Sicherheit fiir Europa*
(SKSE)!3). Sie sehen die Errichtung eines ,,Stin-
digen Europdischen Sicherheitsrates” sowie eine
dichte Folge von Sicherheitskonferenzen auf der
Ebene der Regierungschefs, der Aullen- und der
Verteidigungsminister vor.

Die zweite Gruppe von Vorschligen zur Institu-
tionalisierung des KSZE-Prozesses in Richtung
auf eine eigenstindige internationale Organisa-
tion ohne die Perspektiven eines kollektiven Si-
cherheitssystems orientiert sich generell an der
friedensfordernden Funktion blockiibergreifen-
der Kommunikations- und Regulierungsstruktu-
ren in Europa '4). Die konkrete Struktur einer sol-
chen Organisation wird allerdings selten spezifi-
ziert. Ein Beispiel ist die Idee einer ,,Organisation

12) Vgl. Dieter S. Lutz, Auf dem Weg zu einer Neuen
Europiischen Friedensordnung, in: Deutsche Gesell-
schaft fiir Friedens- und Konfliktforschung (Hrsg.),
DGFK-Jahrbuch 1982/83. Zur Lage Europas im globa-
len Spannungsfeld, Baden-Baden 1983, S.505—532,
und ders. (Hrsg.), Kollektive Sicherheit in und fiir Eu-
ropa — Eine Alternative?, Baden-Baden 1985.

13) Herbert Ammon / Theodor Schweisfurth, Friedens-
vertrag. Deutsche Konfoderation. Europdisches Sicher-
heitssystem. Denkschrift zur Verwirklichung einer euro-
Féiischen Friedensordnung, Starnberg 1985, S. 40.

4) Vgl. Ernst-Otto Czempiel, Friedensstrategien. Sy-
stemwandel durch Internationale Organisationen, De-
mokratisierung und Wirtschaft, Paderborn 1986,
S. 105—109.
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Europiischer Staaten bei Hermann Scheer ).
Sie soll durch jahrliche Treffen aller europii-
schen Regierungschefs eine gesamteuropdische
politische Kommunikationsebene fordern und
nach dem Muster der Organisation der Amerika-
nischen Staaten (OAS) oder der Organisation fiir
Afrikanische Einheit (OAU) gestaltet werden '6).

In jiingster Zeit ist Olaf Feldmann eine der weni-
gen Ausnahmen, die die Konkretisierung eines
solchen Modells versucht haben!?). Er pladiert
dafiir, die KSZE langfristig in eine ,europdische
Filiale* der Vereinten Nationen umzuwandeln,
und kniipft damit an einige der Vorschlige aus
dem wissenschaftlichen Bereich zur Institutiona-
lisierung im Vorfeld der KSZE-Verhandlungen
an. Der erste Schritt sollte in der Einrichtung
eines ,,Stindigen Biiros der KSZE* bestehen, mit
den beiden zentralen Aufgaben, als Clearing-
Stelle bei der Implementierungsdiskussion zu
fungieren und den Plan fiir die Griindung einer
regionalen VN-Organisation auszuarbeiten. In ei-
nem nachsten Schritt konnte dann ein ,,Stindiger
Rat fiir alle die Sicherheit Europas betreffenden
Fragen* eingerichtet werden, mit einem festen
Sitz in einem der neutralen Staaten. Dieser Rat,
bestehend aus Delegierten aller KSZE-Teilneh-
merstaaten, sollte in relativ kurzen Abstinden
(eventuell monatlich) zusammentreten und
schrittweise seine Kompetenzen ausweiten. Fir
die moderierenden und operativen Funktionen
dieser Organisationen sollte ein Generalsekretdr
verantwortlich sein, der ebenfalls aus den Reihen
der Neutralen zu wahlen wire.

Wie sind diese Vorstellungen — abgesehen von
den Realisierungschancen — im Hinblick auf die
oben angefiihren funf Kriterien zu bewerten? Die
Kontinuitit des KSZE-Prozesses scheint bei die-
ser Form der Institutionalisierung am besten ge-
sichert zu sein. Unabhangig von der inhaltlichen
Verstindigung in Konfliktfragen garantiert die
auf Dauer angelegte Struktur von Ratssitzungen
und einem Sekretariat die Fortfilhrung der ge-
samteuropdischen Zusammenarbeit. Hinzu kime
eine erhebliche symbolische Aufwertung, die eine
Riicknahme dieses Institutionalisierungsschrittes
schwierig machen wiirde. Ob damit allerdings

%) Hermann Scheer, Die Befreiung von der Bombe,
Weltfrieden, europidischer Weg und die Zukunft der
Deutschen, Ko6ln 1986, S. 236.

'%) Vgl. zur OAS und zur OAU in diesem Zusammen-
hang Joachim Betz, Altere und neuere Abkommen kol-
lektiver Sicherheit und Verteidigung in der Dritten
Welt: Thre Leistungen und Defizite, in: Dieter S. Lutz
(Hrsg.), Kollektive Sicherheit (Anm. 12), S. 225—241.
17y Olaf Feldmann, Mehr Sicherheit durch institutiona-
lisierte Zusammenarbeit in Europa, in: Dieter S. Lutz
(Hrsg.), Kollektive Sicherheit (Anm. 12), S. 120—130,
hier S. 126ff.
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auch die politischen Voraussetzungen der Konti-
nuitdt besser gesichert werden koénnen, ist eine
offene Frage. AuszuschlieBen ist nicht, daB3 die
Entlastung der KSZE-Verhandlungen von der
Kontinuititssicherung den Konsenszwang ver-
mindert und damit den Prozefl aushohlen kénn-
te. Dieser denkbare Effekt betrifft auch das Kri-
terium der langfristigen konfliktsozialisierenden
Funktion des KSZE-Prozesses. Wenn nimlich
der Konsenszwang verringert wiirde, miiite dar-
unter ebenfalls die substantielle Dynamik des
Prozesses leiden. Die Moglichkeiten zur Diffe-
renzierung und Aktualisierung der Verhaltensre-
geln iber das ,package dealing™ wiren kleiner;
statt dessen wiichsen die Gefahren, daf} die Rats-
sitzungen sich in immer detaillierteren Imple-
mentierungsdebatten verschleifen wiirden.

Wesentlich positiver ist dagegen bei diesem Mo-
dell das Kriterium der informationellen Leistun-
gen und der prozeduralen Effizienz des KSZE-
Prozesses einzuschitzen. Die Formalisierung und
Routinisierung der Verfahrensweisen im Rat und
im Sekretariat diirfte die duBleren Bedingungen
fiir die gesamteuropdische Zusammenarbeit er-
leichtern. Mithsame Vorkonferenzen iiber die Ta-
gesordnung von Folgetreffen konnen entfallen,
die administrative Unterstiitzung von Konferen-
zen und Expertentreffen wird vereinheitlicht und
durch die Akkumulation von Erfahrungen mogli-
cherweise auch verbessert. Aullerdem entsteht ein
birokratischer Apparat, dessen informationelle
Leistungen eine zusitzliche Quelle fiir das Moni-
toring des KSZE-Prozesses darstellen. SchlieB3-
lich ist noch der Effekt zu bedenken, daf3 sich mit
dem hauptamtlichen Personal der KSZE-Organi-
sation eine neue Experten- und Interessengruppe
fiir gesamteuropaische Belange herauskristallisie-
ren konnte. Dieser Effekt war allerdings schon in
den fritheren Institutionalisierungsdebatten um-
stritten. So sah Zellentin in einer solchen Institu-
tionalisierung Ansatzpunkte fiir eine eigenstin-
dige ,,Agentur fiir ein gesamteuropdisches Inter-
esse“!8), wihrend Kiihne statt dessen eine im
Sande verlaufende biirokratische Eigendynamik
befiirchtete'?). Vermutlich treffen beide Argu-
mente zu. Jede Institutionalisierung politischer
Regelungsmechanismen steht ndmlich in dem
Spannungsverhiltnis, daB sie einerseits den zu-
grundeliegenden Konflikt mit ,neutralen™ Ele-
menten anzureichern vermag und andererseits
leicht ein ,,Schattendasein*, abseits vom realen
Konfliktgeschehen, fiihren kann.

Ein wichtiges zusitzliches Bewertungskriterium
ist deshalb dasjenige einer sachlich effizienten

18) Gerda Zellentin, Europa 1985 (Anm. 11), S. 162.
19) Winrich Kiihne, SchluBakte (Anm. 4), S. 353/4.
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Problemldsung. Sie betrifft den KSZE-Prozef} in
drei verschiedenen Formen: als direkte und indi-
rekte Problemlosung und als Delegation von Pro-
blemldsungen. Dort, wo im Rahmen von KSZE-
Veranstaltungen eine direkte Losung gesucht
wird, konnte die Institutionalisierung weiterhel-
fen, weil es hier um das Aushandeln von Kom-
promissen geht, wobei der langfristige Kontakt
unter Experten die Kommunikation erleichtert.
Fir die beiden anderen Problemldsungstypen
konnte sich eine umfassende biirokratische Insti-
tutionalisierung als kontraproduktiv erweisen.
Die indirekte Problemldsung ist ndmlich vor al-
lem auf die Offentlichkeit angewiesen und bedarf
einer regelmiBigen Riickkopplung mit dem poli-
tischen Geschehen in Ost und West. Die Pro-
blemldsung durch Delegation an andere Institu-
tionen konnte in einen Konflikt mit dem Bestre-
ben der gesamteuropdischen Biirokratie geraten,
alle Zustandigkeiten an sich zu ziehen. Sofern
also eine gesamteuropdische Superbehdrde nicht
als Wert an sich betrachtet wird, diirfte die Insti-
tutionalisierung von Teilbereichen wesentlich
problemadéquater sein.

SchlieBlich bleibt noch das letzte Kriterium zu
priifen: die Partizipationschancen fiir die kleine-
ren und mittleren Teilnehmerstaaten. Durch eine
eigenstindige gesamteuropdische Institution fir
Sicherheit und Zusammenarbeit konnte die for-
melle Mitwirkung dieser Staaten zweifellos ver-
stetigt werden. Gleichzeitig ist aufgrund der Er-
fahrungen in anderen Internationalen Organisa-
tionen nicht zu iibersehen, daB innerhalb eines
biirokratischen Apparats der Einflu der Grof3-
michte und Biindnissysteme stdarker durchschla-
gen wiirde als bei einer flexiblen Konferenzorga-
nisation. Ob dieser Effekt durch eine Quotierung
der Zusammensetzung (z. B. durch eine Drittel-
paritit der westlichen, der Ostlichen und der
N + N-Staaten) aufgefangen werden kann, er-
scheint zweifelhaft. Der Vorteil einer Aufwertung
der N + N-Staaten wiirde in diesem Fall mit einer
Abwertung des Egalitdtsprinzips und einem er-
hohten Druck zur Gruppenkohision erkauft wer-
den.

2. Vorschlige zur Verdichtung des KSZE-Prozes-
ses durch die Einrichtung von hiiufiger tagenden
Gremien zwischen den Folgetreffen

Eine Reihe von Vorschligen fiir die stirkere
Institutionalisierung des KSZE-Prozesses kon-
zentrierte sich frithzeitig darauf, zwischen den
Folgetreffen ein hédufiger tagendes Gremium fiir
informationelle und koordinierende Funktio-
nen zu etablieren. In der Fachoffentlichkeit kur-
sierten diese Ideen gelegentlich unter den Begrif-
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fen ,Botschaftertreffen” bzw. ,,Botschafteraus-
schuB“. Einen groeren Raum nahm diese Idee
in Madrid bei der Diskussion der ruménischen
und finnischen Vorschlige zur Institutionalisie-
rung ein?%). Die wesentlichen Funktionen des
»CSCE-Committees* sollten nach der finnischen
Vorstellung in der Vorbereitung, Koordinierung
und Organisation der Expertentreffen, in der
Vorbereitung der Folgetreffen und in einem Mei-
nungsaustausch iiber Angelegenheiten von ge-
meinsamem Interesse bestehen. Der Ausschufl
sollte in der Regel drei- bis viermal zwischen den
Folgetreffen mit einer zeitlichen Begrenzung ta-
gen.

In der wissenschaftlichen Diskussion wurde diese
Idee aufgegriffen.und weiter ausdifferenziert?').
Danach sollen die KSZE-Botschafter auch das
Recht erhalten, ad hoc Folgetreffen einzuberufen
— sofern sie sich darauf einigen konnen und eine
internationale Krisensituation dies nahelegt. Au-
Berdem soll zusatzlich die Position eines Exeku-
tivsekretars geschaffen werden, der auf Anforde-
rung eines Teilnehmerstaates das Botschaftergre-
mium einlddt und daneben als ,,clearing house*
fir Beschwerden iiber die Verletzung von KSZE-
Beschliissen fungiert. Dieses Exekutivsekretariat
sollte iiberdies in seinen technischen Funktionen
vor und wihrend der Folgetreffen aufgewertet
und jeweils von dem Land gestellt werden, in
dem die letzte Folgekonferenz stattfand.

In eine dhnliche Richtung der Verdichtung des
KSZE-Prozesses zielt ein Vorschlag, den eine ge-
meinsame Arbeitsgruppe der SPD-Bundestags-
fraktion und des Abgeordnetenclubs der Polni-
schen Vereinigten Arbeiterpartei im Juli 1986 der
Offentlichkeit vorstellte?2), Danach soll im Rah-
men des KSZE-Prozesses ein ,,Europdischer Rat
fir Vertrauensbildung®” mit der Aufgabe einberu-
fen werden, ,,iiber aktuelle, die Sicherheit Euro-
pas betreffende Probleme einen regelmifBigen
Gedankenaustausch (zu) fithren®. Die Teilnahme
an diesem Gremium soll allen Teilnehmerstaaten
offenstehen (d.h. nicht obligatorisch alle ein-
schlieBen), die Sitzungen sollen vertraulich ge-
fiihrt werden und ein Schwergewicht der Bera-
tungen soll auf der Konkretisierung und Fortent-

20) Vorschlag der Sozialistischen Republik Ruminien:
Folgen der Konferenz, Dokument CSCE/RM.32 vom
15. 12. 1980; Finnische Delegation: Follow-up to the
CSCE, Dokument CSCE/RM.36 vom 17.12. 1980;
Finnischer Vorschlag vom 30. 10, 1981.

21y Jan Sizoo / Rudolf Th. Jurrjens, CSCE Decision-
Making: the Madrid Experience, Den Haag 1984,
S.277T1E.

