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Militirische Vertrauensbildung zwischen Russland und dem Westen —
Herausforderung fiir die OSZE
Nadja Douglas, Betlin / Chisinau'

Zusammenfassung

Vor dem Hintergrund des Ukraine-Konflikts und der verhirteten Fronten zwischen Ost und West ist das
derzeit vorherrschende Defizit an Sicherheit und Vertrauen in Europa uniibersehbar. Mangelnde militdri-
sche Transparenz in der Konfliktregion und der Dissens in Riistungskontrollfragen sind symptomatisch
fiir das neue frostige politische Klima. Der deutsche OSZE-Vorsitz 2016 hat sich zum Ziel gesetzt, vertrau-
ens- und sicherheitsbildende Mafinahmen wieder ganz oben auf die politische Agenda zu setzen. Ob es uns
gefillt oder nicht, Russland ist hier einer der Schliisselakteure und der Grad der russischen Kooperations-
bereitschaft wird ausschlaggebend sein fiir den Erfolg kiinftiger Bemithungen (auch tiber den deutschen
Vorsitz hinaus). Dieser Beitrag arbeitet zunichst die Bedeutung von vertrauens- und sicherheitsbildenden
Mafinahmen (VSBM) in einem verinderten internationalen Sicherheitsumfeld sowie das Potenzial fiir die
Weiterentwicklung bestehender Mechanismen heraus. In einem nichsten Schritt sollen die divergierenden
Interessen im Bereich VSBM sowie die Bedrohungswahrnehmungen hinter dem diplomatischen und 6ffent

lichen Diskurs erliutert werden.

Einleitung

Was heute unvorstellbar ist, war Ende der 1990er/
Anfang der 2000er Jahre Realitit: Es existierte ein
funktionierender Sicherheitsdialog zwischen Ost und
West, strategische Zuriickhaltung war nahezu selbst-
verstindlich und sogar gemeinsame Militdriibungen
von NATO und Russland waren méglich geworden.
NATO- und EU-Erweiterung auf der einen und die
volkerrechtswidrige Annexion der Krim im Friihjahr
2014 durch Russland auf der anderen Seite sind nur
einige der Faktoren, die das gegenseitige Vertrauen zwi-
schen Russland und dem Westen nachhaltig zerstorten.
Der miithsame Prozess der Anniherung im Rahmen
von unzihligen vertrauens- und sicherheitsbildenden
Mafinahmen ist innerhalb weniger Jahre zunichtege-
macht worden. Die letzten Jahre waren vielmehr von
chronischen Verstindigungsproblemen, Missdeutun-
gen und einem militdrischen Informationsaustausch
geprigt, der inkonsequent und nur von mifSiger Aussa-
gekraftist. Dariiber hinaus sind Vertrauens- und sicher-
heitsbildende Mafinahmen (VSBM) in den letzten Jah-
ren marginalisiert worden, da die EU und die NATO
anderen Instrumenten des internationalen Krisenma-
nagements den Vorzug gaben, wie z. B. Sanktionsre-
gimen, der Entsendung von multilateralen zivilen und
militdrischen Missionen, sowie der Schaffung schnel-
ler militirischer Eingreiftruppen. All dies geschah auf
Kosten des ultimativen Ziels, fiir das die KSZE bzw.

1 Teiledesvorliegenden Beitragerscheinenzudemam2.Mai2016im
Rahmen desPolis 180 Policy Papers “Dialogue, consensus, compre-
hensive security, field action: Why the OSCE needs a new impetus
now”. Weitere Informationen unter: <http://polis180.org/events/

polis-paper-launch-why-the-osce-needs-a-new-impetus-now/>.

heute die OSZE standen und stehen: die Schaffung
einer kooperativen und unteilbaren Sicherheitsstruk-
tur in Europa.

