Harald Miiller/Carsten Rauch

Machtiibergangsmanagement durch ein Machtekonzert

Pladoyer fiir ein neues Instrument zur multilateralen
Sicherheitskooperation

Machtiibergdinge im internationalen System werden von der Machtiibergangstheo-
rie (power transition theory, PTT) hdufig mit militdrischen Konflikten verbunden.
In diesem Artikel erweitern wir die PTT um zwei Elemente: 1.) Die Unzufriedenheit
des absteigenden Hegemons mit der wahrscheinlichen zukiinftigen Ordnung. 2.) Die
Uberwindung der bilateralen Duell-Situation durch einen breiteren Grofimdchte-
Multilateralismus. Auf dieser Basis evaluieren wir das Europdische Konzert als
historisches Vorbild fiir ein zukiinftiges Machtiibergangsmanagement. Indem sie
gemeinsame Normen und Verfahren fiir die Sicherheitskooperation bereitstellte,
verhinderte diese Institution des 19. Jahrhunderts Krieg zwischen den Grofsmdchten
fiir mehr als eine Generation. Wir untersuchen die Moglichkeit, ein modernisiertes
Grofsmdchtekonzert fiir das friedliche Management der zukiinftig bevorstehenden
Machtiibergdinge zu verwenden.

Schlagworte: Machtiiberginge, Konzert der Michte, Multilateralismus, Weltordnung,
Institutionen

1. Einleitung

In was fiir einer Weltordnung leben wir?! Diese Frage wird heil} diskutiert (Zartman
2009; Serensen 2006 a, 2006 b; Hansen 2011; Brooks/Wohlforth 2008; Miiller
2009 a). Dabei gehen die Meinungen weit auseinander. Robert D. Kaplan (2001)
etwa spricht von einer neuen Anarchie, die in einem globalen Chaos miinden wird.
Bertrand Badie (2012) beschreibt die Limitation existierender Institutionen wie der
G8 und der G20 und die Schwierigkeiten der GroBmaéchte, einen anwachsenden
Akteursreigen zu kontrollieren. Wahrend Stephen Brooks und William Wohlforth

1 Dieser Aufsatz ist Teil des internationalen Forschungsprojekts » The Post-Transatlantic Age — A
Twenty-First Century Concert of Power, das seit 2011 von den Stiftungen Compagnia di San Pao-
lo, Riksbankens Jubileumsfond und VolkswagenStiftung gefordert wird. An dem Projekt nehmen
mehr als 20 Wissenschaftler aus sieben Landern teil. Wichtige Projektpublikationen, auf die auch
immer wieder in diesem Aufsatz verwiesen werden wird, sind Miiller et al. (2014) und The 21st
Century Concert Study Group (2014).
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(2008) davon ausgehen, die Welt sei dauerhaft aus der Balance geraten und die
Hegemonie der USA konne noch fiir lingere Zeit andauern, vertritt Georg Serensen
(2006 a: 358) die Meinung, wir lebten gegenwirtig in einem Interregnum. Sollte
dies so sein, so konnte dieses Interregnum cher frither als spiter seinem Ende ent-
gegen gehen: Wichtige Indikatoren deuten darauf hin, dass wir uns einem Macht-
iibergang im internationalen System néhern, denn die globale Machtbalance dndert
sich seit Langem. Militdrische, politische und insbesondere wirtschaftliche Macht
— die Basis der ersten beiden — verschiebt sich von den USA (und dem Westen im
Allgemeinen) hin zu China, Indien und weiteren Méchten, die einen ungeahnten
Aufstieg erleben. Die Periode der Unipolaritit und unangefochtener US-Vorherr-
schaft ist an ihrem Ende angelangt (Zakaria 2008: 4).

Die Machtiibergangstheorie (power transition theory, PTT) weist darauf hin, dass
solche Zeiten grundlegender Umverteilung internationaler Macht haufig mit ge-
waltsamen Konflikten einhergehen und betont die Gefahren, die sich in Phasen er-
geben, in denen ein unzufriedener Herausforderer sich einem absteigenden, aber
selbstbehauptungswilligen Hegemon? annéhert und diesen schlieflich iiberholt.
Auch scharfe Kritiker der Theorie bestreiten nicht die Gewalttrachtigkeit von Peri-
oden massiver Machtverschiebungen im internationalen System, weisen jedoch da-
rauf hin, dass andere als die von der PTT priorisierten Konfliktdyaden das Gewalt-
geschehen dominieren (Lebow 2010). In diesem Aufsatz nehmen wir die Problem-
beschreibung der PTT ernst (ohne damit sdmtlichen Vorgaben dieser Theorie zu
folgen) und fragen nach Mdglichkeiten eine zukiinftige Machtiibergangssituation,
trotz ihrer inhdrenten Gefahrlichkeit, friedlich zu gestalten.

Einem Hegemon stehen einige Strategien zur Verfligung, um mit einem Macht-
iibergang umzugehen. Am meisten Erfolg verspricht es, den Machtiibergang weder
zu ignorieren noch sich ihm in den Weg zu stellen, sondern ihn als Fakt zu akzep-
tieren. Die Aufgabe des Hegemons ist es dann, einen friedlichen Machtiibergang zu
gestalten. Allerdings ist dies eine komplizierte Aufgabe, die einen auf'sich gestellten
Hegemon iiberfordert. Wir schlagen daher ein Mdchtekonzert als Instrument des
Machtiibergangsmanagements vor, das sich am historischen Beispiel des Konzerts
von Europa aus dem 19. Jahrhundert orientiert, dieses aber an die Bediirfnisse der
Weltpolitik im 21. Jahrhundert anpasst.

Wir beginnen mit einem kurzen Uberblick iiber aktuelle Machtentwicklungen im
internationalen System. AnschlieBend diskutieren wir das Problem von Machtiiber-

2 Innerhalb der PTT wird der méchtigste Staat mitunter als Hegemon, oft aber auch einfach als do-
minante Macht bezeichnet. Wir verwenden im Folgenden beide Begriffe synonym.
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gingen im Lichte der PTT.3 Daraus entwickeln wir drei breitere Verhaltensmuster/
Strategien, die ein Hegemon in Bezug auf einen herannahenden Machtiibergang
einsetzen kann. Darunter verspricht der Akzeptanz-basierte Ansatz die beste Chance
auf die Verhinderung eines Machtiibergangskrieges. Allerdings sollten, und damit
gehen wir tiber den engen Fokus der PTT hinaus, neben dem Hegemon und dem
priméren Herausforderer auch die weiteren GroBméchte im internationalen System
beriicksichtigt werden. Ein solcher Ansatz, so unser Hauptargument, liee sich am
besten mit einem modernisierten Méchtekonzert, einem Méchtekonzert des 21.
Jahrhunderts, verwirklichen.

Im Hauptteil diskutieren wir daher zunéchst das Konzert von Europa, die be-
kannteste Manifestation eines internationalen Méchtekonzerts. Dabei stellen wir die
Leistungen des Konzerts seinen Schwichen und Verfehlungen gegentiber. Aus bei-
den ziehen wir sodann Lehren fiir die Gegenwart, indem wir einerseits Konzert-
normen definieren, die schon das Europiische Konzert auszeichneten und zu dessen
Erfolgen beitrugen sowie andererseits einige neue Merkmale entwickeln, die ein
modernes Michtekonzert auszeichnen sollten. Im Schlussteil fassen wir unsere Er-
gebnisse zusammen und kontrastieren ein unseren Vorstellungen gemal} entwickel-
tes Konzert des 21. Jahrhunderts mit bereits bestehenden Institutionen der Grof3-
méchtekooperation. Dabei bleibt unser Ergebnis, dass der Konzertansatz den Al-
ternativen iiberlegen ist und sich als Instrument zur friedlichen Gestaltung eines
kommenden Machtiibergangs, aber auch der GroBméchtebeziehungen insgesamt,
hervorragend eignet.

2. Die Machtverschiebungen in der internationalen Ordnung und das
Problem des Machtiibergangs

Wir leben bereits in einer Welt des Machtwandels. Anzeichen dafiir liegen vor, etwa
die wachsende Aktivitit der G20 im Vergleich zur G8, die wiederholte Diskussion
iiber eine Reform des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen (UN), die wachsende
Literatur iiber den »Abstieg der USA«, spiegelbildlich das Forschungsinteresse an
den aufsteigenden Landern der BRIC-Gruppe und nicht zuletzt die Prominenz neuer
Kofterworter wie Chimerica und Chindia.