22) Gemeinsames Kommuniqué vom 7. 7.1986; Antrag
der SPD-Fraktion im Deutschen Bundestag, Informa-
tionen der SPD-Fraktion vom 24. 10. 1986,
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wicklung der vertrauensbildenden MaBnahmen
liegen. Weitere inhaltliche und prozedurale Fra-
gen wurden in dem Vorschlag nicht prizisiert,
insbesondere finden sich keine Angaben iiber die
Integration dieses Gremiums in den ibrigen
KSZE-ProzeB.

Die folgende Bewertung dieser Gruppe von Insti-
tutionalisierungsideen beschrinkt sich auf die
grundlegenden Merkmale einer Verdichtung des
KSZE-Prozesses, ohne die Details der verschie-
denen Vorschlige oder ihre Verkniipfung mit an-
deren institutionellen Anderungen zu beriicksich-
tigen.

Das Kontinuitdts-Kriterium wird von diesen
Vorschliagen erfiillt, da unabhingig vom Verlauf
der Folgetreffen zumindest auf dieser Ebene eine
Fortfiihrung des KSZE-Prozesses gewihrleistet
wird. Auch die Gefahr einer Verselbstindigung
gegeniiber politischen Entwicklungen (wie bei ei-
ner eigenstindigen gesamteuropdischen Organi-
sation) besteht nicht. Im Gegenteil diirfte sich
infolge der engen Tagungsdichte und des politi-
schen Charakters der Treffen der Aktualitétsbe-
zug innerhalb des KSZE-Prozesses eher erho-
hen.

Ebenso positiv ist vermutlich die prozedurale Ef-
fizienz einzustufen. Sofern einem solchen Gre-
mium die Kompetenz fiir die Vorbereitung und
verfahrensmiBige Organisation der Expertentref-
fen und fir die Vorbereitung der Folgetreffen
iibertragen wird, konnte das manche prozedurale
Doppelarbeit vermeiden helfen.

Damit ist natiirlich noch nichts iiber die Pro-
blemlosung in der Sache gesagt. In dieser Hin-
sicht wird ein Botschaftergremium mit Vorberei-
tungs- und prozeduralen Funktionen nur be-
grenzte (direkte) Leistungen aufweisen konnen.
Das gleiche gilt bei einer Kompetenzzuweisung
fiir Implementierungsfragen oder gar einer Zu-
standigkeit fiir die Erorterung neuer Vorschlage
Ob dafiir diese Arbeitsebene geeignet ist, er-
scheint zweifelhaft; denn dann miBte sich dieses
Gremium selbst sachkundig machen, was eines
Expertenstabs bediirfte, und wiirde so in Kon-
kurrenz zum Aufgabenkatalog der Folgetreffen
treten. Eine derartige inhaltliche Kompetenzzu-
weisung wire aullerdem problematisch im Hin-
blick auf das Kriterium der langfristigen Kon-
fliktsozialisierung. Wie oben herausgearbeitet, ist
dieser Effekt ndamlich vor allem auf den Kon-
senszwang der Folgetreffen und auf eine regel-
maiBige, aktualisierte und umfassende Interessen-
verkniipfung im KSZE-ProzeB8 angewiesen. Die
Entlastung der gesamteuropdischen Konferenz-
diplomatie von diesen beiden Mechanismen
durch ein hédufiger tagendes Botschaftergremium
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mit inhaltlichen Kompetenzen und einer Reduk-
tion der Folgetreffen auf die Implementierungs-
diskussion wire deshalb kontraproduktiv.

Wird das Kriterium der Partizipation beriicksich-
tigt, diirfte ein zwischen den Folgetreffen tagen-
des Botschaftergremium vermutlich positiv be-
wertet werden, allerdings auch hier nur bei einer
deutlich begrenzten Funktionszuweisung auf or-
ganisatorisch-prozedurale Fragen. Die kleinen
und mittleren Staaten hitten dann den relativ
groBBten Handlungsspielraum, weil hier organisa-
torische Flexibilitit und Verhandlungsgeschick
starker gefragt sind als der versammelte Sachver-
stand einer groBen Verhandlungsdelegation.
Wichtig sind deshalb auch die persénlichen Qua-
lifikationen der Verhandlungsfiihrer.

3. Vorschlige zur Verstetigung und Formalisie-
rung des KSZE-Prozesses durch Periodisierung
der Folgetreffen

Die Idee einer Verstetigung des KSZE-Prozesses
durch die Vereinbarung von periodisch stattfin-
denden Folgetreffen tauchte friithzeitig als eine
KompromiBBversion in der Institutionalisierungs-
frage auf. Konkrete Gestalt gewann sie im Vor-
schlag Finnlands wihrend der Madrider Folge-
konferenz, die weiteren Treffen regelmidBig im
Abstand von maximal zweieinhalb Jahren abzu-
halten. Ein weiterer Schritt in dieser Richtung
wire die zeitliche Begrenzung der Folgetreffen,
etwa auf sechs oder zwolf Wochen. So dullerten
Sizoo und Jurrjens die Idee, die Folgetreffen auf
einen zweijdhrigen Rhythmus und auf jeweils
sechs Wochen vor und nach einer Weihnachts-
pause festzulegen 2?). Konsequenterweise bietet es
sich auch an, diese periodischen Folgetreffen auf
der Basis einer Standard-Tagesordnung abzuwik-
keln.

Wie bei allen anderen Institutionalisierungsvor-
schligen, wenn sie nicht eine regionale oder
sachliche Aufspaltung des KSZE-Prozesses bein-
halten, kdonnte eine solche Periodisierung und
Formalisierung zur Erhaltung der Kontinuitit
des KSZE-Prozesses beitragen. Ebenfalls wire
hier die Gefahr einer Verselbstindigung der
KSZE von aktuellen politischen Entwicklungen
gering. Wie bei den ersten beiden Modellen
wiirde die prozedurale Effizienz durch den Weg-
fall der Vorbereitungstreffen und die informatio-
nelle durch die Routinisierung des Ablaufs der
Haupttreffen erhoht. Als entscheidenden Nach-
teil betrachten wir den mit der Periodisierung
implizierten Wegfall des Konsensdrucks fiir ein

23) Jan Sizoo / Rudolf Th. Jurrjens, CSCE Decision-

Making (Anm. 21), S. 277.

B 1-2



SchluBdokument. Als ein zentrales Element des
KSZE-Prozesses ist naimlich — wie ausgefiihrt —
die immer neue Ausdifferenzierung und Konkre-
tisierung der SchluBakte durch neue Vereinba-
rungen anzusehen, die auf den — gewil} stets
unzureichenden — Stand der Implementierung
Bezug nehmen. Durch den Wegfall des Konsens-
drucks wire zu befiirchten, daB3 die Folgetreffen
sich mehr und mehr auf Implementierungsdebat-
ten konzentrieren. Fir das ,package dealing®,
die Differenzierung von Verhaltensregeln und
die zunehmende Einengung des Konfliktverhal-
tens gibe es dagegen weniger Anreize. Vielmehr
bestiinde die Gefahr, daBl der KSZE-Prozel3 zu
einer Routine-Veranstaltung wiirde, bei der die
unterschiedlichen Standpunkte nur noch doku-
mentiert, aber nicht mehr verhandelt wiirden.

Die Chancen einer effizienten Problemlésung
und einer langfristigen Konfliktsozialisierung
sind deshalb bei diesem Institutionalisierungs-
konzept nicht besonders hoch einzustufen. Die
direkte Konfliktlosungskapazitidt ware geringer,
die indirekte, die ja stark von der Verankerung
der KSZE in den jeweiligen Gesellschaften ab-
hdngt, infolge des Routinecharakters der Folge-
treffen gleichfalls; Tendenzen, komplexe Pro-
bleme auf Untergremien zu delegieren, wiirden
durch eine Routinisierung beférdert, was fiir den
KSZE-Prozell insgesamt als negativ einzuschit-
zen ist.

Sollte sich diese Interpretation als richtig erwei-
sen, werden davon auch die Partizipationschan-
cen der kleinen und mittleren Staaten in Mitlei-
denschaft gezogen, trotz des periodischen Dia-
logs zwischen allen KSZE-Staaten. Das Gewicht
jener diirfte namlich nicht zuletzt davon abhin-
gen, inwieweit sie innerhalb der KSZE-Veran-
staltungen wichtige Beitrdge beim Vorsondieren
und bei der Aushandlung von Kompromissen lei-
sten konnen. Bei einer reinen Implementierungs-
debatte wire ihr funktionaler Nutzen gering und
damit vermutlich auch ihr EinfluB.

4. Vorschlige zur Institutionalisierung in Subre-
gionen des KSZE-Raumes

Die Vorschlige zur Institutionalisierung des
KSZE-Prozesses lassen sich nicht nur nach ihrer
funktionalen Reichweite und ihrer organisatori-
schen Form aufgliedern, sondern auch nach ih-
rem geographischen Bezug. Dabei miissen zwei
Ebenen unterschieden werden. Die eine Ebene
umfafBt MaBnahmen, bezogen auf eine bestimmte
Region, von der jedoch alle KSZE-Staaten in an-
nahernd gleicher Weise betroffen sind (wie z. B.
die Einrichtung nuklear- oder chemiewaffen-
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freier Zonen)??%), als auch auf die dazugehérigen
Institutionen (z. B. der Verifikation). Hierzu ge-
hort auch die Idee einer subregionalen Institutio-
nalisierung zur organisatorischen Verbesserung
der Zusammenarbeit im Mittelmeerraum oder ei-
ner Sicherheitskommission fiir diese Konflikt-
zone.

Die zweite Ebene umfalit ebenfalls MaBnahmen
und Institutionen, bezogen auf die Konfliktlo-
sung in einer bestimmten Region. An deren Ver-
einbarung und Implementierung wiren jedoch
nur die direkt betroffenen Staaten beteiligt. Vor-
stellungen dieser Art sind bisher nur auBerhalb
der KSZE-Verhandlungen im mitteleuropéischen
Raum artikuliert worden. Sie gehen in Richtung
eines ,mitteleuropdischen Konsultativorgans* %)
oder gar einer ,mitteleuropdischen Friedens-
union*26),

Was die Dimension der regionalen MafBnahmen
auf der ersten Ebene (der Betroffenheit aller) an-
geht, so diirfte die Bewertung in erster Linie vom
konkreten Inhalt der MaBBnahme abhingen, also
z. B. von der Beantwortung der Frage, ob eine
nuklear- oder chemiewaffenfreie Zone in Mittel-
europa einen Beitrag zur Vertrauens- und Sicher-
heitsbildung darstellt oder nicht. Solche Vor-
schldge, deren inhaltliches Pro und Contra nicht
Gegenstand dieser Studie ist, sollten jedoch nicht
von vornherein mit dem prinzipiellen Argument
abgelehnt werden, Zonen einer erhohten regiona-
len Sicherheit wiirden mit dem KSZE-Prinzip
kollidieren, daB3 es nur Zonen gleicher Sicherheit
geben diirfe. Da es schon jetzt Zonen sehr unglei-
cher Sicherheit im KSZE-Raum gibt, wiirde das
in der Konsequenz die Verallgemeinerung der
Unsicherheit bedeuten. Demgegeniiber konnte
die Einrichtung einer Zone erhohter Sicherheit
als erster Schritt zu einer weiteren Ausdehnung
auf den ganzen KSZE-Raum durchaus als fiir
den KSZE-Prozel3 forderlich angesehen werden.
Verhandlungen iiber derartig politisch sensible
Themen sollten allerdings nur hochrangigen
KSZE-Konferenzen vorbehalten bleiben. Eine
Behandlung solcher hochpolitischer Fragen in
stindigen KSZE-Institutionen erscheint uns aus
all den Grinden, die gegen weitgehende Institu-
tionalisierungen der KSZE sprechen, nicht sinn-
voll.

24) Vgl. Berthold Meyer, Atomwaffenfreie Zonen und
Vertrauensbildung in Europa, Frankfurt/M. 1985.

25) Volker Rittberger / Hans Werbik, ,,Gemeinsame Si-
cherheit* im Ost-West-Konflikt? Pluralistisches Sicher-
heitssystem und friedliche Ko-Evolution in Europa,
Tiibingen: AGFF 1986 (Arbeitspapiere zur Internatio-
nalen Politik und Friedensforschung, Nr. 2), S. 22

) Otto Schily, Perspektiven der Friedenspolitik: Die
.Mitteleuropaische Friedensunion®, in: ders., Vom Zu-
stand der Republik, Berlin 1986, S. 103—110.
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Was MaBnahmen und Institutionen auf der zwei-
ten Ebene angeht, die auf spezifische Probleme
einer Region bezogen sind und nicht alle KSZE-
Staaten in gleicher Weise betreffen, so lassen sich
die prozedurale Effizienz und die Problemlo-
sungskapazitit vermutlich durch eine regionale
Institutionalisierung infolge des Zuschnitts auf
regionale Problemlagen steigern. Ahnliches gilt
auch fir die Partizipationschancen der kieinen
und mittleren Staaten. Das entscheidende Defizit
dieses Ansatzes liegt in der Frage der langfristi-
gen Kontinuitétssicherung und in der konfliktso-
zialisierenden Funktion. Durch die Regionalisie-
rung entsteht namlich die Gefahr einer allmahli-
chen Aufspaltung des KSZE-Prozesses, da die
ohnehin unterschiedlichen Interessen der Teil-
nehmerstaaten an der gesamteuropdischen Kon-
ferenzdiplomatie sich auf diese Weise noch wei-
ter differenzieren wiirden. Das Konsensprinzip
wiirde durch Beschliisse, an denen nicht alle Teil-
nehmerstaaten mitwirken, ausgehohlt. Damit
wiirde letztlich auch die Wirkungsdynamik des
bisherigen KSZE-Prozesses in Frage gestellt, die
vor allem auf der interessenverknipfenden Ein-
bindung aller Teilnehmer, insbesondere auch der
beiden Biindnisvormichte, beruht. SchlieBlich ist
noch an die Komplikationen zu denken, daB bei
einer regionalen Institutionalisierung externe
Probleme die KSZE zusitzlich belasten konnten,
wie es vermutlich bei einem Mittelmeer-Ansatz
infolge des Nahost-Konflikts der Fall wire.