Die Bedeutung von Vertrauensbildung in
einem verinderten Sicherheitsumfeld
Vertrauensbildende Mafinahmen sind seit jeher ein
effektives Instrument, um Kontroversen und Miss-
trauen durch Mediation und durch Anniherung in
verschiedenen, fiir alle Parteien gleichermaflen bedeu-
tenden Themenbereichen zu beseitigen und ihnen vor-
zubeugen. Wenn derartige Mafinahmen auf den Bereich
der militirischen Transparenz und der Umsetzung von
Sicherheitspolitik ausgeweitet werden (z. B. in Form von
Informationsaustausch {iber die Anzahl von Streitkrif-
ten, schwerer Waffensysteme und allgemeiner Militir-
planung sowie regelmifiger Vor-Ort-Inspektionen), die-
nen sie ebenfalls als Instrument fiir Konfliktprivention
und -management.

Mit dem Ende des Kalten Krieges und der Ost-West-
Konfrontation wurden VSBM (s. Texbox auf der nichs-
ten Seite) — im Zusammenspiel mit der Riistungskon-
trollfrage und weiteren Schritten in Richtung Abriistung
sowohl konventioneller als auch nuklearer Waffen — zu
einem noch wichtigeren Thema.

Vor dem Hintergrund eines sich zunehmend frag-
mentierenden Sicherheitsumfelds, das sich heute in
einen euro-atlantischen, eurasischen sowie einem geo-
politisch umstrittenen und deshalb nach wie vor unde-
finierten Sicherheitsraum dazwischen aufgliedert, findet
das einst als »Eckstein europiischer Sicherheit« bezeich-
nete konventionelle Riistungskontrollregime (KSE-Ver-
trag) keine Anwendung mehr.
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Vertrauens- und sicherheitsbildende Mafnahmen
(VSBM)

Die ersten Verhandlungen fanden im Rahmen der Kon-
ferenz iiber vertrauens- und sicherheitsbildende Maf3-
nahmen und Abriistung in Europa zwischen 1984 und
1986 in Stockholm statt. Die Unterzeichnerstaaten einig-
ten sich darauf, dass jedes Land das Recht hat, auf dem
Gebiet jedes anderen Unterzeichnerstaates Inspektionen
am Boden und in der Luft vorzunehmen. Die Verhand-
lungen wurden bis 1989 in Wien fortgefiihrt und fithrten
schlieflich 1990 zur Unterzeichnung des sogenannten
»Wiener Dokuments«. Nach weiteren Verhandlungsrun-
den und einer Reihe von verfahrenstechnischen Ande-
rungen (unter Federfiihrung des Forums fiir Sicherheits-
kooperation) wurde 2011 ein aktualisiertes Dokument
unter dem Namen »Wiener Dokument 2011« (WD
2011«) verabschiedet. Verhandlungen iiber eine substan-
zielle Modernisierung des Wiener Dokuments finden
zur Zeit statt. Eine Uberarbeitung soll demnach kiinf-
tig regelmifig, mindestens alle fiinf Jahre, stattfinden.

Vertrag iiber konventionelle Streitkrifte in Europe (KSE)

Der urspriingliche Vertrag iiber konventionelle Streit-
krifte in Europe (KSE) wurde 1990 von NATO und
Warschauer Vertrag unterzeichnet und ratifiziert.
Das Abkommen regelte die Abriistung konventio-
neller Waffensysteme im Rahmen von festgelegten
Obergrenzen in fiinf Waffenkategorien und Statio-
nierungsriumen fiir beide Staatenblécke. Im Zuge der
Auflssung des Warschauer Paktes und der NATO-
Ost-Erweiterung, wurde anlisslich des OSZE-Gip-
fels in Istanbul 1999 ein Anpassungsiibereinkommen
(A-KSE) unterzeichnet, das erstmals den Blockansatz
aufhob. Es ist bis heute nicht in Kraft, da die NATO-
Mitgliedstaaten eine Ratifizierung nach wie vor von
dem Abzug russischer Truppen aus den von Terri-
torialkonflikten beeintrichtigten Regionen in Mol-
dawien und Georgien abhingig machen. Russland
erkannte diese Bedingungen nicht als Teil des Ver-
trags an und reagierte auf die ausbleibende Ratifizie-
rung vonseiten der NATO mit einer Suspendierung
des KSE-Vertrags 2007. Nachdem im Mai 2011 die
Gespriche im Format »36« (30-KSE-Vertragsstaaten
plus sechs NATO-Beitrittsstaaten) abgebrochen wur-
den und Ende 2011 die iberwiegende Mehrheit der
NATO-Staaten ihrerseits die Vertragsverpflichtun-
gen gegeniiber Russland ausgesetzt hatten, fand 2011
noch eine ergebnislose Uberpriifungskonferenz statt.
Bis auf weiteres wird aber der jihrliche Informations-
austausch unter den Vertragsstaaten fortgefiihrt. Russ-
land zog sich jedoch 2015 endgiiltig aus den Gemein-
samen Beratungsgruppen zuriick.