Der Fokus auf solche Machtverschiebungsprozesse zwischen Staaten ignoriert
keineswegs den Bedeutungszuwachs non-gouvernementaler Akteure und interna-

3 Was wir an dieser Stelle indes nicht unternehmen, ist eine ausfiihrliche Diskussion der Machtiiber-
gangstheorie selbst bzw. eine Kritik an ihr oder ihren Pramissen. Dafiir verweisen wir auf Lebow
(2010), Lebow/Valentino (2009), Chan (2008) oder aus eigener Feder auf Miiller (2009 b: 6) und
Rauch (2014: 68-77).
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tionaler Organisationen (Ziirn 2014; PRIF Research Department I1I 2012; Dany
2013). Indes, selbst wenn es fiir manche westliche Staaten normal geworden ist,
Souverinititsrechte auf supranationale Institutionen wie die EU zu iibertragen, so
gilt dies zum einen selbst in der westlichen Welt keineswegs tiberall als wiinschens-
wert und ist zum anderen gerade in vielen derjenigen Staaten, die derzeit zunehmend
Macht akkumulieren (und in der Vergangenheit lange unter — vom Westen erzwun-
genen — Souverdnititseinschrankungen litten), duBerst unpopuldr. Zudem muss man
zwischen verschiedenen Politikbereichen unterscheiden: Wihrend nicht-staatliche
Akteure im Wirtschaftsbereich oder bei Fragen von Menschenrechten und Klima-
schutz zunehmend Einfluss nehmen, behalten Staaten und insbesondere Grof3iméch-
te ihre Sicherheitspolitik nach wie vor eifersiichtig in ihren eigenen Hinden. Wer
also von den Folgen globaler Machtverschiebungen fiir die internationale Sicherheit
reden will, darf von GroBméchten nicht schweigen.

Abbildung 1: BIP von ausgewdhlten Mdchten in % des nominalen BIP der USA von 2012
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Die Machtiibergangstheorie hat sich darauf festgelegt, wann von einer riskanten
Phase des Machtiibergangs die Rede sein kann. Sie beginnt mit dem Erreichen der
Machtparitdt durch den aufsteigenden Staat, erreicht ihren Hohepunkt mit dem

4 Eigene Darstellung auf Basis von Daten der Weltbank, http://data.worldbank.org/indicator/
NY.GDP.MKTP.CD (letzter Zugriff: 25.2.2015).
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Uberholvorgang und findet ihren Abschluss, wenn der absteigende Staat die
Parititszone verldsst. Paritit heil3t, dass der schwéchere Staat iiber mindestens 80%
der Machtressourcen des starkeren Staates verfligt (Tammen et al. 2000: 21-22).

Ein Blick auf die derzeitige internationale Machtverteilung — gemessen am Brut-
toinlandsprodukt (BIP) als Machtindikator> — erniichtert im Hinblick auf einen
Machtiibergang. Keine der Kandidatenméachte kommt anndhernd an 80% der stérks-
ten Macht heran; fiir den Moment bleiben die USA der eindeutig stiarkste Staat (siche
Abbildung 1). Wenn man hingegen das jéhrliche Wirtschaftswachstum bertick-
sichtigt, ergibt sich ein anderes Bild: Die USA stagnieren und befinden sich aus
einer Langzeitperspektive in einer Position des relativen Abstiegs im Vergleich zu
den chinesischen und indischen Volkswirtschaften (sieche Abbildung 2). Zwischen
1990 und 2011 lag das BIP-Wachstum der USA nach Berechnungen des Interna-
tionalen Wéhrungsfonds (IWF) durchschnittlich bei ca. 2,5%, in der Dekade
2000-2010 mit durchschnittlich 1,8% noch niedriger. China und Indien dagegen
konnten im Gesamtzeitraum ein Durchschnittswachstum von 10,1% bzw. 6,5%
vorweisen und in der Dekade 2000-2010 ein Durchschnittswachstum von 10,3%
bzw. 7,3%.

Die Situation ist daher »characterized by a sense of ambiguity and confusion over
the polarity of the international system« (Zala 2010: 246): Einerseits scheint die
Vormachtstellung der USA noch unangefochten. Andererseits ist das Wachstum der
USA (und anderer etablierter Méachte) gering, wihrend wir erstaunliche Wachs-
tumsdynamiken in einigen aufsteigenden Staaten beobachten. Dieser Trend existiert
mindestens seit 1990, die weltweite Finanzkrise hat ihn noch verstéarkt. Zwar konnte
eine Reihe von Faktoren die Entwicklungen stoppen oder gar umkehren; es gibt
jedoch keinen zwingenden Grund, warum sie nicht grundsétzlich weiterlaufen soll-
ten. Im Ubrigen ist natiirlich das weitere Wachstum der USA und der EU gleichfalls

5 Das Bruttoinlandsprodukt oder das Bruttosozialprodukt werden héufig von Vertretern der IB-Theo-
rien verwendet, um einen groben Uberblick {iber internationale Machtverhiltnisse und Machtdyna-
miken zu erhalten (Organski/Kugler 1980: 30-38). Siehe auch Merritt/Zinnes (1989) fiir eine Dis-
kussion tiber verschiedene Formen der Machtmessung und Rauch (2014: Kap. 6) fiir eine Diskussion
iiber das geeignete Machtkonzept fiir die PTT.

6 Erweitert man den Uberblick auf die militirische Dimension, wird die derzeitige Dominanz der USA
noch deutlicher. So erreicht etwa China beim Blick auf die Wirtschaftskraft immerhin die 50%-
Marke. Kombiniert mit dem Néchstplatzierten Japan wiirde sogar die 80%-Grenze iiberschritten.
Bei den Militdrausgaben hingegen bleibt China bei unter 30% der US-Militdrausgaben stehen und
erst eine Addition der sechs direkt hinter den USA liegenden Positionen (China, Russland, Saudi
Arabien, Frankreich, Japan und Grofbritannien) wiirde knapp 80% der US-Militirausgaben ausma-
chen. Vgl. die Daten fiir 2013 auf der Internetpriasenz des schwedischen Friedensforschungsinstituts
SIPRI, http://www.sipri.org/research/armaments/milex/milex database (letzter Zugriff: 3.11.2014).
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von Risiken und Ungewissheiten gekennzeichnet; diese betreffen also keineswegs
nur die » Aufsteiger«.

Abbildung 2: Jihrliche BIP-Wachstumsraten 1990-2010 der USA, Chinas und Indiens in %
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Quelle: Eigene Darstellung’

Es erscheint also plausibel, sich auf grof3ere Machtverschiebungen im internatio-
nalen System einzustellen. Dabei ist noch unklar, ob wir ein konservatives Szenario
mit fortschreitender, wenngleich verminderter US-Dominanz oder das revolutio-
ndre Szenario eines wirklichen Machtiibergangs vor uns haben (siche Abbildung 3).

Machtiibergdnge miindeten in der Geschichte hiufig in grofle Kriege. Laut PTT
ist die Kriegsgefahr am groBten, wenn ein Uberholvorgang an der Spitze der inter-
nationalen Ordnung stattfindet oder sich (in einer Phase der Paritit) ankiindigt
(Organski 1968; Organski/Kugler 1980). In dieser Situation kdnnte die absteigende
Macht versucht sein, den Herausforderer priaventiv anzugreifen, solange sie noch
iiber einen (Macht-)Vorteil verfiigt. Noch wahrscheinlicher aus Sicht der PTT: Der
Herausforderer konnte den (ehemaligen) Hegemon attackieren, um den eigenen
Aufstieg zu festigen, zu beschleunigen und abzuschlieB3en.