Damit soll nicht einer gesamteuropdischen Ver-
allgemeinerung regionaler Probleme das Wort
geredet werden. Vielmehr erscheint es uns sinn-
voll, regionale Probleme bilateral oder multilate-
ral zu regeln, jedoch auBerhalb des KSZE-Kon-
textes. Die Behandlung deutsch-deutscher Fragen
prinzipiell aulerhalb der KSZE ist hierfiir ein
gutes Beispiel. Erfolge regionaler Konfliktldsung
konnten jedoch als bi- oder multilaterale Beitrige
zur KSZE-Implementierung auf Folgekonferen-
zen zur Kenntnis genommen werden.

5. Institutionalisierung in Teilbereichen des

KSZE-Themenkatalogs

Das weiteste Feld von Institutionalisierungsmog-
lichkeiten eroffnet sich bei einer funktionalen
Aufgliederung des KSZE-Themenkatalogs. Bei
dieser Betrachtungsweise gibt es einige Bereiche,
in denen die gesamteuropéaische Kooperation be-
reits heute mehr oder weniger institutionalisiert
ist. Dazu gehoéren vor allem die Implementierung
von KSZE-Beschlissen durch die UN-Wirt-
schaftskommission fiir Europa (ECE) und der
Hinweis auf die Zustdndigkeit anderer Interna-
tionaler Organisationen in der SchluBakte, z. B.
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der UNESCO. Dariiber hinaus gibt es eine Reihe
gesamteuropdischer Organisationen und mehr
oder weniger institutionalisierter Verhandlungs-
formen, die in den KSZE-Dokumenten zwar
nicht ausdriicklich erwiahnt werden, die aber of-
fensichtlich durch ihre Entstehungsgeschichte,
ihre Arbeitsweise, ithre Themenbereiche sowie
den Kreis der Teilnehmerstaaten einen engen Be-
zug zur KSZE-Diplomatie aufweisen. Ein Bei-
spiel dafiir sind die Gesamteuropdischen Jugend-
und Studententreffen?’), die in der Anfangszeit
des KSZE-Prozesses eine wichtige Vorreiter-
Funktion einnahmen; ein anderes Beispiel sind
die Europdischen Sportkonferenzen (ESK), de-
ren Konstruktion sich deutlich am Vorbild der
KSZE orientierte 28).

Vorschldge zur Institutionalisierung von Teilbe-
reichen innerhalb des KSZE-Prozesses wurden
fir den Bereich ,Kultur* sowie ,Bildung und
Wissenschaft” zuerst von Jugoslawien auf den
Genfer KSZE-Beratungen 1973 unterbreitet ).
Einige der Intentionen fiir eine bereichsspezifi-
sche Diskussion der KSZE-Kooperation und ih-
rer Weiterentwicklung gingen spiter in das In-
strument der ,,Expertentreffen™ ein, ohne daB al-
lerdings diese Zusammenkiinfte fiir bestimmte
Themen eine Dauerinstitution geworden wiren.
Eine solche Verstetigung liegt jedoch konzeptio-
nell nahe. So enthdlt das Mandat fiir die KVAE
eine offenkundige Option fiir die Fortfiihrung
der Verhandlungen iiber Vertrauens- und Sicher-
heitsbildende Mallnahmen iiber mehrere KSZE-
Phasen hinweg.

Ahnliche Gremien mit einem ldngerfristigen
Mandat kann man sich auch fiir andere Themen
vorstellen, z. B. fiir die Sicherung der Menschen-
rechte oder den Ausbau der menschlichen Kon-
takte. Konzeptionell 1aBt sich dieser Ansatz bis
zu einer weitgehenden Aufspaltung des KSZE-
Prozesses in mehrere ,Standing Commissions™
fiir die in den drei KSZE-Kd&rben behandelten
Fragen weiterdenken.

Bei einer systematischen Aufgliederung der the-
matisch angelegten Institutionalisierungsvor-
schldage 1Bt sich mithin ein Kontinuum von der
Institutionalisierung relativ unkontroverser Be-

") Eine Bewertung der Erfahrungen mit der ECE und
der ,gesamteuropdischen Jugend- und Studentenstruk-
tur* enthilt Norbert Ropers / Peter Schlotter, Institu-
tionalisierungsdebatte (Anm. 5), S. 40—43.

%) Vgl. Norbert Ropers, Tourismus zwischen Ost und
West. Ein Beitrag zum Frieden?, Frankfurt/M. 1986,
S. 74ff.

%) Vorschlag der Delegation Jugoslawiens: Zusam-
menarbeit im Bereich der Kultur, Dokument CSCE/
I1I/K/3 vom 9. 10. 1973 und Vorschlag der Delegation
Jugoslawiens: Bildungswesen und Wissenschaft, Doku-
ment CSCE/I1/L/5 vom 16. 10. 1973.
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reiche iiber diejenige von zentralen und umstrit-
tenen Bereichen bis hin zu einer weitgehenden
Aufspaltung des gesamten KSZE-Prozesses fest-
stellen.

Eine weitere Aufgliederung wird durch die Frage
ermoglicht, fiir welche Funktionen diese Gre-
mien zustindig sein sollen. So beschrinkten sich
die jugoslawischen Vorschlige von 1973 auf die
Implementierungsdiskussion, wihrend bei den
anderen Konzepten auch die Debatte iiber und
Verabschiedung von neuen Beschliissen einbezo-
gen wird.

SchlieBlich gibt es noch eine dritte Variante von
themenspezifischen Institutionalisierungsideen,
in denen KSZE-Organe zusitzlich oder nur aus-
schlieBlich operative Aufgaben iibernehmen sol-
len. Zu dieser Gruppe gehodren etwa der Vor-
schlag von Giinther Grass einer ,,(Gesamt-)Euro-
paischen Kulturstiftung®, der 1985 auf dem Bu-
dapester Kulturforum der KSZE vorgebracht
wurde??), oder das Konzept eines ,,Reporting-
Gremiums®. Die Grundidee des ,,Reporting-Gre-
miums* besteht darin, die Offentlichkeit so weit
wie moglich an der Implementierungsdebatte zu
beteiligen?!'). Es sollte aus Vertretern der drei
Staatengruppierungen gebildet werden, mit ei-
nem Sekretariat ausgestattet sein und samtliche
Beschwerden iiber eine unzureichende Imple-
mentierung der SchluBakte sammeln. Sein Auf-
trag wiirde darin bestehen, zu diesen Beschwer-
den Stellungnahmen der betroffenen Regierun-
gen einzuholen und beide in regelmdBigen Ab-
stinden zu publizieren. Die Teilnehmerstaaten
wiren dann verpflichtet — so die zentrale Uber-
legung dieses Vorschlages —, diese Berichte un-
zensiert zu verbreiten.

Wie sind diese themenspezifisch angelegten Insti-
tutionalisierungsvorschlige im Hinblick auf den
Kriterienkatalog zu bewerten? Hier ergibt sich
insgesamt ein sehr ambivalentes Bild. Einerseits
konnte ndmlich die Institutionalisierung zentra-
ler KSZE-Themen (z. B. in Form der KVAE) zur
Kontinuitatssicherung des KSZE-Prozesses bei-
tragen; andererseits entsteht damit zugleich die
Gefahr einer allmidhlichen Verselbstindigung
dieses Bereiches und einer Aushéhlung der Mog-
lichkeit umfassender Interessenverkniipfungen.
Bei marginalen Themen ist dies weniger zu be-
furchten, dafiir ist ihr Beitrag zur Kontinuitétssi-
cherung durch Institutionalisierung aber auch ge-
ringer.

30) Vgl. Frankfurter Rundschau vom 11.11. 1985 und
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 22. 11. 1985 und
vom 30. 11. 1985; Vorschlag der Delegationen der Bun-
desrepublik Deutschland und Frankreichs, Errichtung
einer Kulturstiftung aller Teilnehmerstaaten, Doku-
ment CSCE/CFB.102 vom 15. 11. 1985.

31y Winrich Kiithne (Anm. 4), S. 356—361.
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Die prozedurale Effizienz wire bei einer Institu-
tionalisierung nach Themenbereichen vermutlich
hoher als in den nicht-institutionalisierten Berei-
chen. Darauf deuten zumindest die Erfahrungen
mit der ,,Gesamteuropdischen Jugend- und Stu-
dentenstruktur* hin, wenn die Phase von 1980 bis
1982 mit der nicht-institutionellen der siebziger
Jahre verglichen wird. Ob dies auch fiir starker
biirokratisierte Institutionalisierungsformen gilt,
ist eine offene Frage, da in diesen Fillen andere
Reibungsverluste auftreten konnen. Die Erfah-
rungen mit der ECE konnten hierfiir wichtige
Indizien liefern. Leider gibt es gerade iiber ihre
Strukturen und Arbeitsweise kaum empirische
Studien.

Inwieweit effizientere Problemlosungen durch
eine themenspezifische Institutionalisierung
moglich werden, hdngt davon ab, ob ein Interes-
senausgleich innerhalb des jeweiligen Themas
moglich ist oder nicht. Falls das zutrifft, wie z. B.
beim Umweltschutz im Rahmen der ECE, kon-
nen die technische Expertise und die professio-
nelle Kooperation innerhalb eines stindigen
Gremiums die Konsensfindung erleichtern. Falls
das jedoch nicht zutrifft, wie in der Menschen-
rechtsfrage oder bei vielen Korb-11I-Themen,
diirfte die Problemldsung durch eine auf einzelne
Themen isolierte Institutionalisierung eher er-
schwert werden.

Dies gilt auch fiir die konfliktsozialisierende Wir-
kung des KSZE-Prozesses. Hierfiir ist von aus-
schlaggebender Bedeutung, daBl die Dynamik
und die politische Aktualitit des ,package dea-
ling* erhalten bleibt. Eine partielle Ausklamme-
rung zentraler Themen aus diesem Prozel3 durch
Teilinstitutionalisierungen wire kontraproduk-
tiv.

Die Partizipationschancen diirften wiederum je
nach Institutionalisierungstyp unterschiedlich
ausfallen. Den groBiten Spielraum haben die klei-
nen und mittleren Staaten vermutlich in den we-
niger biirokratisierten Institutionalisierungsfor-
men und in jenen Kooperationsfeldern, bei de-
nen die nationalen Interessenprofile nicht mit
der Ost-West-Teilung zusammenfallen.

Welche Konsequenzen ergeben sich aus dieser
Bewertung fiir die konkreten Perspektiven einer
themenspezifischen Institutionalisierung? Drei
Punkte sollen hervorgehoben werden:

1. Die Aufteilung des KSZE-Prozesses in meh-
rere eigenstindige Gremien fiir alle wesentlichen
Themen wiirde der Logik der bisherigen KSZE-
Diplomatie widersprechen und vermutlich dem
ProzeB seine langfristigen Wirkungschancen rau-
ben. '
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2. Dort, wo es bereits eine Institutionalisierung
von Teilbereichen gibt, sollten diese expliziter in
den KSZE-ProzeB3 einbezogen werden. Die Ent-
tduschung uber die mangelnden Kooperationser-
folge in der ECE sollten zum Anlall genommen
werden, ihre Ursachen auf den KSZE-Folgetref-
fen zu erortern und einen Konsens iiber die Rolle
der ECE in den Ost-West-Wirtschaftsbeziehun-
gen zu erzielen.

3. Neue themenspezifische Institutionalisierun-
gen sollten nur dort — wenn tiberhaupt — ver-
einbart werden, wo hinreichende Voraussetzun-
gen fiir einen Erfolg in der Sache gegeben sind
und nicht die Gefahr besteht, dal davon negative
Effekte auf den gesamten KSZE-Prozel ausge-
hen konnten. Der Priifungskatalog fiir solche
Vorschldge enthdlt daher folgende Anforderun-
gen:

a) Der betreffende Themenbereich mul3 relativ
unkontrovers sein bzw. geniigend interne, inter-
essenausgleichende Kompromisse zulassen, um
zu sachlich substantiellen Fortschritten kommen
zu konnen.

b) Es muB sich um ein eng umgrenztes Gebiet
handeln, damit ein moglichst prizises Mandat
ausgesprochen werden kann und die Kosten so-
wie die Risiken einer solchen Institutionalisie-

rung begrenzt bleiben.

¢) Die Institutionalisierung sollte nicht von ei-
nem fertigen Endkonzept ausgehen, sondern
schrittweise von weniger festen Kooperationsfor-
men zu verbindlicheren Strukturen voranschrei-
ten, um die politische Steuerung zu gewihrlei-
sten.

Unter diesen Gesichtspunkten scheinen die Vor-
schldge eines ,,Reporting Gremiums"* und einer
»Europdischen Kulturstiftung* vorerst als nicht
konsensfahig bzw. als zu umfassend und an-
spruchsvoll. Wenn der themenspezifische Institu-
tionalisierungsweg beschritten werden soll, er-
scheint es daher kliiger, aus dem weniger kontro-
versen Korb-II-Katalog und den Korb-I1I-Ab-
schnitten Kultur sowie Bildung und Wissenschaft
einen Abschnitt oder mehrere eng umgrenzte
Themen auszuwihlen.

IV. Resiimee

1. Der KSZE-ProzeB hat sich in mehrfacher Hin-
sicht als ein sinnvolles Instrument zur Forderung
der Entspannung und Zusammenarbeit in Eu-
ropa erwiesen. Seiner Fortsetzung sollte deshalb
eine hohe politische Prioritit eingeraumt werden.
Die Frage der Institutionalisierung ist vor allem
unter dem Gesichtspunkt zu bewerten, ob sie die
bisherigen Leistungen des KSZE-Prozesses wei-
ter fordert und ob sie dazu beitrigt, seine Schwa-
chen zu verringern. Die Institutionalisierung
sollte keinesfalls als Selbstzweck betrachtet wer-
den.