Vertrag iiber den Offenen Himmel

Der Vertrag iiber den Offenen Himmel von 2002
erginzt und erweitert die Vor-Ort-Inspektionen des
Wiener Dokuments und des KSE-Vertrags indem er
Beobachtungsfliige mit zertifizierten Flugzeugen und
Beobachtungssensoren in den 34 Mitgliedsstaaten vor-
sieht. Der Vertrag ist nicht offiziell Teil der OSZE-
Instrumente, jedoch tagt die »Beratungskommission
Offener Himmel« in den Riumlichkeiten des OSZE-
Sekretariats in Wien.

Das Wiener Dokument iiber vertrauens- und sicherheits-
bildende Mafinahmen und der »Vertrag iiber den Offe-
nen Himmel« (OH) stellen im OSZE-Raum die letzten

verbleibenden — jedoch nur mifig funktionierenden —
VSBM-Mechanismen dar. Sie bediirfen jedoch einer
dringenden Modernisierung (s. Tabelle 1 und 2 auf'S. 9).

Herausforderungen fiir den deutschen
OSZE-Vorsitz

Der Konflikt in der Ukraine hat allzu deutlich gezeigt,
dass das Fehlen eines verlisslichen konventionellen Riis-
tungskontrollregimes verheerende Folgen fiir militdri-
sche Transparenz und die Berechenbarkeit von Truppen-
bewegungen in der Konfliktregion hat. Trotz der derzeit
ausgesetzten Verhandlungen iiber konventionelle Riis-
tungskontrolle fungieren die noch verbliebenden (poli-
tisch bindenden) Instrumente, das Wiener Dokument
und der OH-Vertrag, als Kompensationsmechanismus
fiir den dysfunktionalen (rechtsverbindlichen) KSE-Ver-
trag. Die OSZE hat sich dabei als das einzige inklusive
Forum fiir den Dialog zu Fragen milicirischer Trans-
parenz bewihrt — trotz der Tendenz bei einigen teilneh-
menden Staaten, der OSZE weniger Aufmerksamkeit zu
schenken bzw. multilaterale Foren gegeneinander aus-
zuspielen (indem z. B. Themen in die NATO oder die
EU bzw. bei der Shanghaier Organisation fiir Zusam-
menarbeit oder der Organisation des Vertrages iiber
kollektive Sicherheit (OVKS) eingebracht werden, statt
sie zum Gegenstand von Konsultationen innerhalb der
OSZE zu machen). Der deutsche Vorsitz steht nun vor
der groflen Herausforderung, nicht nur den sicherheits-
politischen Acquis der OSZE zu wahren und zu stiirken,
sondern auch die Rolle der OSZE als erster Ansprech-
partner im Bereich der militdrischen Vertrauensbildung
und des zivilen Krisenmanagements in Europa wieder
zu festigen (»OSCE first«).

Es gilt eine Reihe von Hindernissen zu iiberwinden
(vieles davon steht nicht in der Macht des deutschen
Vorsitzes, so z. B. die Frage ob es zu einem dauerhaf-
ten und nachhaltigen Waffenstillstand in der Ukraine
kommt) bevor die 5. KSE-Uberpriifungskonferenz, die
im Herbst 2016 stattfinden soll, entsprechende substan-
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zielle Ergebnisse erzielen kann. Wichtig ist vor allem,
dass dem deklarativen Engagement fiir ein kiinftiges
konventionelles Riistungskontrollregime, das auf ange-
passten militirischen Fihigkeiten (umfassen neue Waf-
fentypen sowie qualitative Fihigkeiten, wie z. B. die
schnelle Dislozierung und Stationierung von Streit-
kriften,) und »verifizierbarer Transparenz« basiert, auch
aktive Vermittlungsarbeit folgen wird. Die Uberprii-
fungskonferenz sollte folglich nicht zu einer techno-
kratischen Routineveranstaltung werden, sondern ein
deutliches Signal aussenden, dass Riistungskontrolle
und Abriistung weiterhin auf héchster Ebene ernstge-
nommen und diskutiert werden.