7 Eigene Darstellung auf Basis von Daten des IWF, World Economic Outlook Databases, http://
www.imf.org/external/ns/cs.aspx?id=28 (letzter Zugriff: 25.2.2015).
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Abbildung 3: Prognostizierte BIP-Entwicklung 2015-2050 in Milliarden US-Dollar (Stand
2003)
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Eine solche Machtkonstellation bietet jedoch allenfalls eine Opportunitétsstruktur,
die PTT erwartet keineswegs zwangslaufig einen Krieg (Lemke/Kugler 1996: 12).
Da sie keine rein systemische Theorie darstellt, erkennt sie die Rolle der agency an.
Die aufsteigende Macht muss bereit und willens sein, den Hegemon herauszufor-
dern. Diese Bereitschaft ergibt sich aus einem Mangel an Zufriedenheit mit dem
Status quo der internationalen Ordnung (Tammen et al. 2000: 26-27).? Ein aufstei-
gender Staat wird nur dann einen Machtiibergangskrieg erwégen, wenn er unzu-
frieden mit diesem Status quo ist.!0

[ee)

Eigene Darstellung basierend auf Wilson/Purushothaman (2003).

9 Die Variable »Zufriedenheit« ist innerhalb der PTT unterspezifiziert. Alle bisher vorgeschlagenen
Indikatoren kdnnen kaum zufriedenstellen (Kim 1991; 1992; Werner/Kugler 1996; Lemke/Reed
1996). Fiir eine Diskussion dieser Indikatoren siche Rauch/Wurm (2013: 56-57).

10 Die klassische PTT kennt also die unabhéngigen Variablen »Machtentwicklung« und »Zufrieden-
heit«. Tatsdchlich aber sollte noch ein dritte Variable, der Machtwille, beriicksichtigt werden. Die-
ser ist in den meisten PTT-Ansétzen implizit in die Zufriedenheitsvariable eingebaut. Da Zufrie-
denheit und Machtwille nicht immer deckungsgleich sind, sollte zwischen beiden unterschieden
werden (Rauch 2014: 261-262).
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Die PTT unterscheidet sich in ihrer Sicht auf die Funktionsweise der internatio-
nalen Ordnung vom Realismus, mit dem sie ansonsten einige Annahmen teilt. Der
Realismus benennt Anarchie als Ordnungsprinzip im internationalen System. Die
PTT hingegen beschreibt die internationale Politik als hierarchisch strukturiert
(Tammen et al. 2000: 6-8). Dem realistischen Modell der Billard-Kugeln stellt sie
eine Pyramidenstruktur entgegen. Die internationale Ordnung wird demnach von
der dominanten Macht, dem Hegemon, gesteuert und dominiert. Dieser Hegemon
hat die Ordnung einst (oft nach dem letzten grofen Krieg) entsprechend seinen
Wiinschen, Ideen und Interessen gestaltet (Siverson/Miller 1996: 59). Die Steuerung
dieser Ordnung kann durch die {iberlegene Macht des Hegemons erfolgen, aber
ebenso gut durch internationale Organisationen, in denen die dominante Macht und
ihre Verbiindeten iiber disproportionale Stimmrechte verfiigen sowie durch die
konstitutive Macht der — ebenfalls durch den Hegemon gepréigten — normativen
Struktur, welche die internationale Ordnung einrahmt (Miiller 2009 b: 5).

Neben dem oOffentlichen Gut Stabilitit produziert die internationale Ordnung im
Sinne der PTT vornehmlich private Giiter in den Bereichen Wirtschaft und Sicher-
heit, die vor allem dem Hegemon und seinen Verbiindeten zugutekommen (Tammen
et al. 2000: 6). Da die dominante Macht von diesem Arrangement mafigeblich pro-
fitiert, ist sie Anderungen abgeneigt. Doch wihrend sie Beschwerden und Missfallen
auf Seiten von schwécheren Méchten ignorieren kann, betrifft Unzufriedenheit bei
einer GroBmacht, namentlich einer aufsteigenden, ihre vitalen Interessen (Siverson/
Miller 1996: 59).

Die PTT vermutet, dass unzufriedene aufsteigende Méchte selbst dann noch ag-
gressiv sind, wenn ihre Macht die des ehemaligen Hegemons langst iibersteigt. Denn
die von der absteigenden Macht einst etablierte internationale Ordnung produziert
selbst nach deren Abstieg zundchst weiterhin Giiter in der oben beschriebenen
Weise.

Wihrend die neu aufsteigende Macht die Ordnung an ihre Vorstellungen anpassen
will, haben die von der alten Ordnung Begiinstigten kein Interesse an Verdnderun-
gen. Dies kann die aufsteigende Macht dazu verleiten, Verdnderungen gewaltsam
durchzufiihren (Thompson 1996: 167). Im Vergleich zur Einstellung des Aufstei-
gers zur existierenden Ordnung, behandelt die PTT den Grad der Zufriedenheit des
absteigenden Hegemons mit der antizipierten neuen Ordnung nur stiefmiitterlich,
obwohl beide notwendige Variablen eines konsistenten theoretischen Modells dar-
stellen, da sie gleichermaflen zu einem potenziellen Konflikt beitragen kdnnen
(Siverson/Miller 1996: 61; Rauch 2014: Kap. 5).
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3. Vom Umgang mit einem Machtiibergang

Trotz ihres Fokus auf Machtiibergangskriege hilt die PTT auch friedliche Macht-
iibergénge prinzipiell fiir moglich. Diese sind gekennzeichnet durch die Zufrieden-
heit der aufsteigenden Macht mit der gegenwdrtigen internationalen Ordnung und
—so fligen wir hinzu—durch Zufriedenheit der absteigenden Macht mit der kiinftigen
internationalen Ordnung. Die PTT kann also genutzt werden, um Hinweise zu ge-
nerieren, wie ein friedlicher Machtiibergang erreicht werden kann.

Wer das Ziel eines friedlichen Machtiibergangs im Auge hat und dessen Bedin-
gungen analysieren mochte, muss besonderes Gewicht auf die Griinde fiir Zufrie-
denheit bzw. Unzufriedenheit der aufsteigenden Macht (mit dem Status quo) bzw.
des absteigenden Hegemons (mit der zukiinftigen Ordnung) legen.

Die PTT konzentriert sich auf den Aufsteiger. Dabei ist die Politik der dominanten
Macht gegeniiber dem Aufsteiger (und dessen Aufstieg) ebenso relevant (DiCicco/
Levy 2003: 138). Drei Strategietypen stehen einem Hegemon zu Beginn einer
Machtiibergangsphase zur Verfligung, um mit einem Aufsteiger umzugehen: Igno-
ranz, Resistenz und Akzeptanz.!!

Ignoranz

Wir kdnnen von Ignoranz sprechen, wenn die dominante Macht einen herannahen-
den Machtiibergang nicht erkennt oder ihn erkennt, aber keine gezielte Strategie
verfolgt. Die dominante Macht kénnte zum Beispiel bezweifeln, dass Machtiiber-
ginge gefihrlich sind oder sie zweifelt zwar nicht daran, setzt aber andere Priori-
taten. In beiden Féllen fahrt die dominante Macht — business as usual —unverandert
mit ihrer Politik fort. Damit verzichtet sie auf die Steuerung des Machtiibergangs
in eine friedliche Richtung. Einfluss darauf nimmt in diesem Fall alleine die auf-
steigende Macht je nach ihrer (Un-)Zufriedenheit mit der internationalen Ordnung
und der Natur ihrer (Revisions-)Ziele.!2

Resistenz

Fiir einen dominanten Staat ist eine solche Gleichgiiltigkeits-Strategie allerdings
untypisch. Viel wahrscheinlicher erscheint der Wunsch, sich einem Machtiibergang
mit einer Resistenz-Strategie entgegenzustellen. Deren extremste Form versucht in
einem Priventivkrieg die eigene, schwindende Uberlegenheit einzusetzen, bevor

11 Fiir eine ausfiihrlichere Diskussion dieser Strategien siehe Rauch (2014: 267-280).
12 Fiir eine Diskussion solcher Ziele und ihrer Konsequenzen fiir Machtiibergéinge siche Schweller
(1999).
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der Herausforderer seine volle Kraft erreicht (Gilpin 1981). Ebenfalls noch aggres-
siv, aber ohne militdrische Gewalt konnte der Hegemon aufgrund seiner dominie-
renden Position internationale Regeln so verdndern, dass sie den weiteren Aufstieg
des Herausforderers behindern sollen (Bussmann/Oneal 2007; Lemke 2004). Dabei
miisste in Kauf genommen werden, den Rivalen (noch stiarker) gegen sich aufzu-
bringen und damit die Bezichungen weiter zu verkomplizieren. Erfolgreich einge-
setzt, kann eine solche Strategie einen Machtiibergang eventuell verhindern, bei
einem Scheitern riskiert der dominante Staat allerdings eine erhdhte Konflikt- und
Kriegswahrscheinlichkeit.