2. Die Prioritdtensetzung zugunsten der Fortfiih-
rung des bisher entwickelten KSZE-Prozesses
schlieBt die Orientierung von Institutionalisie-
rungsmafinahmen am Aufbau einer eigenstindi-
gen ,,Organisation fir Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa™ aus. Statt detaillierte Modelle
fiir eine permanente gesamteuropdische Organi-
sation zu konstruieren, empfiehlt es sich, die
Schritte zu einer starkeren Institutionalisierung
an den gegenwirtig feststellbaren Stirken und
Schwichen des KSZE-Prozesses auszurichten.
Auf diese Weise konnen auch die unterschiedli-
chen Interessen der Teilnehmerstaaten und die
Dynamik der KSZE-Diplomatie am ehesten in
einem konstruktiven Kompromi3 miteinander
verkniipft werden.
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3. Eine Maoglichkeit zur Verdichtung des KSZE-
Prozesses stellt die Einrichtung eines haufiger ta-
genden Koordinierungsgremiums zwischen den
Folgetreffen dar. Dieses Modell, auch als ,,Bot-
schafterausschuB* benannt, konnte unter Um-
stinden zur Kontinuitit beitragen und die Effi-
zienz der gesamteuropdischen Diplomatie erho-
hen, ohne die Substanz des Prozesses in Frage zu
stellen. Voraussetzung wire allerdings, dal3 die
Aufgaben dieses Gremiums strikt auf koordinie-
rende und prozedurale Funktionen beschrinkt
bleiben. Eine wichtige und sinnvolle Funktion
konnte es z. B. bei der Vorbereitung, Koordinie-
rung und Organisation der Expertentreffen und
bei der Vorbereitung der Folgekonferenzen spie-
len.

4. Die Idee einer Verstetigung und Formalisie-
rung des KSZE-Prozesses durch die Periodisie-
rung (und zeitliche Begrenzung) der Folgetreffen
erscheint im Vergleich zum , Botschafteraus-
schuBB* dagegen als duflerst problematisch. Mit
einem solchen Schritt bestiinde die Gefahr einer
allmahlichen Aushohlung des KSZE-Prozesses,
da infolge des fehlenden Konsensdrucks fiir ein
AbschluBdokument die Folgetreffen sich mehr
und mehr auf Implementierungsdebatten be-
schrinken konnten. Im ungiinstigsten Fall liefe
das schlieBlich darauf hinaus, dafi der KSZE-
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ProzeB nur noch ,verwaltet“, aber nicht mehr
vorangetrieben werden wiirde.

5. Ebenso problematisch erscheinen die Ideen zur
Institutionalisierung in Subregionen des KSZE-
Raumes. Sofern darunter Institutionalisierungs-
maBnahmen verstanden werden, die nur eine
Untergruppe der Teilnehmerstaaten betreffen,
entsteht die Gefahr einer regionalen Aufspaltung
des KSZE-Prozesses. Hinzu kommt, dal3 die ge-
samteuropdische Konferenzdiplomatie auf diese
Weise noch mit zusitzlichen externen Problemen
belastet wird, wie etwa dem Nahost-Konflikt bei
einer Mittelmeer-Institution.

6. Die Frage einer themenspezifischen Institutio-
nalisierung des KSZE-Prozesses muB} sehr diffe-
renziert beurteilt werden. Eine Aufspaltung der
gesamteuropdischen Diplomatie in mehrere ®i-
genstindige Gremien fiir alle wesentlichen The-
men stiinde offensichtlich im Widerspruch zur

B 1-2

Logik des bisherigen Prozesses. Erfolgreiche Teil-
institutionalisierungen konnten dagegen diesem
Vorhaben unter Umstinden eine neue Dynamik
und Popularitit geben. Voraussetzung ist aller-
dings, daB die betreffenden Themen und Aufga-
ben relativ unkontrovers und moglichst klar defi-
niert sind. Im Fall der ECE ist es deshalb auch
erforderlich, auf den niachsten KSZE-Folgetref-
fen ihre Rolle und Funktion priziser zu bestim-
men. Nur so kann das technisch-administrative
Potential dieser Organisation optimal genutzt
werden. Bei neuen InstitutionalisierungsmaBnah-
men sollte sowohl von der Themenbreite wie vom
Organisationscharakter her schrittweise vorge-
gangen werden, um die politische Steuerung des
Gesamtprozesses zu erhalten. Unter diesem Ge-
sichtspunkt erscheint es generell von entschei-
dender Bedeutung, daB alles unternommen wird,
um die Folgetreffen in ihrer zentralen koordinie-
renden und steuernden Funktion zu stirken.
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Ingo Peters

Ende der KVAE — Ende der politischen
Vertrauensbildung in Europa?

Erfolgsbedingungen der Politik militdrischer Vertrauensbildender
| Mafnahmen

I. VSBM-Politik — eine bescheidene Bilanz

Die Stockholmer Konferenz iiber militdrische
Vertrauens- und Sicherheitsbildende Ma@nah-
men (VSBM) ist am 22. September 1986 zu Ende
gegangen. Die Diplomaten der 35 KSZE-Staaten
(alle europdischen auBler Albanien, die USA und
Kanada) erreichten nach einem furiosen End-
spurt ein SchluBdokument, in dem neue, weiter-
fiihrende VSBM fiir Europa vereinbart wurden.
Ist das Ziel politischer Vertrauensbildung mit
Hilfe militirischer VSBM damit erreicht worden?
Welches sind die Bestimmungsfaktoren fiir die
Schwierigkeiten, derartige Maflnahmen zu ver-
handeln? Wodurch ist der Erfolg bzw. Miferfolg
dieser Politik bestimmt?

Die beteiligten Delegationen aus dem Westen,
Osten und der Gruppe neutraler und nichtpakt-
gebundener Staaten (N + N-Staaten) legten auf
der .Konferenz iiber Vertrauens- und Sicher-
heitsbildende MalBlnahmen und Abriistung in Eu-
ropa* (KVAE), die im Januar 1984 ihre Verhand-
lungen aufgenommen hatte, umfangreiche, im
einzelnen sehr unterschiedliche VSBM-Vor-
schldage vor. Bis zum Sommer 1986 deuteten alle
Anzeichen auf ein Scheitern der Konferenz, ob-
wohl im zweiten Jahr endlich Bewegung in die
Verhandlungen gekommen war, indem sich die
unterschiedlichen Ausgangspositionen teilweise
annidherten, sich die Arbeitsweise intensivierte
und die inhaltlichen Verhandlungen besonders
1986 konzentrierter wurden. Allem Pessimismus
zum Trotz schafften die Verhandlungsdelegatio-
nen in der letzten Runde den Durchbruch, Im
SchluBdokument der KVAE vom 22. September
1986 sind folgende MaBnahmen beschlossen
worden!):

1. Bekriftigung des Gewaltverzichts entspre-
chend den Formulierungen der Charta der

1) Vgl. den Text des AbschluBdokuments der Konfe-
renz liber Vertrauens- und Sicherheitsbildende Mal-
nahmen und Abriistung in Europa (KVAE) in: Bulletin
des Presse- und Informationsamtes der Bundesregie-
rung, Nr. 110 vom 26. 9. 86, S. 929ff.
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Vereinten Nationen und der Helsinki-SchluB3-
akte;

2. Verpflichtung zur Mandoverankiindigung 42
Tage im voraus, wenn mindestens 13000
Mann oder 300 Kampfpanzer beteiligt sind
(+ Sonderregelungen fiir amphibische und
Luftlandeiibungen);

3. Verpflichtung zur Einladung von Beobachtern
zu ankiindigungspflichtigen Mandvern, an
denen mehr als 17000 Mann beteiligt sind,
(+ Sonderregelungen fiir amphibische und
Luftlandeiibungen sowie Truppenverlegungen
in den VSBM-Geltungsbereich; zahlreiche Be-
obachtungsmodalitdten);

4. Verpflichtung, bis zum 15. November eines
Jahres einen Mandverkalender iber melde-
pflichtige militdrische Aktivititen bekanntzu-
geben, die fiir das folgende Jahr geplant
sind;

5. BeschrinkungsmaBnahmen: Mandver mit
mehr als 40000 Mann sind nur noch dann
zuldssig, wenn sie mindestens ein Jahr, mit
mehr als 75000 Mann, wenn sie mindestens
zwei Jahre im voraus angekiindigt werden;

6. Uberpriifung der Einhaltung der VSBM-Be-
stimmungen (Verifikation) durch Inspektion
w»vor Ort* zu Lande oder aus der Luft. Jedes
Land muB pro Jahr drei Inspektionen auf Ver-
langen zulassen; es besteht keine Moglichkeit,
dieses Verlangen zuriickzuweisen; die Fahr-/
Flugzeuge werden einvernehmlich ausge-
wahlt.

Auf der Zweiten KSZE-Folgekonferenz in Ma-

drid hatten die 35 Teilnehmerstaaten im Septem-

ber 1983 das Mandat fiir die KVAE verabschie-
det. Diese gesamteuropdische Konferenz erhielt
den Auftrag, schrittweise neue, wirksame und
konkrete VSBM zu verhandeln, um das Ver-
trauen und die Sicherheit der Staaten zu festigen
und Fortschritte bei der Abriistung zu ermogli-
chen. Die neuen VSBM sollten der bestehenden
Pflicht der Staaten zum Gewaltverzicht , Wir-
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kung und Ausdruck® verleihen, um die Gefahr
einer militirischen Konfrontation in Europa her-
abzusetzen 2).

Militirische VSBM sollen demnach zum einen
als Vorstufe zur Ristungskontrolle und Abrii-
stung dienen; zum anderen sollen VSBM auch
einen selbstindigen Beitrag zur Sicherheit der
Staaten leisten. Im Unterschied zur Riistungskon-
trollpolitik zielen VSBM vor allem auf die sub-
jektiven Elemente der Sicherheit, also auf die Of-
fenlegung von Motiven und Absichten, die mili-
tarischen Potentialen und Aktionen zugrunde lie-
gen. Militdrische Optionen werden hierdurch
nicht beschrinkt. InformationsmafBnahmen, mili-
tarische Verhaltensregeln und Verifikationsmaf-

nahmen sollen Informationen tiber militarische -

Potentiale und Aktivitdten des jeweiligen Gegen-
iiber liefern. So konnten VSBM die Vorwarnzeit
fiir militdrische Aggressionsvorbereitungen des

politischen Gegners vergroBern. Aggressive Ab-.

sichten wiirden grundsitzlich dadurch angezeigt,
dal} die Staaten den vereinbarten VSBM nicht
Folge leisteten. Der vertrauensbildende, stabili-
tatsfordernde Effekt besteht also in der Einhal-
tung der vereinbarten Mafnahmen, die die de-
fensiven, status-quo-orientierten Absichten mili-
tarischer Aktivititen anzeigen kann. Dariiber
hinaus besteht der politische Vertrauensbildungs-
effekt im Symbolwert der Vereinbarung derarti-
ger MalBnahmen, welche die Bereitschaft anzei-
gen, kooperativ einen Ausgleich der Interessen
auf der Grundlage des gemeinsamen Zieles anzu-
streben, einen militirischen Konflikt zu vermei-
den?). Militarische VSBM sind kein neues Instru-
ment der Sicherheitspolitik 4). Sie waren und sind
derzeit auf verschiedenen Ebenen Gegenstand in-
ternationaler Verhandlungen: im Rahmen der
Vereinten Nationen seit der Ersten Sondergene-
ralversammlung iiber Abriistung von 1978, auf
bilateraler Ebene zwischen den beiden Super-
machten Sowjetunion und USA seit Mitte der
finfziger Jahre, innerhalb der Wiener Truppen-
abbau-Verhandlungen (MBFR — Mutual Balan-
ced Forces Reduction Talks) seit 1973, wo sie als

2) Vgl. das SchluBdokument des KSZE-Folgetreffens in
Madrid vom 6. 9. 83, in: Europa Archiv (EA), (1983)
20, S. 537ff., hier S. D541f.

%) Vgl. zum Konzept der V(S)BM und dessen kritische
Wiirdigung insbesondere James Macintosh, Confi-
dence (and Security) Building Measures in the Arms
Control Process: a Canadian Perspective. The Arms
Control and Disarmament Division, Department of
External Affairs, Ottawa, Ontario (Arms Control and
Disarmament Studies, No. 1), Ottawa 1985, bes.
S. 86fT.

4) Vgl. z. B. Charles P. Planck, Sicherheit in Europa,
Miinchen 1986. Kevin N. Lewis,/Mark A. Lovell,
Confidence-Building Measures and Crisis Resolu-
tion: Historical Perspectives, in: Orbis, 28 (1984) 2,
S. 281—306.
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;,begleitende Mafinahmen* bezeichnet werden,
sowie im Rahmen der Konferenz iiber Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)?).

Zwischen den beiden Supermichten, den USA
und der Sowjetunion, wurden derartige MaBnah-
men fiir die Ebene strategischer Nuklearwaffen
vor allem in den sechziger und frithen siebziger
Jahren erfolgreich vereinbart. Deren Ziel war es
besonders, einen unbeabsichtigten Nuklearkrieg
aufgrund von MiBverstindnissen, Fehlkalkula-
tionen oder technischen Fehlern zu vermeiden.
Beispiel hierfiir sind das ,,hot-line“-Abkommen
von 1963 (Modernisierungsabkommen von 1971
und 1984) und das Abkommen iiber MaBnahmen
zur Verringerung des Risikos eines Nuklearkrie-
ges von 1973. Auch die ,Special Consultative
Commission® (SCC) gehort dazu, die die Auf-
gabe hat, Meinungsverschiedenheiten bei der
Umsetzung der SALT-Abkommen auszuriu-
men ).

Die Politik der Vertrauensbildung in und fiir Eu-
ropa ist dagegen bisher weit bescheidener ausge-
fallen: Bei den MBFR-Verhandlungen in Wien
bilden ,begleitende MaBnahmen* ein wesentli-
ches Hindernis fiir ein Abkommen tber Trup-
penreduzierungen in Mitteleuropa — neben der
~Datenfrage”, der Frage der aktuellen Truppen-
starke, die fiir die angestrebten Reduzierungs-
maBnahmen zugrunde gelegt werden sollen. Von
den begleitenden Mallinahmen wiederum sind be-
sonders die VerifikationsmaBnahmen umstritten.
Der Westen hat mit seinem neuen Vorschlag vom
Dezember 1985 auf die Klirung der ,,Datenfra-
ge* vor einem ersten Reduzierungsschritt ver-
zichtet. Daher steht heute vor allem noch die
Frage offen, ob nur wihrend der Durchfiihrung
der Reduzierungen entsprechende Verifikations-
maBnahmen angewendet werden sollen oder
auch nach bzw. zwischen Reduzierungsschritten,
wie es der Westen fordert’).

Seit der Unterzeichnung der Helsinki-SchluBakte
im August 1975 gelten fiir Europa die gleichzeitig
beschlossenen ,,Vertrauensbildenden Malnah-

5) Vgl. John Borawski, An Overview of CBMs, in: ders.
(Ed.), Preventing Nuclear War: Confidence-Building
Measures for Crisis Stability in the 1980s, Boulder
(Col.) 1986.