Weiterentwicklung bestehender
Mechanismen
Insbesondere im politisch-militdrischen Bereich ist es
sinnvoll dariiber nachzudenken, wie die friedensfor-
dernde Rolle der Zivilgesellschaft gewinnbringend in
die VSBM-Thematik und Riistungskontrollfragen ein-
zubezichen ist. Folglich sollten nicht nur Fachkreise und
regierungsnahe think tanks mit diesen Themen befasst
werden, sondern ein breites Spektrum interessierter zivil-
gesellschaftlicher Organisationen. In diesem Zusam-
menhang kénnte z. B. auch die »Civic Solidarity Plat-
form« der OSZE? weiter ausgebaut werden. Bis heute
fehlt innerhalb der OSZE ein Konsens iiber eine for-
male Ausweitung der Rolle von zivilgesellschaftlichen
Akteuren iiber die dritte, menschliche Dimension hinaus
auf die erste, politisch-militirische Dimension. Es gibt
durchaus erfolgreiche Beispiele aus anderen Zusammen-
hingen, die wegweisend sein kénnten. So hat z. B. in
der Vergangenheit eine Kombination aus politischem
Willen, Druck durch eine zunehmend transnationale
Zivilgesellschaft im Zusammenspiel mit einer mobili-
sierten Offentlichkeit dazu gefiihre, dass die sogenannte
»Ottawa-Konvention« (1997) iiber das vollstindige Ver-
bot und die Achtung von Landminen zustande kam.
Experten haben in der Vergangenheit eine Reihe von
Vorschligen unterbreitet, die pragmatische Aspekte der
Riistungskontrolle wieder ins Zentrum riicken. Dazu
gehort zum Beispiel der Vorstof3, einen Konsens iber die
Einsetzung eines OSZE-Sonderbeauftragten fiir Riis-
tungskontrollfragen zu erzielen. Dieser kénnte dazu bei-
tragen, die Implementierung des Wiener Dokuments zu
unterstiitzen sowie Verhandlungen zu einem neuen Rah-
menabkommen zu koordinieren, das eine Modernisie-
rung des konventionellen Riistungskontrollregimes zum

2 Die »Civic Solidarity Platform« ist ein dezentralisiertes Advo-
cacy-Netzwerk von unabhingigen zivilgesell-schaftlichen Grup-
pen und Aktivisten aus der gesamten OSZE-Region, die darum
bemiiht sind, transnationale Kooperationen zu bestimmten
Menschenrechtsthemen aufzubauen.

Ziel hat. Der Sonderbeauftragte kdnnte dariiber hinaus
weitere Aufgaben iibernehmen, so z. B. Vorschlige und
Positionen der teilnehmenden Staaten aufeinander abzu-
stimmen und stindige Kontakte mit Vertretern in der

NATO, der EU, sowie der OVKS aufzubauen.