Der Hegemon kann auch versuchen, seine eigene Machtstellung durch internes
(Aufriistung) oder externes (Allianzbildung) balancing zu verteidigen (Waltz 1979:
168). Allerdings ist keineswegs gesichert, dass geniigend kleinere Miachte im Sys-
tem vorhanden sind, die in der Lage und/oder bereit wiren, das rasante Wachstum
einer aufsteigenden Groimacht auszugleichen und im Biindnis mit der dominanten
Macht deren Vorherrschaft zu verteidigen.!3 Ein derartiges Verhalten ist vornehm-
lich von solchen Méchten zu vermuten, die, wie der Hegemon, von einer neuen
Ordnung Nachteile erwarten (Organski 1968: 366; Tammen et al. 2000: 9).

Akzeptanz

Akzeptanz liegt auf einem Kontinuum. Das eine Extrem stellt die vollstandige Un-
terwerfung unter die aufsteigende Macht dar.'* Die entgegengesetzte Extremposi-
tion — Schein-Akzeptanz ohne echte Verdnderungsbereitschaft — grenzt an Resis-
tenz-Strategien. Eine eher Erfolg versprechende Richtung wird von Strategien des
Managements eingeschlagen, die sich im mittleren Segment der Akzeptanz-Skala
finden. In diesem Fall akzeptiert ein absteigender Hegemon die Unausweichlichkeit
der Machtverschiebungen und eines Machtiibergangs. Erkennt der Hegemon diesen
Prozess frithzeitig, so kann er die Zeit bis zum Eintritt des Aufsteigers in die Pari-
tatsperiode nutzen, um Letzteren in die internationale Ordnung einzubinden, mit
dem Ziel, aus dem Herausforderer dieser Ordnung einen stakeholder zu machen.
Dieser Ansatz wird aber verlangen, die internationale Ordnung in gewissen Berei-
chen zu verdndern und in Kooperation mit der aufsteigenden Macht an deren Be-

13 Tatsdchlich konnte man erwarten, dass zahlreiche kleinere Staaten bereit wiren, im Sinne des
»jackal bandwagonning« (Schweller 1994), gemeinsame Sache mit dem Aufsteiger zu machen,
insbesondere wenn sie von der existierenden internationalen Ordnung nicht profitieren und zu den
»unwichtigen Unzufriedenen« gehoren.

14 Der Unterschied zwischen Kapitulation/Unterwerfung und Ignoranz liegt darin, dass der Hegemon
sich im letzteren Fall blindlings auf einen Machtiibergang zubewegt, wéhrend er im ersteren Fall
wissentlich seine Fithrungsposition abgibt.
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diirfnisse anzupassen, um Zufriedenheit zu stiften. Solche Strategien kdnnen von
der Kooptierung der aufsteigenden Macht in bereits existierende Institutionen bis
hin zu neuen Formen der Machtbeteiligung reichen. Ohne Zweifel ist ein solcher
Prozess komplex und anspruchsvoll und muss iiber Konzepte wie »Junior-Partner-
schaft« oder »Sozialisierung« der aufsteigenden Macht hinausgehen. Letztlich geht
es darum, der aufsteigenden Macht einen Sinn von ownership an der Stabilitét und
dem Management der internationalen Ordnung zu ermdglichen (Tammen et al.
2000: 184). Dabei gilt es, Extreme zu meiden: Eine Management-Strategie kann
schnell in Richtung Resistenz abgleiten, wenn der Hegemon nur Zeit gewinnen bzw.
den Machtiibergang hinauszdgern will. Eine Ubertreibung in die andere Richtung
wire vorauseilender Gehorsam gegeniiber den Wiinschen der aufsteigenden Macht.

Zudem muss berlicksichtigt werden, ob der Charakter des Aufsteigers sich iiber-
haupt fiir Machtiibergangsmanagement eignet. Typischerweise werden aufsteigen-
de Michte Revisionswiinsche gegeniiber der internationalen Ordnung hegen. Re-
visionisten mit unlimitierten Zielen lassen sich nicht einbinden, wie etwa das
Miinchner Abkommen zeigt: Adolf Hitler nahm die britisch-franzdsischen territo-
rialen Konzessionen hinsichtlich des Sudetenlandes an, nur um sich im nichsten
Schritt das gesamte Tschechien einzuverleiben und danach Polen anzugreifen
(Schweller 1999: 20-21). Hat man es mit einem solchen Gegeniiber zu tun, bleibt
nur die Wahl zwischen Widerstand und Selbstaufgabe. Gliicklicherweise sind sol-
che radikalen Revisionisten in der internationalen Politik die Ausnahme.!> Die Zu-
friedenheit aufsteigender Staaten mit limitierten Revisionszielen ldsst sich dagegen
steigern, wenn man auf ihre Ziele eingeht. Der Akzeptanz-Ansatz und damit ver-
bundene Managementstrategien erscheinen daher aussichtsreich fiir den friedlichen
Umgang mit Machtiibergangssituationen (Tammen et al. 2000: 121).16

Die PTT hat Machtiibergangsperioden korrekt als Gefahrenpotenzial und den
Zufriedenheitsstatus der beteiligten Méchte als eine zentrale Bedingung fiir einen
friedlichen Machtiibergang identifiziert. Es ist indes eine Schwiche der PTT, dass
sie Machtiibergiinge als eine Duell-Situation zwischen einer absteigenden domi-
nanten Macht und einer aufsteigenden Macht konzipiert. Denn dies entspricht nur
selten den Realitdten und Machtverhiltnissen im internationalen System. Tatsdch-
lich sind Systeme haufig geschichtet mit einer kleineren Gruppe von Staaten, deren

15 Selbst Vertreter der PTT weisen darauf hin, dass » [a]s a rule, most great powers are satisfied with
the way the international order is run« (Kugler/Organski 1989: 175).

16 Ahnliche Bedeutung haben die Bereitschaft und Fahigkeit der aufsteigenden Macht, dem abstei-
genden Hegemon entgegenzukommen und dessen Bedenken tiber die zukiinftige Ordnung auszu-
raumen (Chadefaux 2011). Die Rolle des Herausforderers in einem friedlichen Machtiibergang
besteht darin, eine »sanfte Landung« des ehemaligen Hegemons in einer nicht mehr dominanten
aber immer noch befriedigenden Position sicherzustellen.
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Macht die der iibrigen deutlich tiberragt. Selbst wenn sich nicht all diese Staaten in
einem dynamischen Auf- oder Abstiegsprozess befinden und fiir die Spitzenposition
infrage kommen, sind sie fiir die Systemstabilitit relevant. Eine Machtiibergangs-
periode eroffnet Moglichkeiten fiir viele Typen von mit dem Status quo unzufrie-
denen Michten — Hegemon, stérkster Herausforderer aber eben auch andere Grof3-
michte —, die Umwélzungen der internationalen Ordnung fiir ihre eigenen Zwecke
zu nutzen.!? Thre Einbeziehung trigt der Kritik Rechnung, dass Kriege in Uber-
gangsprozessen haufiger von anderen Dyaden gefiihrt werden als von absteigendem
Hegemon und Herausforderer, nimlich vom Hegemon gegen schwichere Méchte
und von Aufsteigern und anderen GroBmichten gegeneinander (Lebow 2010). Das
macht Machtiibergangssituationen allerdings eher noch geféhrlicher und uniiber-
sichtlicher. Eine solche Erweiterung bedeutet daher eine umfassendere Beriicksich-
tigung der Gefahrenlage, 6ffnet aber auch neue Managementmethoden, da das » Du-
ell«der PTT in einen breiteren Multilateralismus eingebettet werden kann, der bes-
sere Moglichkeiten fiir Mediation bietet. Allerdings erweitert ein solch breiteres
Verstiandnis von Machtiibergangssituationen auch die Anspriiche, die an ein insti-
tutionelles Machtiibergangsmanagement gestellt werden. Gleichzeitig motiviert es
den Blick auf das historische Beispiel eines gelungenen GroBmachtmultilateralis-
mus: das Europédische Konzert.