) Vgl. Alton Frye, Confidence-Building Measures re-
lating to Nuclear Weapons: Precedents and Prospects,
in: Karl Kaiser (Ed.), Confidence-Building Measures,
Proceedings of an International Symposium 24—27
May 1983 at Bonn (Deutsche Gesellschaft fiir Auswar-
tige Politik e. V., Bonn, Arbeitspapiere zur Internatio-
nalen Politik 28), Bonn 1983, S. 137—158.

7) Vgl. Reinhard Mutz, Konventionelle Abriistung in
Europa. Die Bundesrepublik und MBFR, Baden-Baden
1984, bes. 108—123. Michael Alexander, MBFR-Verifi-
cation is the key, NATO-Review, 34 (1986) 3,
S. 6—11.
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men* (VBM). Deren politische Bedeutung liegt
darin, daB damit dieses Instrument in den
gesamteuropdischen Sicherheitsdialog eingefiihrt
wurde. Thre greifbare militdrische Bedeutung ist
jedoch wegen ihres ,,harmlosen* Charakters ge-
ring geblieben. Nur Mandverankiindigungen
(wenn mehr als 25000 Mann beteiligt sind, 21
Tage im voraus) waren damals politisch ver-
pflichtend vereinbart worden, wihrend Beobach-
tereinladungen und Ankiindigungen anderer mi-
litirischer Aktivititen den Teilnehmerstaaten
freigestellt wurden®).

Die Notwendigkeit eines kooperativen Interes-
senausgleichs zwischen den Staaten in Europa
erwachst vor allem aus dem gemeinsamen Ziel,
einen selbstmorderischen Nuklearkrieg zu ver-

hindern. Militdrische VSBM sind fiir dieses Ziel
unmittelbar weniger wichtig als Riistungskon-
trollmaBnahmen, welche die militirischen Poten-
tiale beschrinken oder reduzieren, weil VSBM
die militirische Bedrohung objektiv nicht verin-
dern. Daher ist auch das Sicherheitsrisiko gering,
das mit VSBM verbunden ist. Diese objektiv ge-
ringere Sicherheitsrelevanz erhoht einerseits die
Wahrscheinlichkeit, einen Kompromil3 zwischen
Ost und West zu finden und ein VSBM-Abkom-
men zu erreichen. Andererseits reduziert sich je-
doch die Notwendigkeit bzw. der Anreiz zur Ei-
nigung, da die ,,objektive* Bedrohung kaum ver-
mindert wird. Damit geht die Tendenz einher,
diese MaBnahmen und Verhandlungen verstarkt
als Propagandainstrument, politische Mandvrier-
masse und als politische Waffe zu benutzen.

II. V(S)BM — Fortsetzung des politischen Konflikts mit anderen Mitteln

Die Regierungen in Ost und West befiirworten
zumindest deklaratorisch die Politik der Vertrau-
ensbildung mit militirischen VSBM, besonders
seit Mitte der siebziger Jahre die Entspannungs-
und Riistungskontrollpolitik ohne greifbare Er-
gebnisse geblieben ist. In der bisherigen Umset-
zung dieser Politik hat sich jedoch gezeigt, dal}
dabei unterschiedliche Konzepte der Vertrauens-
bildung zugrunde gelegt worden sind. Daraus er-
wuchsen unterschiedliche politische Ziele und In-
strumente, die fiir die politische Vertrauensbil-
dung im militirischen Bereich vorgeschlagen
wurden. Diese kennzeichneten auch die Verhand-
lungen auf der KVAE. 7

1. Unterschiedliche Instrumente

Diese Unterschiede werden in den verschiedenen
VSBM-Paketen deutlich, die zuerst vom Januar
bis Mai 1984 auf der KVAE vorgelegt wurden?):
Die NATO und die N+ N-Staaten gingen in ih-
ren Vorschldgen vom Januar bzw. Mirz 1984 da-
von aus, dal} ,konkrete“ VSBM das Gewaltver-
zichtsgebot in den zwischenstaatlichen Beziehun-
gen durch die Einhaltung entsprechender Verhal-
tensnormen und den vereinbarten Austausch mi-
litdrischer Informationen glaubwiirdig machen
konnte und sollte. Durch erhohte Transparenz,
d. h. Vorhersehbarkeit und Berechenbarkeit mili-

%) Vgl. AbschluBBdokument der KSZE in Helsinki vom
1. 8. 1975, in: EA, (1975) 17, S. D437f.

?) Vgl. Vorschlige iiber VSBM auf der KVAE in Stock-
holm vom 24. Januar bis zum 8. Mai 1984: in: EA,
(1984) 17, S. D485—494.
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tirischer Aktivititen, wiirde demzufolge mogli-
chen Zweideutigkeiten vorgebeugt, wiirden Mil3-
trauen und Fehlreaktionen vermieden und damit
die Sicherheit erhoht. Daher wurde mit dem west-
lichen VSBM-Paket ein Schwerpunkt auf die
Weiterentwicklung der VBM entsprechend der
Helsinki-SchluBakte gelegt. Die neuen MaBnah-
men sollten zu praktischen militdrischen Verhal-
tensregeln fithren, deren Einhaltung iiberpriifbar
sein wiirde.

Die Warschauer-Pakt-Staaten hingegen betonten
in ihrem urspriinglichen VSBM-Paket vom Mai
1984 besonders ,,politisch-deklaratorische*Mal3-
nahmen (allgemeine Gewaltverzichtserkldrung,
Verzicht auf den Ersteinsatz von Nuklearwaffen,
chemie- und nuklearwaffenfreie Zonen), deren
allgemeiner und nicht direkt umsetzbarer Cha-
rakter auch eine Uberpriifung ihrer Einhaltung
nicht zulieB. ,Konkrete* MaBnahmen im Sinne
westlicher Vorstellungen besaBlen aus oOstlicher
Sicht nur erginzende Bedeutung und waren
ebenfalls als Fortentwicklung der VBM der Hel-
sinki-SchluBBakte gedacht. Dabei blieb allerdings
das MaB der angestrebten Weiterentwicklung zu-
nichst deutlich hinter den westlichen Vorstellun-
gen zuriick.

Der Westen sah VSBM als Instrument an, dessen
Anwendung innerhalb eines kontinuierlichen
Prozesses ,,Vertrauen™ schaffen konnte, den poli-
tischen Grundkonflikt von irrationalen Elemen-
ten befreite und somit zur Entspannung beitriige.
Der Osten hingegen sah im westlichen Konzept
lange Zeit vor allem ein Instrument legalisierter
Spionage; ,konkrete® VSBM dienten demnach
dazu, Informationen zu erlangen, die dem We-
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sten einseitige Vorteile brichten. Entspannung
war hier nicht als Resultat eines politischen Er-
fahrungsprozesses gedacht, sondern als Voraus-
setzung fiir Vertrauensbildung, die durch poli-
tisch-deklaratorische Malinahmen erreichbar sei.

Die verschiedenen Ausgangspositionen zur Ver-
trauensbildung lassen sich auch anhand der un-
terschiedlichen Anwendung bzw. Befolgung der
MaBnahmen der Helsinki-SchluBBakte belegen:
Der Westen und die N + N-Staaten zeigten konti-
nuierlich ihre Bereitschaft, nicht nur die obligato-
rischen Mandverankiindigungen zu befolgen,
sondern auch die freiwillige Einladung von Ma-
noverbeobachtern sowie die Ankiindigung son-
stiger militarischer Aktivititen zu praktizieren.
Der Osten hingegen zeigte nicht nur bei den frei-
willigen MafBlinahmen Zuriickhaltung, vielmehr
wurden auch die verbindlichen Mandverankiin-
digungen nur unvollstindig befolgt'?).

2. Unterschiedliche Ziele

Die unterschiedlichen Schwerpunkte bei den vor-
geschlagenen Instrumenten offenbarten auch dif-
ferierende politische Ziele, die in Ost und West
mit dieser Politik verfolgt worden sind. Sie stan-
den in bezug zu den zentralen Elementen der
militarischen Potentiale, die jeweils die vorrangi-
gen Unsicherheitselemente fiir Ost und West dar-
stellen: Die Politik der NATO-Staaten zielte vor
allem auf die konventionellen Streitkrifte des
Warschauer Paktes, die nach westlichen Krafte-
analysen eine deutliche Uberlegenheit besitzen.
Mit den konventionellen Potentialen des Ostens
verbindet die NATO die Vorstellung von einer
unmittelbaren militdrischen Gefahr in Form ei-
nes konventionellen Uberraschungsangriffs.
Diese westliche Politik entsprach den Interessen
der N + N-Staaten, da diese ebenfalls im konven-
tionellen Potential des Ostens ein direktes Instru-
ment militdrischer Droh- und Interventionspoli-
tik sahen. Daher kennzeichnete auch die Vor-
schlige dieser Staatengruppe in Stockholm, daB
sie darauf abzielten, grenznahe Truppenbewe-
gungen konkreten Beschrinkungen zu unterwer-
fen. Auch die Vorschlige Ruminiens, die von
den iibrigen Staaten des Warschauer Paktes nicht
mitgetragen wurden, zielten u. a. in diese Rich-
tung.

Die UdSSR und die iibrigen Warschauer-Pakt-
Staaten (ausgenommen Rumainien) zeigten hinge-

19) Vgl. Presse- und Informationsamt der Bundesregie-
rung (Hrsg.), Bericht zum Stand der Bemiihungen um
Abristung und Riistungskontrolle sowie der Verande-
rungen im militdrischen Krifteverhiltnis 1986 (Reihe:
Berichte und Dokumentationen), Bonn 1986, S. 32 ff.
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gen besonderes Interesse am nuklearen Potential.
Dies kam nicht nur in den Vorschligen fiir einen
allgemeinen bzw. auf den Ersteinsatz von nuklea-

ren Waffen bezogenen Gewaltverzicht zum Aus-

druck, sondern auch in den Plenarbeitrigen der
oOstlichen Delegationen, in denen immer wieder
die westliche Sicherheitspolitik .im allgemeinen
und besonders die NATO-,Nachriistung® mit
neuen eurostrategischen Nuklearwaffen (Doppel-
beschluB) kritisiert wurde. Der Osten sprach da-
mit aus westlicher Sicht den Kern westlicher mili-
tarischer Sicherheitspolitik an: die Eskalations-
strategie der NATO, die darauf abzielt, die kon-
ventionelle Uberlegenheit des Warschauer Paktes
moglichst durch die abschreckende Drohung ei-
ner kontrollierten Eskalation in den nuklearen
Bereich auszugleichen.

Die unterschiedlichen politisch-militirischen
StoBrichtungen, die der Politik der Vertrauensbil-
dung bzw. den vorgelegten MaBnahmenkatalo-
gen unterlagen, spiegelten die unterschiedlichen
Sicherheitsinteressen zwischen Ost und West. Die
Politik der ,Vertrauensbildung® ist insofern eine
Fortsetzung des politischen Konflikts mit ande-
ren Mitteln.

3. Die Prioritit der politischen Abgrenzung

Die Unterordnung der Vertrauensbildung unter
die Konfliktstruktur der Ost-West-Beziehungen
kommt u. a. darin zum Ausdruck, dal die VBM-
Politik konkurrierenden politischen Zielen und
Interessen nachgeordnet worden ist. Die bishe-
rige Praxis der Anwendung und Einhaltung der
VBM-Bestimmungen entsprechend der Helsinki-
SchluBakte und die Verhandlungen auf der
KVAE sind hierfiir Beleg: Die mangelhafte Um-
setzung der Helsinki-VBM durch die Sowjet-
union und ihre Verbiindeten ist von der NATO
wiederholt kritisiert worden. Bis zur Afghanistan-
Krise hatte die Sowjetunion bzw. hatten die Staa-
ten des Warschauer Pakts zumindest selektiv Be-
obachter eingeladen, danach jedoch unterlieBen
sie dies fast ganz, was zwar der politischen Grof3-
wetterlage entsprach, aber dem politischen
»Geist* der Vertrauensbildung zuwider lief. Dar-
tiber hinaus wurde die Sowjetunion im Zuge der
Polen-Krise von 1981 beschuldigt, verschiedene
ankiindigungspflichtige Mandver nicht oder nur
unvollstindig ankiindigt zu haben!'). Damit war
der Vorwurf verbunden, diese Mandver, die in

1) Vgl. Dean Fischer, Soviets accused of violating Hel-
sinki Final Act, in: Wireless Bulletin from Washington,
(U.S. Information Service, U.S. Embassy, Bonn),
No. 170, vom 9. 9. 81, S. 3ff.; Lynn Hansen, U.S. urges
CDE states to comply with CSCE accords, in: Wireless
Bulletin, No. 104, vom 10. 6. 85, S. 5ff.
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Grenznihe zu Polen in der westlichen Sowjet-
union stattgefunden hatten, hitten als Drohin-
strument gegen die Liberalisierungstendenzen in
Polen im Zusammenhang mit der Gewerkschafts-
bewegung ,Solidaritat* gedient: Die Erhaltung
bzw. Wiederherstellung der internen Stabilitit
des sowjetischen Machtbereiches hatte Vorrang
vor dem Interesse an Entspannung gegeniiber
dem Westen. Kooperation — und damit Vertrau-
ensbildung — tragt nur so weit, wie sie im Ein-
klang mit der Herrschaftssicherung steht, andern-
falls stellt die Abgrenzung zum Westen fir die
Sowjetunion stets das kleinere Ubel dar.