Kontroverse Positionen, Interessen und
Bedrohungswahrnehmungen
Wihrend Russland seine fritheren Forderungen und
Bedenken mit Blick auf den KSE-Vertrag endgiiltig ad
acta gelegt hat und nun ein eher kontraproduktives Ver-
halten an den Tag legt (die derzeitige Ablehnung weiter-
gehender riistungskontrollpolitischer Schritte wird vor
allem mit dem Verweis auf das Programm zur Moder-
nisierung der russischen Streitkrifte und Waffensysteme
bis 2020 begriindet)?, beharrt die US-amerikanische
Seite seit {iber 15 Jahren auf den nahezu gleichen Forde-
rungen. Diese betreffen in erster Linie die Beendigung
der russischen Militirprisenz in Transnistrien (Moldau)
sowie in Siidossetien und Abchasien (Georgien). Mit
anderen Worten tauschen sich die Groffmichte schon
seit Lingerem nicht mehr iiber wesentliche technische
Aspekte der Riistungskontrolle aus, sondern kniipfen
implizit (oder oftmals auch explizit) politische Forde-
rungen an die Zukunft der konventionellen Riistungs-
kontrolle in Europa. Somit nehmen sowohl Russland
als auch die USA die Sicherheitsinteressen anderer teil-
nehmender Staaten, insbesondere der Staaten, die sich
im geopolitischen Spannungsfeld befinden (dazu zihlen
insbesondere die Ukraine, Moldau und Georgien), seit
Jahren in Geiselhaft. Konstruktiver, als in diesen Staaten
gegensitzliche Bedrohungswahrnehmungen zu schiiren,
wire es zudem, den Fokus eher auf gemeinsame Bedro-
hungen und Sicherheitsrisiken zu richten, die fiir den
gesamten Euro-Atlantischen und Eurasischen Sicher-
heitsraum sowohl gefihrlich als auch unmittelbar sind.
Esist sowohl amerikanische als auch russische Taktik,
sich regelmiflig gegenseitig den Schwarzen Peter in die
Schuhe zu schieben und den jeweils anderen fiir die Sta-
gnation in den Verhandlungen und die fehlende Umset-
zung von Verpflichtungen verantwortlich zu machen, um
die eigenen Interessen und Strategien zu verbergen. Fatal
ist dabei, dass sich beide Grofimichte bewusst sind, dass
sie Schliisselakteure in den Verhandlungen sind. Das

3 Eswerden allerdings weiterhin russische Forderungen hinsicht-
lich einer Definition des Begriffs »substanzieller Kampftrup-
pen« geduflert. In der NATO-Russland-Grundlagenakte von
1997 wurde festgelegt, dass diese nicht in den neuen $stlichen
Mitgliedsstaaten der NATO stationiert werden diirfen. Doch in
Polen und im Baltikum befinden sich derzeit rotierende schnelle
Reaktionskrifte der NATO Response Force. Diese sind dort
zwar nur temporir stationiert aber dennoch in einer strategi-
schen Grauzone, da sie keinerlei Inspektions- bzw. Verifikati-
onsregime unterliegen.
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macht im Grunde jede Form von Verhandlung unmaog-
lich, sobald sich eine der beiden Seiten davon distanziert.

Was steckt hinter dem Diskurs?

Der politisch-militdrische Bereich allgemein, insbeson-
dere die Militdrplanung, ist ein duf8erst sensibles Politik-
feld. Demnach wird die Preisgabe von Informationen an
andere Staaten bzw. Staatenkonferenzen (wie z. B. im
Rahmen der ersten Dimension der OSZE) von einigen
Staaten mitunter als Eingriff in ihre staatliche »domaine
reservée« angesehen. In den USA spielt — auch vor dem
Hintergrund ihrer Fiithrungsrolle innerhalb der transat-
lantischen Allianz — das Thema Riistungskontrolle eine
wichtige, jedoch nicht die dominierende Rolle. Ganz
anders verhilt es sich hingegen in Russland, wo der {iber-
steigerte Sicherheitsdiskurs und -komplex sicherlich zu
grof8en Teilen historisch bedingt ist, sich aber mit Blick
auf die konventionelle Riistungskontrolle auch durch
die Wahrnehmung einer zunehmenden Uberlegenheit
des Westens im Bereich der konventionellen strategi-
schen Waffensysteme erkliren lisst. Das Thema mili-
tirische Vertrauensbildung ist — im Kontext einer per-
manent in Alarmbereitschaft befindlichen russischen
Bevolkerung —ein in der Offentlichkeit und der Wissen-
schaft intensiv diskutiertes Thema. So wird zum Beispiel
in den russischen Medien regelmifig ausfiihrlich iiber
Beobachtungsfliige berichtet, die iiber russischem Ter-
ritorium im Rahmen des OH-Vertrags stattfinden. Sol-
che Ereignisse sind in den meisten (zwar hochgeriisteten
aber in militdrischen Belangen unkundigen) westlichen
Gesellschaften —wenn iiberhaupt — fiir Experten interes-
sant, in den Medien jedoch hichstens eine Randnotiz
wert. Mit anderen Worten: Die Bedrohungswahrneh-