Die beste Strategie fiir einen friedlichen Machtiibergang darf sich nicht darauf
beschrianken, den Zufriedenheitsstatus von Aufsteiger und Hegemon zu maximieren
und damit quasi bilateral die Duell-Situation zu entschérfen. Dariiber hinaus gilt es
auch die anderen Grofmaichte im internationalen System an dessen (Neu-)Gestal-
tung zu beteiligen. Weg und Ziel liegen daher in einer multilateralen Sicherheits-
governance unter Einbeziehung aller GroBmachte.

Daraus ergibt sich, dass Strategieempfehlungen, die auf die Errichtung oder Bei-
behaltung eines amerikanischen Imperiums abzielen, fiir unsere weiteren Uberle-
gungen keine Rolle spielen kdnnen (Boot 2001). Auch der Ansatz von G. John
Ikenberry, eine Hegemonie zwar »liberal« zu gestalten und den Teilnehmern an
diesem Herrschaftssystem zumindest eine voice opportunity'8 zu gestatten (Iken-
berry 1999; 2001), bleibt noch zu sehr dem engen Fokus auf den absteigenden He-
gemon verhaftet und verkennt die agency von aufsteigenden und anderen Grof3-
méichten. Eine G2 aus den USA und China hingegen, wie etwa von Bergsten (2008)
vorgeschlagen, wiirde die Alptrdume eines »Kondominiums« wieder beleben, die
wihrend Entspannungsphasen im Kalten Krieg getraumt wurden. Auch wiren diese

17 Die Machtiibergangstheorie geht haufig davon aus, dass die dominante Macht zufrieden ist. Dies
ist ein gefdhrlicher Trugschluss (siehe hierzu Rauch 2014: 230-233).
18 Urspriinglich wurde dieses Konzept von Joseph Grieco (1995) eingefiihrt.
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zwei Akteure alleine zu den notwendigen Governance-Leistungen kaum in der
Lage. Eine »Liga der Demokratien« (Daalder/Lindsay 2007), mitunter auch als
»globale NATO« bezeichnet, wiirde nicht-demokratische Grofiméchte, darunter
Russland und China —auf die, ob man will oder nicht, bei der Sicherung des Friedens
zwischen den Grof3méachten nicht verzichtet werden kann —, ausschliefen und mit
groBer Wahrscheinlichkeit zur Bildung einer Gegenkoalition fithren. Auch spricht
nichts dafiir, dass sich die heute demokratischen fritheren Kolonien einer solchen
Institution anschlieBen wollten. Ahnliches gilt fiir die vom Princeton Project on
National Security entwickelte Idee einer » World of Liberty Under Law« (Ikenberry/
Slaughter 2006; siehe auch Slaughter 2009). Ein Weltstaat in Form einer »kosmo-
politischen Demokratie« (Archibugi 2008) ist ebenfalls fiir Nicht-Demokratien un-
attraktiv; und da auch zahlreiche (westliche) Demokratien den erforderlichen Sou-
verdnititsverzicht nicht erbringen wollen, ist seine Etablierung deutlich unwahr-
scheinlicher als die eines Konzerts. Noch unwahrscheinlicher und weniger wiin-
schenswert ist die von J. A. Cook (2007) vorgeschlagene Weltregierung durch eine
Ubertragung der US-Verfassung auf die globale Ebene.

Angesichts dieser méBig attraktiven Alternativen stellt sich also die Frage, wie
sich die Politik der GroBmaéchte in Zeiten der Post-Unipolaritdt am besten multila-
teral koordinieren ldsst. Miiller (2009 b: 6-8) nennt hierzu drei breitere Ansétze.
Zum einen die Idee der Kooperativen Sicherheit (Steinbruner 2000), bei der die
beteiligten Staaten anerkennen, dass Sicherheit interdependent und nur gemeinsam
erreichbar ist. Dieses Konzept wird im Konzert aufgegriffen, aber in eine normative
und institutionelle Struktur eingebettet, die im Vergleich zu den allgemeinen Vor-
gaben »kooperativer Sicherheit« deutlich spezifischer ist. Das zweite Modell ist die
auf gemeinsamen Werten der beteiligten Staaten und Gesellschaften beruhende Idee
einer Sicherheitsgemeinschaft (Adler/Barnett 1998; Adler 2001), deren strenge An-
forderungen an Wertekonvergenz den heutigen Stand von Gemeinsamkeit zwischen
den Grofiméchten tiberfordert. Die dritte Alternative schlieBlich kniipft an das Kon-
zert von Europa des 19. Jahrhunderts an. Die Beflirworter des »Konzerts« als best-
mogliche Losung fiir die Erfordernisse eines zeitgendssischen Multilateralismus
verweisen — bei allen Unterschieden — iibereinstimmend auf die Bildung von ge-
meinsamen Normen iiber ideologische Grenzen hinweg, die Voraussetzung dieser
Normbildung in Gestalt einer wechselseitigen Anerkennung als Gleiche sowie auf
die Institution stindiger Konsultationen als Voraussetzung gemeinsamen politi-
schen Handelns (Kupchan/Kupchan 1991; Rosecrance 1992; van Evera 2006 a;
Mitzen 2013). Fiir die heutige Welt sind diese Schritte eher erreichbar, weil an-
spruchsloser, als die Voraussetzungen der Sicherheitsgemeinschaft. Wir greifen im
Folgenden das Konzept des Méchtekonzerts und insbesondere Normen und Praxis
des historischen Konzerts von Europa auf, verbinden es aber mit Elementen der
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beiden anderen Ansédtze. Dabei sehen wir das Europdische Konzert zwar als Inspi-
ration, erkennen aber die Notwendigkeit, es flir das 21. Jahrhundert anzupassen.
Weiterhin spitzen wir die Konzert-Idee — neben ihren allgemeinen Vorziigen — auf
ihre Féhigkeit zu, im Rahmen eines zukiinftigen Machtiibergangs eine positive und
friedenserhaltende Wirkung zu erzielen.

4. Ein Michtekonzert als Managementinstrument fiir die
Machtiibergangsperiode

In einem Konzertsystem arbeitet eine Gruppe von Groméchten dauerhaft und in-
stitutionalisiert zusammen, mit dem Ziel, die internationale Ordnung zu formen und
aufrechtzuerhalten und Wandel innerhalb dieser Ordnung zu gestalten. Das histo-
rische Konzert von Europa konnte Krieg zwischen den europdischen Gromichten
vom Ende der Napoleonischen Kriege bis zum Krimkrieg 1854 aus dem Werk-
zeugkasten der Staatsménner verbannen, die Einigungskriege Italiens und Deutsch-
lands einhegen und anschlieend eine weitere mehr als vierzigjéhrige gro3macht-
kriegsfreie Periode gewéhrleisten (Schulz 2009).

4.1 Das Konzert von Europa — Forschungsstand

Die meisten wissenschaftlichen Studien zum Konzert wurden von Historikern un-
ternommen (siehe Schulz 2009: 20-29 fiir einen umfassenden Uberblick), aber auch
die Lehre von den Internationalen Beziechungen hat sich des Konzertansatzes an-
genommen.

Eine Gruppe von Konzertforschern fokussiert dabei vor allem auf Aspekte der
Machtverteilung. Insbesondere IB-Realisten erkldren die Kooperation zwischen den
europdischen Gromaéchten und die Abwesenheit von Krieg wahrend der Epoche
des Konzerts meist als erfolgreiche Anwendung einer balance-of-power-Politik
(Slantchev 2005). Weiterhin behaupten sie, dass »great power behavior under the
Concert was in full accord with realist expectations« (Kagan 1997: 3). Demnach
kénne man das Konzert als kurzlebiges Phdnomen betrachten, das nur fiir eine
gewisse Zeit direkt im Anschluss an einen antihegemonialen Krieg voriibergehend
entstanden sei.!?