Auch auf der KVAE selbst verhinderte die So-
wjetunion lange Zeit eine Anndherung bzw. Eini-
gung dadurch, daB sie die in Madrid mit ihrer
Zustimmung beschlossenen Verhandlungsgrund-
lagen und -vorgaben des KVAE-Mandats offen-
bar nicht als verbindlich ansah. Im Mandat war
vorgesehen worden, daBl die VSBM , militarisch
bedeutsam®, ,,politisch verbindlich®, ,,angemes-
sen verifizierbar* und vom ,Atlantik bis zum
Ural* anwendbar sein sollten. Mit den vor allem
deklaratorischen MalBnahmen des Ostlichen
MaBnahmenpakets vom Januar bzw. Mirz 1984
wurde das Kriterium der Verifizierbarkeit ver-
letzt. AuBlerdem bestand der Osten bis in den
Sommer 1986 hinein darauf, See- und Luftaktivi-
taten auch unabhédngig von militdrischen Aktivi-
taten auf dem europdischen Kontinent einer An-
kindigungspflicht zu unterwerfen. Dies verstie3
gegen die ,funktionale Geltungsbereichsdefini-
tion'?), die in Madrid vereinbart worden war.
Gleiches galt fiir die Vorschldage fiir ,,zonale*
VSBM, wie eine chemiewaffenfreie und eine
nuklearwaffenfreie Zone in Europa, die nicht
den gesamten Geltungsbereich umfassen wiirden.
Moskaus Haltung in den ersten Jahren der
KVAE fiihrte zwangsldufig zu Enttduschung tliber
vermeintliche Verhandlungserfolge in vorausge-
gangenen Etappen des KSZE-Prozesses bei den
anderen Teilnehmerstaaten. Sie beeintrichtigt die
Glaubwiirdigkeit sowjetischer Verhandlungspoli-
" tik grundsitzlich. Vor allem der sowjetische
Standpunkt zur ,funktionalen® VSBM-Zone

12) Siehe die Geltungsbereichsdefinition im Madrider
Mandat: .,... Diese Vertrauens- und Sicherheitsbilden-
den MalBlnahmen (werden) ganz Europa sowie das an-
grenzende Seegebiet und den angrenzenden Luftraum
umfassen. ... In bezug auf das angrenzende Seegebiet
und den angrenzenden Luftraum werden diese Mal-
nahmen auf die dort stattfindenden militarischen Tatig-
keiten aller Teilnehmerstaaten anwendbar sein, soweit
diese Tatigkeiten sowohl die Sicherheit in Europa be-
rithren als auch einen Teil von Titigkeiten in ganz
Europa, wie oben aufgefiihrt, konstituieren, die anzu-
kiindigen sie vereinbart haben.” Vgl. Anm. 2, S.
D 542.
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diente der sowjetischen KVAE-Politik als ein
»Joker* in den Stockholmer Verhandlungen, d. h.
die Vorschliage wurden nur zum Schein vorgelegt,
da von vornherein abzusehen war, dal} sie keine
Aussichten fiir die Zustimmung aller Verhand-
lungsparteien boten. Die sowjetischen Vorschla-
ge, See- und Luftaktivitdten, die unabhdngig von
ankiindigungspflichtigen Mandvern in der eurc-
paischen Region stattfinden, in die VSBM-Rege-
lungen einzubeziehen, zielen darauf, amerikani-
sche militidrische Aktivititen auBerhalb Europas
bzw. mit auBereuropdischem Ziel, wie z. B. die
»Rapid Deployment Force“, unter das VSBM-
Regime zu bringen. Damit wiirden nicht auf den
KSZE-Bereich bezogene Handlungsmoglichkei-
ten amerikanischer Politik beeintrichtigt.

Offensichtlich war die Sowjetunion wegen ihrer
ibertriebenen Auffassung von notwendiger Ge-
heimhaltung und staatlicher Souveranitdt nicht
besonders an transparenzfordernden MaBnah-
men interessiert. Eher lag ihr Interesse an diesen
Verhandlungen darin, die Sicherheitspolitik in
Westeuropa zu beeinflussen, wie es die wieder-
holte, nachdriickliche Bezugnahme auf die
NATO-Nachriistung und der vor allem politisch-
deklaratorisch ausgerichtete VSBM-Katalog ver-
deutlichte. Die erste Phase der KVAE war fiir die
Sowjetunion eher eine unangenehme Zwischen-
stufe zur zweiten Phase, die sich moglicherweise,
d.h. bei entsprechenden Beschliissen auf der
KSZE-Folgekonferenz in Wien, die ab Novem-
ber 1986 tagt, mit ,eigentlichen* Riistungskon-
troll- und Abristungsverhandlungen befassen
konnte.

Doch auch der Westen betreibt die VSBM-Politik
nicht nur um ihrer selbst bzw. der deklaratori-
schen Ziele willen: Die partielle Offnung des dst-
lichen politischen Systems im sensitiven Bereich
militirischer Sicherheit durch die teilweise Uber-
windung der restriktiven Geheimhaltung dient
dem Ziel westlicher Politik, die politischen Sy-
steme in den sozialistischen Staaten (wenn mog-
lich) im eigenen Sinne zu ,liberalisieren“. Ein
verbesserter Informationsaustausch im militéri-
schen Bereich und besonders die Uberpriifung
von VSBM ,,vor Ort* waren aus westlicher Sicht
ein Fortschritt auch in dieser Richtung. Auller-
dem verbinden besonders die USA die VSBM-
Politik mit anderen Politikfeldern bzw. Elemen-
ten des KSZE-Prozesses. Fortschritte im Bereich
militdrischer VSBM sollten demnach nur soviel
wert sein und auch nur in dem Male realisiert
werden, wie Fortschritte in der ostlichen Men-
schenrechtspolitik erreichbar sein wiirden. Die
Menschenrechtsfrage wiederum beriihrt aus ostli-
cher Sicht die Struktur der Ostlichen Gesellschaf-
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ten und ist damit fir Verhandlungen mit dem
politischen Gegner grundsitzlich tabu'3).

Vertrauensbildung zwischen Staaten zielt primar
auf die Erh6hung der ,,Sicherheit”. Diese Politik
ist jedoch mit den subjektiven Komponenten der
Bedrohung verkniipft; sie erstreckt sich nur auf
die Unsicherheitselemente, die aus dem ,,Sicher-
heitsdilemma* der Staaten im anarchischen inter-
nationalen System erwachsen. VSBM bilden In-
dikatoren fir politische Absichten und Motive,
beseitigen aber nicht unterschiedliche politische
Interessen und Ziele oder die ,objektive* Mog-
lichkeit, diese letztlich auch mit militdrischen
Mitteln zu erreichen: Konflikt und Kooperation
sind zwei Seiten der Ost-West-Beziehungen —
auch bei der Politik der Vertrauensbildung.

4. Die Bedeutung der politischen |
Rahmenbedingungen

Die sicherheitspolitische Bedeutung militdrischer
VSBM liegt vor allem in ihrem politischen Sym-
bolwert, der im Vergleich zur Sicherheitsrelevanz
herkommlicher quantitativer Riistungskontroll-
politik hoher einzuschitzen ist. Die Vereinbarung
.konkreter* VSBM symbolisiert den Willen zum
Kompromi8 und Interessenausgleich. Militéri-
sche Vertrauensbildung kann daher nicht isoliert
von der politischen Umwelt betrieben und bewer-
tet werden. Sie ist nur ein Baustein in den gesam-
ten Beziehungen zwischen Ost und West, deren
dominantes Muster die Moglichkeiten der Politik
zur Vertrauensbildung mafBgeblich beeinflulit
und absteckt.

Die verschiedenen internationalen Krisen zwi-
schen 1978 und 1983 beeinflufiten den Verhand-
lungsverlauf fir das KVAE-Mandat auf dem
KSZE-Folgetreffen in Madrid nachhaltig. Beson-
ders die Afghanistan-Krise und ab 1981 die kri-
senhafte Zuspitzung der innenpolitischen Ent-
wicklung in Polen im Zusammenhang mit der
Gewerkschaftsbewegung ,.Solidaritdat™ fiihrten
dazu, daBl wiederholt ein Abbruch des Folgetref-
fens drohte, ohne daf3 ein AbschluBdokument zu-
stande gekommen wire. Damit wurde auch die
Weiterentwicklung der VBM entsprechend der
Helsinki-SchluBakte gefahrdet und ein Mandat
fir eine VSBM-Konferenz, das seit 1978 von ver-
schiedenen Seiten gefordert wurde, in Frage ge-
stellt!4).

13) Vgl. Ekkehard Eickhoff, Das KSZE-Expertentref-
fen in Ottawa — eine Bewertung, in: EA, (1985) 19,
S. 573ff.; Andreas Doepfner, Das KSZE-Expertentref-
fen iiber menschliche Kontakte in Bern, in: EA, (1986)
17, S. 5135

14) Vgl. Leo Mates, Von Helsinki nach Madrid und
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Die Bedeutung der Rahmenbedingungen fiir die
Kooperationsbereitschaft lie sich auch im Ver-
lauf der KVAE feststellen. Das Interesse der Wie-
deranniherung zwischen Ost und West fand im
September 1984 seinen Ausdruck darin, daf3 der
Sicherheitsdialog der Fiihrungsméchte auf hoher
politischer Ebene wiederaufgenommen wurde.
Dieser fiihrte iiber die von US-Priasident Reagan
im Februar 1985 vorgeschlagenen ,Schirmge-
spriche* dann im Mairz 1986 zur Wiederauf-
nahme der Riistungskontrollgespriche iiber nuk-
leare Waffen in Genf. Diese politische Klimaver-
besserung fiihrte u. a. dazu, dal auf der KVAE
im Dezember 1984 Arbeitsgruppen eingesetzt
wurden sowie zur Verlagerung der Verhandlun-
gen in inoffizielle Gespriche im Oktober 1985.
Gleichzeitig fand damit eine Konzentration der
inhaltlichen Verhandlungen auf diejenigen Vor-
schliage statt, die offensichtlich am ehesten Aus-
sichten besaflen, in ein Schlufldokument aufge-
nommen zu werden. DalBl es sich hierbei nicht
lediglich um zeitlich parallele Entwicklungen
handelt, wird daran deutlich, daBl beide Fort-
schritte in der Arbeitsstruktur der KVAE auf eine
vorherige Verstindigung der Supermichte zu-
riickgingen.

Gleichzeitig vollzog sich eine Annédherung in den
inhaltlichen Fragen auf der KVAE: Bereits im
Miirz 1984 stimmten die USA und die iibrigen
westlichen Staaten zu, Beschrinkungsmafinah-
men (,,constraints*) grundsatzlich als Verhand-
lungsgegenstand anzuerkennen, obwohl befiirch-
tet wurde, dies konnte die Verhandlungen in der
ersten KVAE-Phase unndtig komplizieren. Au-
Berdem erkldrten sich die USA im Juni 1984 be-
reit — wie es die westeuropdischen Staaten be-
reits zuvor getan hatten —, eine allgemeine Be-
stitigung des Gewaltverzichts als Teil eines ab-
schlieBenden Dokuments zu diskutieren, wenn
die Sowjetunion und der Osten insgesamt sich
bereit zeigten, ,.konkrete* VSBM entsprechend
den Kriterien des Madrider Mandats inhaltlich
konstruktiv zu verhandeln. Die Frage der Verifi-
kation war ebenfalls eine zentrale Frage in der
westlichen Politik, auf der wiederum besonders
die USA bestanden. Mit dem neuen Kompromil-
vorschlag vom Sommer 1986 machten die
NATO-Staaten jedoch Zugestindnisse, indem sie
ihre Forderungen zuriicknahmen'?).

zuriick. Der KSZE-ProzeB im Schatten der Ost-West-

Beziehungen, in: EA, (1983) 21, S.659—666; Karl

E. Birnbaum, Die KVAE als Spiegel der GroBmachtpo-
litik, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 37/85,
S. 25—38.

15) Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 1. 7. 86:
»Neue Vorschlige auf der KVAE®.
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- Auch die Sowjetunion zeigte Beweglichkeit in den
. Verhandlungen — wenn auch erst seit 1985. Sie
| erklirte sich bereit, die fiir sie stets suspekte For-
' derung nach Verifikation grundsitzlich zu akzep-
. tieren und eine begrenzte Zahl von Inspektionen
- ,vor Ort* auBerhalb militdrischer Sperrgebiete zu-
zulassen. Gleichfalls stellte sie ihre Forderungen
. zuriick, See- und Luftaktivititen, die unabhingig
. von ankiindigungspflichtigen Landaktivititen in
. Europa sind, in die VSBM-Bestimmungen einzu-
. beziehen. Mit dem Beginn ,.inoffizieller” Textar-

. beit Ende 1985 war es fir die Staaten des War-

schauer Pakts klar, daB alle ,.deklaratorisch-poli-
tischen* MaBnahmen ihres VSBM-Paketes vom
Mirz 1984 zu den Akten gelegt wurden. Seither
war ebenfalls klar, daB lediglich eine Gewaltver-
zichtserklirung als Erginzung zu ,konkreten®
VSBM Chancen hatten, in ein KVAE-Schluf3do-
kument aufgenommen zu werden.

Vor der letzten Verhandlungsrunde der KVAE im
September 1986 blieben, trotz der genannten An-
naherungen grundsitzlicher Art und der Verbes-
serung der politischen GroBwetterlage, fast alle
Feinheiten der einzelnen VSBM fiir ein Abschlul3-
dokument ungeklirt: Es sollte einen ,,Mandverka-
lender” geben. Doch welche Aktivitdten sollten
darin enthalten sein, welche Angaben im einzel-
nen gemacht werden? Gleichfalls bestand Einig-
keit dariiber, dal3 die Vertrauensbildenden MaB-
nahmen der SchluBakte verschirft werden sollten.
Doch welche , Aktivititen“, welche Truppen-
starke und welche Fristen sollten in Zukunft unter
diese MaBnahmen fallen? Die Beobachtereinla-
dung zu anmeldepflichtigen Aktivititen sollte
nach dem Willen aller Teilnehmerstaaten verbind-
lich werden. Aber welche Bedingungen (Frage der
Bewegungsfreiheit, etc.) sollten dafiir festgelegt
werden? AuBerdem waren die Modalititen fiir die
Verifikation im einzelnen umstritten.

Verschiedene Kategorien von Griinden fiir die
bisher bescheidenen Erfolge der Politik militari-

scher VSBM lassen sich somit unterscheiden:
Zum einen gibt es ,strukturelle” Griinde, die in
der Struktur des internationalen Systems ihre Ur-
sache haben. Hierzu gehoren die unterschiedli-
chen Sicherheitsdefinitionen in Ost und West
und daraus erwachsende konfligierende politi-
sche Ziele und sekundire Effekte, die mit einer
bestimmten Politik verfolgt werden: Trotz Ver-
handlungspolitik setzt sich der politisch-ideologi-
sche Grundkonflikt fort. Zum anderen gibt es vor
diesem Hintergrund aber auch Griinde, die in
ihrer Wirkungskraft variabel sind. Hierzu geho-
ren die politischen Rahmenbedingungen, die im
wesentlichen von politischen Entscheidungen der
nationalen Regierungen und deren Wechselwir-
kungen bestimmt werden. Sind diese Bestim-
mungsfaktoren dadurch gekennzeichnet, dal3 die
Konfliktparteien trotz fortbestehender Gegen-
sitze an partieller Kooperation, am Interessen-
ausgleich bzw. an der Wahrnehmung gemeinsa-
mer Interessen und Ziele interessiert sind, so sind
die optimalen Bedingungen erfiillt, um Verhand-
lungen zu erreichen, deren Ergebnisse von bei-
den Seiten bzw. allen Beteiligten als positiv und
als Erfolg angesehen werden.