Uber die Autorin

mungen zwischen Ost und West kdnnten unterschied-
licher nicht sein. Nicht zuletzt deshalb wird innerhalb
der OSZE derzeit dariiber diskutiert, das Kapitel I1I
des Wiener Dokuments (Mechanismus zur Konsulta-
tion und Kooperation im Falle ungewdhnlicher militdri-
scher Aktivitdten) um ein Unterkapitel zu Bedrohungs-
wahrnehmungen zu erginzen.

Ausblick

Konventionelle Riistungskontrolle ist und bleibt der

Schliissel fiir weitergehende Abriistungsverhandlungen,
auch im nuklearen Bereich. Nachhaltige Fortschritte

in der militdrischen Vertrauensbildung sind — vor dem

Hintergrund einer erneut drohenden Riistungsspirale —
gerade jetzt von eminenter Bedeutung. Mangels alter-
nativer gemeinsamer Verhandlungsgrundlagen, kénnte

das Thema Riistungskontrolle (hnlich wie zu Zeiten des

Kalten Krieges, siche auch Pifer in den Lesetipps, S. 121)

wieder als einziges verbleibendes Instrument der Vertrau-
ensbildung zwischen Ost und West dienen. Ausschlagge-
bend wird dabei vor allem die Entwirrung des komplexen

Geflechts sein, das mittlerweile zwischen Riistungskon-
trolle und diversen politischen Forderungen entstanden

ist. Die OSZE ist hierfiir unerlisslich, denn sie ist nach

wie vor das einzige inklusive — wenn auch nur unzurei-
chend institutionalisierte — Forum fiir einen Austausch

tiber militirische Vertrauensbildung zwischen Russland

und dem Westen. Nicht zuletzt deshalb sollte die OSZE

wieder Prioritit genieflen, vor allem in jenen Handlungs-
bereichen, in denen die Organisation im Vergleich zu

anderen multilateralen Foren einen normativen, prakti-
schen und gerade in der militirischen Vertrauensbildung

auch technischen Erfahrungsvorsprung vorweisen kann.
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TABELLEN ZUM TEXT

OSZE-Aktivititen im Rahmen vertrauensbildender Mafinahmen

Tabelle 1: Beobachtungsfliige im Rahmen des OH-Vertrags

Jahr 2012 2013 2014
Beobachtungsfliige tiber russischem 34 33 35
Territorium
Von Russland durchgefiihree Fliige 38 41 39
iiber dem Territorium anderer
Staaten

Quelle: Fragebigen zum OSZE-Verhaltenskodex zu politisch-militirischen Aspekten der Sicherheit 2013-2015, <http://www.osce.
org/fsc/86795>

Tabelle 2: Inspektionen und Ankiindigungen im Rahmen des Wiener Dokuments 2011

Jahr 2012 2013 2014
Inspektionen auf russischem 3 3 3
Territorium (Quote)
Von Russland durchgefiihrte 11 10 22
Inspektionen in anderen Staaten
Ankiindigungen militdrischer 80 107 128
Aktivititen Russlands
Ankiindigungen militdrischer 1.400 1.445 2.006

Aktivititen anderer Staaten
Quelle: Fragebogen zum OSZE-Verhaltenskodex zu politisch-militirischen Aspekten der Sicherheir 2013-2015, <http://www.osce.
org/fsc/86795>

UMFRAGE

Russland und die Welt in Umfragen

Internationale Beziehungen

Grafik 2: Wie istderzeit Ihr Verhiltnis zur Europiischen Union?
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Quelle: Umfragen des Lewada-Zentrums vom Mirz 2016, <http://www.levada.ru/2016/04/07/mezhdunarodnye-otnosheniya-2/>,
7. April 2016
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