19 Demnach war es eine Koalition der Gewinner, die sich — aufgrund einer gemeinsamen Angst vor
einem Wiederaufflammen der franzosischen Aggression — in die ersten Friedensjahre hiniiberge-
rettet habe (Kagan 1997: 14). Eine zweite realistische Erklarung fiir das Zustandekommen des
Konzerts enthilt ebenfalls die Annahme einer gemeinsam empfundenen Bedrohung, aber in
diesem Fall sei diese Bedrohung nicht externer, sondern transnationaler Natur: Samtliche euro-
paische GroBméchte waren demnach vereint in ihrer Furcht vor revolutiondren Umtrieben
(Kagan 1997: 16).
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Wihrend der Realismus damit — so Korina Kagan — schon die Griindung des
Konzerts tiberzeugend beleuchten konnte, sei er sogar noch stérker in der Erklarung
des letztendlichen Niedergangs des Konzerts: Das Verhalten der Groméchte ori-
entierte sich demnach einfach nach wie vor zu sehr an kurzfristigen Eigeninteressen.
Insgesamt sei das Konzert keineswegs ein Beispiel fiir ein starkes Sicherheitsregime
gewesen. Viel mehr war es »[an] ineffective institution that did not significantly
constrain state behavior, and did not make that behavior much different from what
it is likely to have been anyway« (Kagan 1997: 55; Anmerk. der Verf.). Der letzt-
endliche Niedergang des Konzerts ist fiir Realisten nicht {iberraschend, da es den
GrofBmaichten unerfiillbare Verhaltensstandards auferlegte (Kagan 1997: 55; Betts
1992: 24).

Eine andere Gruppe von Forschern hingegen fokussiert eher auf die vom und im
Konzert etablierten Normen und Praktiken und sieht im Européischen Konzert den
paradigmatischen Fall einer starken und effektiven internationalen Institution im
Bereich der Sicherheitspolitik.2® Laut herrschender Meinung, die sowohl von
Historikern als auch von IB-Spezialisten geteilt wird, haben die Normen und Regeln
des Konzerts fiir einen ungewdhnlich hohen Grad an Sicherheitskooperation unter
den europdischen GroBméchten gesorgt. Der Historiker Paul W. Schroeder etwa
wendet sich stark gegen die realistische Position (Schroeder 1972; 1984; 1986;
1992 a; 1992 b; 1994). Schroeder betont, dass »the allies chose moral, legal, and
political means rather than balance of power measures to maintain a balance in this
vital respect« (Schroeder 1992 b: 698).2! Robert Jervis beschreibt das Europdische
Konzert als idealtypisches Sicherheitsregime, das stark und effektiv gewesen sei
(Jervis 1985; 1992). Fiir Charles und Clifford Kupchan stellt das Konzert eine »form
of collective security« dar (Kupchan/Kupchan 1991: 120). Sie nennen drei Bedin-
gungen fiir das Entstehen eines Konzertsystems: erstens die Abwesenheit eines He-
gemons; zweitens ein gemeinsames Verstdndnis der Stabilitit des internationalen
Systems auf Seiten der Mitglieder; drittens ein Minimum an politischer Solidaritét
und moralischer Gemeinsamkeit zwischen den GroBméchten. Genauer gesagt: Die
Eliten miissen ein Bewusstsein fiir die Existenz einer internationalen Gemeinschaft
entwickeln und erkennen, dass deren Erhaltung im langfristigen nationalen Interesse
aller GroBmaéchte liegt. Es reicht dabei nicht aus, dass die Groméchte kompatible
Vorstellungen iiber den Aufbau der internationalen Ordnung haben, sie miissen auch
iiberzeugt sein, dass Anstrengungen zur Forderung der politischen Solidaritit unter
ihnen notwendig sind, um ihre gemeinsamen Vorstellungen zu verwirklichen.

20 Institutionalistische Analysen des Konzerts finden sich sowohl in Beitrdgen liberaler wie auch
konstruktivistischer Natur.
21 Zu einer Kritik an dieser Position siehe Slantchev (2005).
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Nationale Eigeninteressen sind Wohlfahrts- und Stabilitétsinteressen der interna-
tionalen Gemeinschaft keineswegs nach-, aber immerhin gleichgestellt (Kupchan/
Kupchan 1991: 124-125, siehe auch Schroeder 1994: 47).

In einer jiingeren Studie geht Charles Kupchan noch einen Schritt weiter (Kup-
chan 2010). Dabei basiert seine Interpretation des Konzert-Erfolges auf der Norm
der Selbstbeschrankung. Schwere Konflikte wurden demnach dadurch vermieden,
dass die vitalen Interessen wechselseitig anerkannt wurden, zugleich jedoch regio-
nale Vormichte auch bei Konflikten in ihrer vitalen Einflusssphére nicht auf Kon-
sultationen mit den Konzertpartnern verzichteten.22 Unterschiede in den (politi-
schen) Kulturen und Herrschaftssystemen der Konzertméchte seien zwar nicht zu
ibersehen, diese wurden indes von den Konzertméchten respektiert, Einmischungen
in die inneren Angelegenheiten der Partner daher unterlassen. Trotz dieser Unter-
schiede existierten Elemente einer gemeinsamen Identitdt (»europdische Werte«).
Nach 1848 hitten dann die liberaleren Staaten, insbesondere Grof3britannien auf-
grund zunehmender Demokratisierung und des wachsenden Einflusses der biirger-
lichen Klassen, die Gemeinsamkeit untergraben.

Auch aus der konstruktivistischen Perspektive von Jennifer Mitzen (2013) ist das
Element der Selbstbeschriankung zentral, das sie mit der Idee eines gemeinschaft-
lichen »public management« der europdischen Sicherheit verbindet. Das Konzert
war fiir sie eine Form »kollektiver Intentionalitdt« und schuf feste Verpflichtungen
fiir seine Mitglieder, die sich der Aufrechterhaltung der Stabilitéit verschrieben hat-
ten. Durch die Institutionalisierung der Kommunikation (»Foren«) wurde die da-
durch entstehende Verbindlichkeit diskursiv immer wieder aufs Neue bekréftigt und
gestirkt. Innerhalb dieser Foren gab es einen Sog hin zu einem »Concert speak,
also rhetorischer Verstrickung in die Normen und Regeln des Konzerts, welche die
Mitglieder ebenfalls stirker aneinander und an das Konzert band. Wie andere
Konzert-Experten auch betont Mitzen Normen, Praktiken und Institutionen jenseits
von rohen (Macht-)Interessen. Sie Uibersieht dabei eventuell den Einfluss, den in-
nenpolitische Entwicklungen auf die Stabilitdt bzw. Instabilitét einer solchen Kon-
zertstruktur haben kénnen. Dass die Urspriinge des Konzerts im Bereich des Inter-
nationalen zu finden sind, mag zutreffen. Jedoch kann sie mit dieser Feststellung
weder logisch noch empirisch die Vermutung entkriften, dass politische Entwick-
lungen innerhalb von Konzertméchten die Aufrechterhaltung der internationalen
Kooperation erschweren kdnnten.

22 John Ikenberry (2001) argumentiert in seinem stark institutionalistisch informierten Ansatz eben-
falls, dass der Erfolg des Konzerts auf der Kombination von strategischer Zuriickhaltung und In-
stitutionalisierung beruhte.
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Der neueste Stand der internationalen geschichtswissenschaftlichen Forschung
findet sich bei Matthias Schulz, der die Epoche von 1815 bis 1860 analysiert und
in Ausblicken auf die Konzertpolitik bis hin zum Ausbruch des Ersten Weltkriegs
eingeht (Schulz 2009). Einer von Schulz' wichtigsten Beitrdgen ist die eindeutige
Trennung von Europédischem Konzert einerseits und Heiliger Allianz andererseits.
Die frithere Forschung tat sich teilweise schwer damit, zwischen diesen beiden In-
stitutionen zu differenzieren — so wurde dem Konzert die der Heiligen Allianz in-
newohnende reaktiondre Grundidee ebenfalls zugeschrieben. Schulz macht die
Nicht-Identitit von Konzert und Heiliger Allianz deutlich, indem er auf Unterschie-
de in Struktur und Mitgliedschaft beider Institutionen hinweist, aber noch mehr,
indem er detailliert nachweist, wie sich das Konzert im Management internationalen
Wandels engagierte, etwa in der Staatswerdung Belgiens, Griechenlands und Ru-
méniens. Dariiber hinaus half das Konzert beim Ubergang der Provinz Neuchatel
von Preuflen an die Schweiz — eine GroBmacht wurde auf den freiwilligen territo-
rialen Verzicht zugunsten eines kleineren Staates bewogen, ein ungeheurer Vorgang
fiir die damalige Zeit!