Die politischen Rahmenbedingungen bestimmen
damit zumindest den Teil der Sicherheitsdefini-
tionen (d. h. der Perzeption der Sicherheitslage
und der Bestimmung dessen, was als notwendig
erachtet wird, um ,,Sicherheit* zu erhalten bzw.
herzustellen), der sich aus den anarchischen
Strukturen des internationalen Systems ergibt.
Damit werden auch die strukturellen Bestim-
mungsfaktoren der Konfliktkonstellation bzw.
der Begrenztheit der Vertrauensbildung in ihrer
jeweiligen aktuellen Wirksamkeit variabel. Nur
aus diesem Grunde ist einerseits vertrauensbil-
dende Politik iiberhaupt denkbar und moglich;
andererseits ist diese Politik in ihrer Wirkung
durch die strukturellen Faktoren jedoch auch
zeitlich eng begrenzt.

I11. Bestimmungsfaktoren ,,erfolgreicher* VSBM-Politik

Wie alle kooperativen Elemente in einer Kon-
fliktbeziehung zwischen Staaten bzw. Staaten-
gruppen, steht die VSBM-Politik fiir unterschied-
liche Erfolgsbeurteilungen offen. , Erfolg™ ist
eine subjektive Kategorie und nicht losgeldst von
den jeweiligen politischen Zielen politischer Ak-
teure bestimmbar. Objektiv ist der Erfolg nur in-
soweit feststellbar, als er das Ergebnis einer Poli-
tik ausdriickt, die den gemeinsamen Zielen der
Konfliktpartner dienlich ist.
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Zum einen kann als Erfolg bezeichnet werden,
wenn das Thema politischer Vertrauensbildung
mit dem Instrument militirischer VSBM Ge-
sprichsgegenstand zwischen den Konfliktpar-
teien wird, somit ein Gedanken- und Meinungs-
austausch stattfindet und im allgemeinen Sinne
deutlich wird, dal3 beide Seiten das Ziel verfol-
gen, militdrische Auseinandersetzungen zu ver-
meiden. In dieser Funktion als Instrument des
sicherheitspolitischen Dialogs — die oft kritisiert

B 1-2



wird, da sie Gefahr lduft, Verhandlungen als
Selbstzweck erscheinen zu lassen — hat die
VSBM-Politik der vergangenen Jahre durchaus
einige Erfolge erzielt. Am deutlichsten wurde
dies wihrend des ,neuen kalten Krieges®, als
nach dem Beginn der INF-Stationierung in West-
europa im Herbst 1983 der sicherheits- und rii-
stungskontrollpolitische Dialog zwischen Ost
und West und besonders den Supermichten zu
verstummen drohte. Die KVAE nahm zu dieser
Zeit (besonders 1984) eine Ersatzfunktion wahr
und trug dazu bei, auch in gespannten internatio-
nalen Situationen die Ost-West-Kommunikation
zumindest im begrenzten Umfang aufrechtzuer-
halten.

Zum anderen besitzen VSBM an sich konkrete
sicherheitspolitische Bedeutung, wenn sie greif-
bare Verhaltensregeln im Bereich militdrischer
Aktivititen festlegen und durch verbesserte In-
formationen die Sicherheit und damit die Ratio-
nalitdt politischer Entscheidungen erhéhen. Die
Beurteilung des Erfolges dieser MaBnahmen
hdngt dabei im einzelnen von den jeweiligen Er-
wartungen ab, die mit Verhandlungen iiber diese
MalBnahmen bzw. mit derartigen MaBnahmen
selbst verbunden werden, und davon, welcher
Zeithorizont zugrunde gelegt wird.

Die Stockholmer Ergebnisse sind ein wichtiger
Fortschritt der Politik militarischer VSBM. Diese
konnten dariiber hinaus der politischen Vertrau-
ensbildung dienen, wenn der AbschluB3 auf der
KVAE sich positiv auf den weiteren Verlauf an-
derer Ost-West-Verhandlungen auswirkte. Die
neuen Zahlengrenzen fiir Mandverankiindigun-
gen entsprechen numerisch einer fast 100%igen
Verbesserung der Bestimmungen der Helsinki-
SchluBakte — die Zahl der erfaiten Mandver
wird jedoch aufgrund der sowjetischen Divi-
sionsstirken nicht in gleichem - Mafle zuneh-
men '¢). Die Konzentration auf ,konkrete* MaB-
nahmen, die Verpflichtung, Beobachter einzula-
den, die Jahresiibersicht geplanter Mandver —
all diese Punkte entsprechen vor allem einem Er-
folg westlicher Politik und auch der N + N-Staa-
ten. Dies gilt auch fir die gefundene Formel zum
Gewaltverzicht, in der dieser zwar bestitigt, aber
nicht im urspriinglichen sowjetischen Sinne ,,wei-
terentwickelt” worden ist. Es kam nicht zu einem
volkerrechtlichen Gewaltverzichtsvertrag. Ein
Erfolg besonderer Art ist, daf3 die Sowjetunion

19) Die iibliche Einheit fiir militarische Mandover ist die
Division. In der sowjetischen Armee betrigt die Divi-
sionsstirke etwa 10 000—13 000 Mann. Daher liegen
sowjetische Ubungen im Divisionsrahmen unterhalb
der neuen Anmeldeschwelle.
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erstmals Inspektionen ,,vor Ort* zugestimmt hat,
was auch fir andere Riistungskontrollbereiche
wegweisend sein konnte. Die neuen Bestimmun-
gen sind aber auch im gesamteuropiischen Sinne
ein Erfolg, da sie die Moglichkeit aufzeigen, ko-
operative Wege zu beschreiten, um die Sicherheit
der Staaten zu erhohen.

Die bisherigen Ergebnisse im Rahmen der
MBFR- und KSZE/KVAE-Verhandlungen wa-
ren bescheiden. Trotzdem sollten die Bemiihun-
gen fortgesetzt werden. Das Ziel muf3 bleiben, die
militdrische Bedeutung dieser MaBBnahmen durch
die Biindelung der EinzelmaBnahmen zu einem
System einander erginzender VSBM nach Mag-
lichkeit zu erhohen. Die Reichweite der neuen,
auf der KVAE beschlossenen VSBM darf dabei
nicht iberschitzt werden. Sicherlich lassen sich
im einzelnen verschiedene MaBnahmen denken
und nennen, die den deklaratorischen Zielen der
VSBM iiber das hinaus, was bisher verhandelt
und beschlossen worden ist, dienen konnen —
auch nach Stockholm. Um den defensiven, ver-
teidigungsorientierten Charakter militarischer
Aktivititen und Potentiale deutlich zu machen,
sind etwa weitere Mandverrestriktionen beson-
ders fiir Grenzregionen oder die Beschrinkung
bestimmter Truppenverbinde und militarischen
Geridtes denkbar (Pionierverbinde und deren
Ausriistung etc.), die notwendig sind, um poli-
tisch aggressive Absichten mit militirischen Mit-
teln umzusetzen. Das Problem ist also nicht, neue
sinnvolle VSBM zu formulieren. Die Schwierig-
keiten liegen vielmehr darin, den politischen
Konsens bzw. Kompromil} zwischen gegensitzli-
chen Staaten zu erreichen — trotz der geringen
direkten Bedeutung dieser MaBBnahmen fiir die
militdrische Sicherheit.

Die Kooperationsbereitschaft und die Konsens-
fihigkeit zwischen Ost und West ist keine Kon-
stante der internationalen Politik. Im Umkehr-
schluB3 zu den analysierten Griinden des beschei-
denen Erfolges der bisherigen Politik der Ver-
trauensbildung in Europa ergeben sich deren
Aussichten fir die Zukunft: Die Vertrauensbil-
dung, sprich die Verhandlung und Anwendung
militidrisch und damit sicherheitspolitisch bedeut-
samer VSBM, ist eine Resultante aus dem Grad
an Kooperationsbereitschaft der nationalen Poli-
tiken der beteiligten Staaten. Diese bilden die po-
litischen Rahmenbedingungen fiir die Konsens-
bzw. KompromifBfihigkeit der Regierungen
im internationalen Verhandlungsprozef3. Die Ko-
operationsbereitschaft als Teil der nationalen Si-
cherheitspolitik, welche die ,.Sicherheit™ des Ge-
geniiber einbezieht, bestimmt somit das aktu-
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elle Mischungsverhiltnis von Kooperation und
Konflikt in den Ost-West-Beziehungen.

Die wesentliche Voraussetzung fiir die Annéhe-
rung der Verhandlungspositionen auf der Stock-
holmer Konferenz und schlieBlich fiir den ,,End-
spurt® der letzten Verhandlungsrunde, die ein in-
haltlich weiterfiihrendes Schluidokument mit
neuen VSBM fiir ganz Europa erbrachte, waren
die verbesserten Beziehungen zwischen Ost und
West insgesamt, besonders die Wiederaufnahme
des Gesprichsfadens zwischen Washington und
Moskau. Vor allem die europdischen Verbiinde-
ten hatten sich um die Intensivierung des Dialogs
lange Zeit vergeblich bemiiht. Die neue Phase

.einer Dialogpolitik der Supermichte war zum ei-

nen auf beiden Seiten allianzpolitisch bedingt,
d. h. sie wurde aufgrund des Dringens der euro-
paischen Verbiindeten und der gegenseitigen
Riicksichtnahme der Fihrungsmachte auf politi-
sche Interessen ermdglicht. Zum anderen lagen
in den USA und der Sowjetunion innenpolitische
Griinde hierfiir vor, welche die auBBenpolitischen
Erfordernisse mitbestimmten. Die ungewisse Ent-
wicklung in der politischen Fihrung der Sowjet-
union wirkte sich auch in Stockholm auf die Ver-
handlungsfahigkeit Moskaus negativ aus. Zwar
legte die sowjetische Delegation ein MaBnah-
menpaket bereits zur Eroffnung vor, doch wur-
den die Vorstellungen des Ostens im einzelnen in
den weiteren Verhandlungsrunden nicht erwei-
tert oder inhaltlich erldutert. Die Verhandlungen
gewannen erst 1985 nach der Ubernahme der
Parteifiihrung durch Gorbatschow an Intensitit.
Die neue sowjetische Fithrung bemiihte sich be-
sonders 1986 durch neue Initiativen und Entge-
genkommen auf allen Gebieten der Riistungs-
kontrollpolitik um die Verbesserung des Ost-
West-Verhiltnisses. Ein wesentliches Motiv ist —
wie in den sechziger Jahren unter Breschnew —
in wirtschaftlichen Erfordernissen zu sehen: Die
notwendige Modernisierung der sowjetischen
Wirtschaft und Gesellschaft erfordert Beschrin-
kungen bei den Riistungsprogrammen, die wie-

.derum nur innerhalb einer neuen Entspannungs-

phase innenpolitisch durchgesetzt und legitimiert
werden konnten.

Die US-Regierung sah sich — zeitlich parallel zu
den KVAE-Verhandlungen — zunehmendem in-
nenpolitischem Druck fiir eine konstruktive Dia-
log- und Ristungskontrollpolitik mit der Sowjet-
union ausgesetzt. Dem Meinungsbild der politi-
schen Offentlichkeit in den Vereinigten Staaten
konnte nicht mehr ausschlieBlich durch eine Poli-
tik militdrischer Starke entsprochen werden, wie
sie sich die Reagan-Administration von Anfang
an auf ihre Fahne geschrieben hatte. Riistungs-
kontroll- und Abristungspolitik wurden gegen
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Ende der ersten Amtszeit Prisident Reagans wie-
der salonfihig und wurden als notwendig erach-
tet — vor allem wegen der Haushaltsdefizite im
Zusammenhang mit dem Wachstum des Verteidi-
gungshaushalts und damit verbundenen wirt-
schaftlichen Problemen der USA.

Das Driangen der Westeuropier auf die Wieder-
aufnahme des Supermichtedialogs schlug sich
auch in der KVAE-Politik nieder. Hier hatte der
multilaterale Charakter der Konferenz, der den
Konsensfindungsproze3 und die Schnelligkeit
der Verhandlungen grundsitzlich eher kompli-
ziert, in zweifacher Hinsicht positiven Einfluf3
auf das Ergebnis: Zum einen war wiederum —
wie bereits auf der KSZE selbst sowie den Folge-
treffen in Belgrad und Madrid — die ,,Vermitt-
lerrolle* der N+ N-Staaten wichtig. Durch ihre
Vorschlédge zeigten sie stets den ,,Median* dessen
auf, was als konsens- bzw. kompromil3fihig gel-
ten konnte. Die Vorschlige der N + N-Staaten zu
den kritischen Punkten der VSBM zwischen Ost
und West bzw. allen Teilnehmerstaaten boten
wiederholt einen Referenzpunkt fiir Zugestind-
nisse der einen oder anderen Seite ohne ,,Ge-
sichtsverlust“. Auch den ,guten Diensten* der
N + N-Delegationen fir den Arbeitsprozell in
den Arbeitsgruppen kam erneut grofle Bedeutung
fir die Verhandlungen zu. Zum anderen forderte
die Teilnahme der ,.kleinen* Biindnisstaaten die
KompromiBfihigkeit der Fithrungsméchte schon
aus allianzpolitischen Griinden, da mangelnde
Konstruktivitit und KompromiB3bereitschaft der
Fiihrungsmichte zu Belastungen gefiihrt hitte,
zumindest im westlichen Biindnis. Die Vorab-
stimmung in der NATO war ein forderlicher
Faktor fir die Verhandlungen in Stockholm, weil
bereits in der westlichen Allianz unterschiedliche
Auffassungen tiber die Bedeutung einer Politik
militdrischer Vertrauensbildung bestanden. Der
innerwestliche Kompromif3, der damit notwen-
dig wurde, ermoglichte bzw. erleichterte die Eini-
gung auf der Ost-West- bzw. gesamteuropdischen
Ebene eher, als dies aus der Position der Fiih-
rungsmacht erreichbar gewesen wire. Die
Griinde fir die Positionsunterschiede im Westen
liegen in der unterschiedlichen politischen Ver-
letzlichkeit der Allianzpartner, die wiederum auf
die unterschiedlichen machtpolitischen Positio-
nen im internationalen System, auf die geopoliti-
schen Lagen und die historischen Erfahrungen
zuriickzufiihren ist. :

Die USA betrieben die VSBM-Politik in erster
Linie als Allianzpolitik, und zwar deshalb, weil
sich die westeuropiischen Partner massiv fir eine
Politik militarischer VSBM im KSZE-Prozef} ein-
setzten, besonders nach der franzosischen Initia-
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tive fiir eine V(S)BM-Konferenz von 1978 '7). Die
westeuropdischen NATO-Partner wurden hierin
von den N + N-Staaten nachhaltig unterstiitzt.
Hinzu kam das amerikanische Interesse an der
Nutzung von VSBM als MalBlinahme gegen mili-
tarische Uberraschungsangriffe im Sinne ,techni-
scher Riistungskontrolle®.

Die Westeuropder und besonders die Bundesre-
publik Deutschland hingegen verstehen auch mi-
litarische Vertrauensbildung vor allem ,poli-
tisch®, d. h. als ein Instrument des sicherheitspo-
litischen Dialogs mit dem Osten im Sinne der
Fortsetzung der Entspannungspolitik. Die unter-
schiedliche Bewertung des Stellenwertes der
KVAE- bzw. VSBM-Politik erstreckte sich dabei
nicht auf die ,konkreten*MaBnahmen. Uber de-
ren Charakter und Notwendigkeit bestand weit-
gehend Einigkeit in der NATO. Die Unterschiede
lagen in der grundsitzlichen Bewertung von Ver-
handlungen als politisches Dialoginstrument.

Die USA und ihre westeuropdischen Verbiinde-
ten unterschieden sich in ihrem Interesse am Zu-
standekommen der KVAE als einem Ergebnis
der Madrider KSZE; sie unterschieden sich auch
im Ziel, die KVAE zu einem greifbaren Ergebnis
in Form neuer Vereinbarungen zu fiihren. Diese
Unterschiede wurden in Madrid und lange Zeit
auch in Stockholm durch eine gro3ere Kompro-
miBbereitschaft der Bundesrepublik gegeniiber
ostlichen Vorstellungen deutlich. Ebenso wurden
sie deutlich anhand des wiederholten und nach-
driicklichen Festhaltens der Bundesrepublik und
anderer westeuropdischer Regierungen in Ma-
drid an dem Ziel eines inhaltlich weiterfiihrenden
SchluBdokuments mit einem KVAE-Mandat, ob-
wohl internationale Krisen die Fortsetzung des
KSZE-Prozesses grundsitzlich in Frage stellten.
Die Vereinigten Staaten hingegen waren eher ge-
neigt, Maximalpositionen zu vertreten und, wenn
aus ihrer Sicht erforderlich, auch die Verhand-
lungen abzubrechen, zu unterbrechen bzw. ergeb-
nislos zu beenden.

Die KVAE ist mit einem inhaltlich weiterflihren-
den SchluBBdokument beendet worden; neue mili-

17y Vgl. Memorandum der franzosischen Regierung
vom 19. Mai 1978 an die tibrigen Teilnehmerlinder der
KSZE mit dem Vorschlag einer Abriistungskonferenz
in Europa, in: EA, (1980) 18, S. D 506—509.

B 1-2

tarische VSBM wurden beschlossen. Trotz fortbe-
stehendem Konflikt zwischen Ost und West, trotz
unterschiedlicher Konzepte der politischen Ver-
trauensbildung, unterschiedlicher Vorstellungen
von Zielen und Mitteln dieser Politik war in
Stockholm ein Kompromifl méglich. Doch iiber
den ‘politischen Symbolcharakter eines Abkom-
mens hinaus mulB} sich der reale Gehalt und da-
mit der ,objektive” Erfolg der VSBM-Politik im
Rahmen der KSZE erst in der Tat, d. h. in der
Umsetzung der gemeinsamen Beschliisse durch
die einzelnen Teilnehmerstaaten beweisen.

In der VSBM-Politik stehen wir — wie in vielen
anderen Politikfeldern — vor dem Problem, die
Diskrepanz zwischen Wiinschbarem und Ver-
wirklichbarem zu erkennen, und doch bemiiht zu
bleiben, diesen Unterschied moglichst zu verrin-
gern. Keine Ubereinkunft und kein Abkommen
zwischen Staaten — weder ein Ristungskontroll-
abkommen noch ein Abkommen iiber Vertrau-
ensbildende MaBBnahmen — kann letztlich ver-
hindern, daB} es zur militdrischen Austragung po-
litischer Konflikte kommen koénnte. Nur der po-
litische und wirtschaftliche Preis kann erhoht
werden, und andererseits die internationale Legi-
timitat und die Erfolgschancen des Einsatzes mi-
litarischer Instrumente, um politische Ziele
durchzusetzen, konnen herabgesetzt werden, um
somit auch der ,,Rationalitit™ einer militirischen
Politik einen Riegel vorzuschieben.

Das Ergebnis von Stockholm ldBt noch viele
Wiinsche in dieser Richtung offen. Doch der Pro-
zeB3 der Vertrauensbildung wird weitergehen —
schon aus Mangel an verniinftigen Alternativen.
Auf dem ersten Gipfeltreffen der Supermichte
im November 1985 sprachen sich der sowjetische
Parteichef Gorbatschow und US-Prisident Rea-
gan nachdriicklich dafiir aus, die KVAE mit ei-
nem weiterfihrenden SchluBdokument zu been-
den. Dieses ,Versprechen™ ist erfiillt worden.
Hierfiir war der zweite Gipfel sicherlich ein for-
derlicher Faktor, denn deutlich iibernahmen die
Fihrungsmichte der militirischen Biindnisse in
Ost und West die Initiative fiir die Kompromisse,
die das AbschluBlergebnis erst moglich werden
lieBen.
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Ernst-Otto Czempiel: Amerikanisch-sowjetische Beziehungen nach Reykjavik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1-2/87, S. 3—15

Auf der Gipfelkonferenz von Reykjavik hat sich in den Beziehungen zwischen den beiden Super-
michten eine ,Revolution* (Kissinger) ereignet. Erstmals in der Geschichte der Riistungskon-
troll- und Abriistungsbemiihungen haben sich die Staatschefs der beiden Supermichte auf die
Beseitigung von Mittelstreckenraketen in Europa, die Reduzierung aller strategischen Waffen um
50 Prozent und die Beseitigung (fast) aller ballistischen Raketen in einer spiteren Periode geei-
nigt. Zwar wurde kein Vertrag geschlossen, weil der sowjetische Generalsekretir dies mit seiner
Forderung, alle Teileinigungen zu einem Paket zu verschniiren und praktisch an die Aufgabe von
SDI zu binden, verhinderte. Faktum bleibt, dall Einigungen iiber erheblich niedrigere Niveaus
strategischer Waffen moglich und in Reykjavik konkret geworden sind. Nicht umsonst schatzt
der amerikanische Publizist James Reston die Gipfelkonferenz als das groBte Ereignis seit der
Erfindung der Atombombe ein.

Die Einigungen von Reykjavik kamen fiir die Westeuropder vollig tiberraschend, die zwar stets
von der Notwendigkeit der Abriistung gesprochen, sie aber durch die Weiterentwicklungen des
strategischen Kalkiils nicht vorbereitet haben. In Westeuropa wird nur zu gerne tibersehen, dal3
die Vereinigten Staaten jenseits der aktuellen Interessen der jeweiligen Administrationen das
Strukturinteresse verfolgen, einen Nuklearkrieg mit der Sowjetunion zu vermeiden. In dieses
Interesse gehdrt auch die Konzeption, in Westeuropa nicht mit strategischen Nuklearwaffen, am
besten tiberhaupt nicht mit Kernwaffen, vertreten zu sein. Man kann also getrost davon ausge-
hen, dafB3 die Riistungskontrollverhandlungen in Genf dort weiterarbeiten werden, wo die beiden
Staatschefs in Island aufgehdrt haben. Westeuropa tut gut daran, sich darauf einzustellen.

Das Hauptfeld der amerikanisch-sowjetischen Auseinandersetzung liegt in der Dritten Welt. Der
nukleare Konfrontationsverzicht, der sich in Reykjavik so deutlich zeigte, dient auch der Absi-
cherung dieser Rivalitit vor einem Abgleiten in eine militdrische, womoglich noch nukleare Aus-
einandersetzung. Die Vereinigten Staaten gehen — so steht es in der Reagan-Doktrin — davon
aus, dal3 sich der sowjetische Einfluf} seit dem Beginn der achtziger Jahre auf dem Riickzug aus
der Welt befindet. Die USA unterstiitzen die demokratischen Revolutionen und hoffen, damit
diesen Riickzug zu beférdern und den eigenen EinfluB zu vergréBern. Die Sowjetunion unter
Gorbatschow setzt statt dessen, wie schon Chruschtschow 1957, auf Asien, insbesondere auf
Indien. Bei seinem Besuch dort im Herbst 1986 hat Gorbatschow seinen Plan einer asiatischen
Sicherheitskonferenz erneut vorgeschlagen und das Interesse Asiens an einer Entmilitarisierung
des Indischen Ozeans unterstiitzt. Mit der in Wladiwostok angekiindigten ersten Verringerung
sowjetischer Truppen in Afghanistan will Gorbatschow offensichtlich auch die sowjetisch-chine-
sischen Beziehungen verbessern.

Den Européern ist es in den ersten Monaten nach Reykjavik gelungen, die Vereinigten Staaten zu
einer gewissen einschrinkenden Modifikation ihrer Position zu bewegen. Die Grundsatzrede von
AuBenminister Shultz im November 1986 14Bt jedoch erkennen, dafl diese Modifikationen nicht
zu einer grundsitzlichen Revision der von den USA in Reykjavik eingenommenen Position fiih-
ren werden.

Norbert Ropers/Peter Schlotter: Die Institutionalisierung des KSZE-Prozesses. Per-
spektiven und ihre Bewertung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1-2/87, S. 16—28

Die Institutionalisierung des KSZE-Prozesses sollte nicht als Selbstzweck betrachtet werden. Viel-
mehr kommt es darauf an, zu priifen, ob und inwieweit das bisherige Leistungsprofil des KSZE-
Prozesses durch einzelne InstitutionalisierungsmaBnahmen verbessert werden konnte. Ein heikler
Punkt ist dabei die Aufrechterhaltung des Kompromif3- bzw. Konsenszwanges. Denn nur, wenn
dieser Mechanismus weiterhin funktioniert, ist mit einer anhaltenden Dynamik des KSZE-Pro-
zesses zu rechnen. Andernfalls bestiinde die Gefahr einer Reduktion auf die schlichte ,Verwal-
tung” der einmal erreichten BeschluBilage.

Vor diesem Hintergrund sind nur sehr bescheidene InstitutionalisierungsmaBBnahmen geeignet,
um das Instrumentarium der gesamteuropaischen Konferenzdiplomatie zu verbessern. Eine Mog-
lichkeit dieser Art ist die Einrichtung eines hdufiger tagenden Koordinierungsgremiums zwischen
den Folgetreffen, sofern es strikt auf koordinierende und prozedurale Funktionen beschriankt
bliebe. Eine andere Moglichkeit bietet die Institutionalisierung von eng umgrenzten und politisch
weniger umstrittenen Teilbereichen des KSZE-Themenkatalogs. Unabhingig davon, welcher
Institutionalisierungsweg im einzelnen beschritten wird, diirfte es sich generell empfehlen, nur
schrittweise vorzugehen, um die KSZE-Folgetreffen in ihrer zentralen und koordinierenden
Funktion zu sichern und um die politische Steuerung des Gesamtprozesses zu erhalten.



Ingo Peters: Ende der KVAE — Ende der politischen Vertrauensbildung in Europa?
Erfolgsbedingungen der Politik militirischer Vertrauensbildender MaBnahmen

Aus Politik und Zeitgeschichte, B I—2/_87, S. 29—-38

Die Stockholmer Konferenz iiber Vertrauens- und Sicherheitsbildende MaBBnahmen und Abrii-
stung in Europa (KVAE) wurde Ende September 1986 erfolgreich beendet. Das Ergebnis zeigt die
gegenwirtigen Maoglichkeiten und Grenzen der politischen Vertrauensbildung durch militarische
Vertrauens- und Sicherheitsbildende MaBBnahmen (VSBM). Welche Faktoren waren dafiir verant-
wortlich, daf diese Verhandlungen so zih und langwierig waren? Wodurch ist der Erfolg dieser
Politik bestimmt?

Die Politik der Vertrauensbildung ist eine Fortsetzung des politisch-ideologischen Ost-West-Kon-
flikts mit anderen Mitteln. Auch bei dieser Politik sind Konflikt und (teilweise) Kooperation die
zwei Seiten der Ost-West-Beziehungen. Nach der Zeit des ,neuen Kalten Krieges* vor allem
wegen der Afghanistan-Krise hatte die schrittweise Wiederaufnahme des Dialogs zwischen Ost
und West, besonders zwischen den Supermachten, seit 1984 merklichen Einfluf} auf die KVAE-
Verhandlungen. Gefordert durch wirtschaftliche, innenpolitische und allianzpolitische Faktoren,
ermoglichte die erhohte Kooperationsbereitschaft die Intensivierung der Arbeitsweise und die
inhaltliche Konzentration der Verhandlungen in Stockholm auf die kompromil3fihigen Vor-
schlige.

Das Ergebnis kann sich sehen lassen. Es konnte in einigen Punkten wichtige neue Akzente auch
fir andere Riistungskontrollgespriche setzen, besonders in der Verifikationsproblematik. Die
Reichweite der neuen VSBM darf dennoch nicht iiberschitzt werden. Kooperationsbereitschaft
und Konsens- bzw. KompromiBfihigkeit sind keine Konstanten der internationalen Beziehun-
gen, sondern stetigen Verinderungen unterworfen. Politische Vertrauensbildung ist moglich,
doch sie hat ihre Grenzen. Diese zu sehen, kann vor iiberh6hten Erwartungen und enttduschten
Hoffnungen bewahren. Der wirkliche Erfolg von Stockholm muB sich in der Umsetzung der
gemeinsamen Beschliisse durch die einzelnen Teilnehmerstaaten noch beweisen.
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