Schulz widerspricht zudem denjenigen, die mit dem Krimkrieg von 1854 das
Ende des Konzerts verbinden. Er zeigt {iberzeugend auf, dass dessen Normen,
Praktiken und Institutionen diesen Riickschlag tiberstanden und nach 1871 erfolg-
reich wiederauflebten. Zwar konnte die Vertrautheit und Néhe, die zwischen den
Konzertmitgliedern bestanden hatte, nicht vollstindig wieder hergestellt werden,
doch konnte das Konzert fiir Jahrzehnte erfolgreich Sicherheit und Stabilitét in Eu-
ropa steuern. Die Ergebnisse der Doktorarbeit von Friedrich KieBling unterstiitzen
diese Sichtweise. Er zeigt, wie Institutionen und Praktiken des Konzerts noch wéh-
rend der Balkankriege — also im unmittelbaren Vorfeld des Ersten Weltkrieges —
zum Einsatz gebracht wurden (KieBling 2002; fiir eine dhnliche Argumentation in
Bezug auf die erste Marokko-Krise siche Jones 2009). Die Dauerhaftigkeit der
wichtigsten Elemente des Konzerts weit iiber die post-napoleonische Nachkriegs-
phase und die damalige Interessenkonstellation hinaus wiederlegt die realistische
Interpretation, das Konzert sei nur in der Interessenkonstellation unmittelbar nach
den napoleonischen Kriegen effektiv gewesen (Kagan 1997; Slantchev 2005).

4.2 Institutionen, Praxis und Entwicklung des Europiischen Konzerts

Krieg zwischen den GroBméichten zu verhindern und damit die Stabilitét des Sys-
tems zu sichern, wurde zum wichtigsten Prinzip, das die Politik Osterreichs, Frank-
reichs, GroBbritanniens, Preulens und Russlands wihrend der Epoche des Euro-
pdischen Konzerts anleiten sollte (Baumgart 1999). Die Michte demobilisierten
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betrachtliche Teile ihrer Streitkréfte, die zuvor gegen (oder im Falle Frankreichs in)
Napoleons Armeen gekdmpft hatten. Stattdessen setzten sie auf kleinere, profes-
sionellere Streitkréfte, die eher flir militdrische Polizeiaktionen gegen Revisionis-
ten, denn flir GroBmaichtekriege geeignet waren (Moran 1995: 10). Die Erschopfung
nach mehr als zwei Dekaden fast pausenlosen Krieges und die Angst, ein neuer
GroBmaéchtekrieg wiirde die von Napoleon erschiitterte internationale Ordnung
endgiiltig zerschlagen, flihrten bei den beteiligten Staaten zu der Praferenz, Frieden
und Stabilitdt zu erhalten. Die Mitglieder des Konzerts vertrauten darauf, dass ihre
eigene Kriegsaversion von den Partnern geteilt wurde. Aus dieser anfianglichen
Zweckgemeinschaft entwickelte sich recht schnell eine Art Pflicht- und Verant-
wortungsgeflihl fiir die internationale Ordnung. Nun konnten die Méchte nicht mehr
ohne Reputationsverlust Sekundirziele verfolgen, die diese Ordnung hétten belas-
ten konnen (Osiander 1994: 234-239). Prinzipien wie gegenseitige Solidaritét, (mi-
litdrische) Zuriickhaltung, Kooperation und die Norm pacta sunt servanda fanden
ihren Ausdruck in den Praktiken des Konzerts und wurden wéhrend der zahlreichen
damit verbundenen Konferenzen immer wieder bekréftigt (Baumgart 1999: 198).
Die politischen Eliten in den Hauptstiddten der Groméchte teilten eine Abneigung
gegen Unordnung und waren sich der Verantwortung der Méchte bewusst, eine
Wiederholung der vorhergehenden Gemetzel zu vermeiden (Holbraad 1970; Kis-
singer 1957; Osiander 1994: 210-211). Die Konzertmitglieder legten groBen Wert
auf Frieden und Stabilitdt und verzichteten — anders als in den vorangegangenen
Jahrhunderten — auf territoriale Vergrof3erungen und Eroberungen in Europa. Damit
wurde ein wichtiger Faktor weitgehend ausgeschaltet, der die internationale Ord-
nung zuvor immer wieder in Unruhe versetzt hatte. Aber nicht nur in der interna-
tionalen Politik, sondern auch in der Innenpolitik lehnten die Konzertméchte Tur-
bulenzen, wie auch »bad governance« im Allgemeinen, ab. Es war also gewisser-
mallen ein konservatives Set von Werten, das von den politischen Eliten der Kon-
zertméchte geteilt wurde, Wandel jedoch nicht kategorisch ausschloss (Elrod 1976:
171). Das Konzert hatte kollektive Sicherheit zum Ziel und teilte die Bedrohungs-
definition. Die Konzertméchte waren bereit zu gegenseitiger Hilfe, wenn notwen-
dig. Als grofite Bedrohung fiir die Stabilitdt der internationalen Ordnung sahen sie
Unruhen innerhalb kleinerer Staaten in der Peripherie an, denen mdgliche spill-
over-Effekte zugeschrieben wurden. Die Sicherheitsiiberlegungen und die Koordi-
nation der Politiken des Konzerts dehnten sich also auch auf Fragen der Innenpolitik
(in Nicht-Mitgliedstaaten) aus.

Mit dem Konzert existierte eine informelle Governance-Struktur, die allerdings
den Einschridnkungen der damaligen Zeit in Bezug auf Kommunikation und Trans-
portwesen unterworfen war. RegelmifBige Konferenzen der Konzertmitglieder und
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das Botschaftersystem dienten der Koordination und dem Informationsaustausch.
Die wichtigste prozedurale Norm des Konzerts verlangte, wichtige Themen durch
gemeinsame Besprechungen und Verhandlungen und keinesfalls unilateral anzu-
gehen. Ein auffallendes Merkmal des Konzerts war die Responsivitdit der Konzert-
mitglieder: Sie unterlieen es typischerweise, Gelegenheiten auszunutzen, die ihren
nationalen Interessen auf Kosten von Konzertpartnern gedient hitten. Die Mit-
gliedsstaaten erkannten gegenseitig ihre vitalen Interessen an und respektierten sie.
Anderen Michten diplomatische Niederlagen zu bereiten, wurde nicht nur nicht
mehr angestrebt, sondern in kollektiver Zusammenarbeit aktiv vermieden. Gegen-
seite Demiitigungen wurden unterlassen. Das Konzert entwickelte eine Praxis der
diffusen Reziprozitit: Konzertméchte bestanden nicht darauf, dass ihnen Gefallen
oder Hilfestellungen sofort und in gleicher Miinze vergolten wurden, stattdessen
vertrauten sie auf den guten Willen ihrer Partner und auf eine Gegenleistung zu
einem spiteren Zeitpunkt. Wiahrend im Jahrhundert davor das Friedensvertragswerk
von Utrecht, welches den Spanischen Erbfolgekrieg beendete, das Prinzip des
Michtegleichgewichts einerseits verankerte, dessen Wahrung andererseits aber den
nationalen Politiken der GroBBméchte iiberlie3, wurde das Management des Gleich-
gewichts zu Zeiten des Konzerts gemeinsame Aufgabe, die durch Verhandlungs-
prozesse gelost werden sollte. Die GroBméchte definierten sich nicht mehr nur noch
als (Einzel-)Teile eines groen Ganzen, sondern — gemeinsam — als das grofle Ganze
selbst (Baumgart 1999: 154). Das Konzert sah sich frithzeitig mit dem Problem einer
unzufriedenen Macht konfrontiert und konnte dieses 16sen, indem es Frankreich —
das nach der Niederlage Napoleons zunichst als Paria galt und nach Revision strebte
—nach einigen Jahren als fiinfte Macht kooptierte. Indem das Konzert so den ehe-
maligen Gegner, der am meisten Unzufriedenheit mit den Ergebnissen des Wiener
Kongresses verspiirte, als gleichwertiges Mitglied aufnahm, beseitigte es das Risiko,
das sich aus einem unzufriedenen Outsider fiir die Stabilitdt des Gesamtarrange-
ments des Konzerts und der Ordnung insgesamt hétte ergeben kdnnen.

Die AuBlenpolitik der Konzertméchte in Europa wurde so weit wie moglich har-
monisiert. Das Recht jeder Macht, an Entscheidungsprozessen wéhrend ernster
Systemkrisen teilzunehmen, selbst wenn ihre vitalen Interessen nicht betroffen wa-
ren, hielt diese Norm aufrecht (Baumgart 1999: 148; Osiander 1994: 241). Wurde
sie gelegentlich verletzt, machten indignierte Proteste deutlich, dass sie Teil der
Grundbedingungen war, von denen die Existenz des Konzerts abhing (Elrod 1976;
Jervis 1982: 363-365).

Krieg wurde allerdings nicht vollstindig gedchtet. Obwohl im Konzert das ge-
meinsame Bewusstsein existierte, dass grole Anstrengungen unternommen werden
sollten, Krieg zu verhindern; und obwohl die Konzertméchte einander grofles Ver-
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trauen entgegenbrachten, diese Anstrengungen auch tatséchlich zu unternehmen,
existierten doch noch Risiken: Der Niedergang und Zerfall des Osmanischen Rei-
ches etwa er6ffnete ein gefahrliches Machtvakuum (Kagan 1997). Als Russland dies
mit einer Serie von militirischen VorstoBen und Kriegen zu fiillen suchte, reagierten
die anderen Konzertméchte mit verstirkter Diplomatie und versuchten, zu grofe
russische Machtgewinne zu verhindern. Das Konzert erreichte zunichst auch Ei-
nigkeit, dass keine Konzertmacht die osmanische Schwéche ausnutzen sollte, um
sich selbst zu vergroBern (Kupchan/Kupchan 1991: 147).

Letztendlich fiihrte ein doppelter Angriff auf die gemeinsame Identitéit der Kon-
zertméchte — zunehmende Divergenz der Werte und Aufkommen des Nationalismus
— zu seinem spéteren Bedeutungsverlust (Osiander 1994: 219-223; Schulz 2009:
145-295). Einen ersten »Hohepunkt« erreichten diese Tendenzen wihrend des
Krimkrieges (Anderson 1967; Gleason 1950; Martin 1963; Rich 1985). Militér-
technologische Entwicklungen — wie die sich stetig vergroernde Feuerkraft — fiihr-
ten dazu, dass erneut grof3e Streitkrifte entstanden. In der Folge wuchs das Sicher-
heitsdilemma, das das Konzert eingeddmmt hatte, wieder deutlich an (Moran 1995:
10-11). Die Ausbildung eines starren und antagonistischen bipolaren Allianzsys-
tems tat ihr Ubriges, um das Konzertsystem strukturell zu schwichen. Dennoch
blieb das Konzert bis in das unmittelbare Vorfeld des Ersten Weltkrieges hinein
erfolgreich und seine Instrumente kamen auch noch in den Jahren vor 1914 wirksam
zum Einsatz (Kieflling 2002; Jones 2009). Was den groBen Krieg betrifft, ist somit
Schroeders These zuzustimmen, dass der Erste Weltkrieg weniger aus dem resul-
tierte, was die Regierungen taten, als aus dem, was sie unterlieBen, ndmlich die
bewihrten Instrumente des Konzerts fiir die friedliche Losung von Konfliktsitua-
tionen einzusetzen (Schroeder 2004: Kap. 7).

4.3 Die Normen des Europiischen Konzerts

Der Erfolg des Konzerts von Europa basierte auf geteilten Normen, denen sich die
Konzertméchte verschrieben hatten (Schulz 2009). Die erste Norm beinhaltete, dass
sich die Michte gegenseitig ihre Existenz und territoriale Integritit garantierten und
die jeweiligen vitalen Interessen anerkannten. Dadurch entwickelte sich ein grund-
legender Zufriedenheitsgrad aller Beteiligten mit der Konzertordnung.

Die zweite Norm verlangte ungeachtet real existierender Machtunterschiede die
Gleichbehandlung aller Konzertmitglieder. Es klaffte eine grofle Liicke zwischen
den beiden starksten Konzertmitgliedern — der Seemacht Grofbritannien und der
Landmacht Russland —und den schwicheren Mitgliedern wie Preuflen, dem schwa-
cher werdenden Osterreich-Ungarn und dem sich gerade erst von seiner Niederlage
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in den Napoleonischen Kriegen erholenden Frankreich. Die Anerkennung und Be-
handlung als Gleiche unter Gleichen innerhalb des Konzerts verhinderte ein An-
wachsen von Unzufriedenheit, das wiederum in Instabilitdt hitte miinden kdnnen.

Die dritte Norm beinhaltete die Selbstverpflichtung aller Konzertméchte, den
Status quo keinesfalls gewaltsam zu verdndern. Ebenso regulierte diese Norm den
Umgang der Konzertméchte mit dem Europa auBlerhalb des Konzerts. Die Kon-
zertméchte verpflichteten sich, geostrategische Rivalititen auf dem »alten Konti-
nent« keinesfalls mit militdrischen Mitteln zu betreiben.

Dies wiederum war eine wichtige Voraussetzung fiir die vierte Norm, die eine
gemeinsame Verantwortung der Konzertméchte beinhaltete, revisionistische Am-
bitionen kleinerer Méchte einzuddmmen. Weil das Konzertsystem nur funktionieren
konnte, solange seine Stabilitdt im Interesse aller Konzertméchte lag, war diese
Verpflichtung notwendig, um seine Stabilitét zu stirken. Sie verhinderte durch frei-
willige Selbstbeschrinkung das Risiko plotzlicher geostrategischer Gewinne durch
brutalen Gewalteinsatz. Ohne das Vertrauen in die wechselseitige Zuriickhaltung
hitten Biindnisse mit kleineren, revisionistischen Méachten ein Instrument zum Ge-
winnen relativer geostrategischer Vorteile werden kdnnen.

Die fiinfte Norm des Konzerts verlangte von den Konzertméchten, unilaterale
Einmischungen in die Innenpolitik anderer Staaten zu unterlassen. Dabei ging es
vor allem um die gegenseitige Einmischung, gleichzeitig regulierte diese Norm aber
auch das Verhalten gegentiiber Dritten. Der erste Aspekt dieser Norm (gegenseitige
Nichteinmischung) war verwandt mit der gegenseitigen Anerkennung vitaler Inte-
ressen der ersten Norm. Dies bedeutete allerdings nicht zwangsldufig, dass Beden-
ken iiber Vorkommnisse innerhalb der Grenzen eines Konzertpartners nicht ausge-
driickt werden durften. Die Art und Weise dieses Ausdrucks jedoch sollte im Geiste
der gegenseitigen Anerkennung als Gleiche erfolgen, wie sie von der zweiten Norm
gefordert wurde. In Bezug auf die Nichteinmischung in Drittstaaten sollten — in-
nerhalb des Konzerts — vereinbarte Verhaltensstandards die Politik der Konzert-
maéchte leiten, nicht unilaterale Interessenpolitik.

Die sechste Norm verlangte regelméfige Konsultationen und gemeinsame Ak-
tionen der Konzertméchte. Sie etablierte eine permanente Praxis des Konzerts, alle
relevanten Fragen der internationalen Sicherheit (und andere Fragen, die von den
Konzertmichten als wichtig erachtet wurden) auf die Agenda des Konzerts zu set-
zen. Konsultation war aber auch der wichtigste Mechanismus des Konzerts fiir die
Bewiltigung von Krisen und wurde intensiviert, wann immer eine politische Krise
aufzutreten drohte. Aktionen, aul3er reiner Selbstverteidigung, waren immer Resul-
tat dieses konsultativen Prozesses. Das Handeln des Konzerts war daher grundsétz-
lich kollektiv, selbst wenn nur einige Konzertméchte im Namen des gesamten Kon-
zerts aktiv wurden.
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Wie konnten diese Normen helfen, die Risiken einer Machtiibergangssituation zu
vermindern? Tatsdchlich widmen sie sich auf verschiedene Arten dem Problem der
(Un-)Zufriedenheit: Die Anerkennung der Gleichwertigkeit und gleicher Rechte
aller Konzertméchte eliminierte die Krankungen, die sich oft aus einem ungleichen
Status ergeben. Diese Quasi-Neutralisierung von real existierenden Machtunter-
schieden konnte sich fiir eine Phase des Machtiibergangs als besonders hilfreich
erweisen. Sie dimpft die Frustration der Eliten eines aufsteigenden, aber noch nicht
gleichziehenden Herausforderers, indem dieser frithzeitig eine Statusaufwertung
erhilt. Gleichzeitig vermindert sie die Furcht in der Fithrungsschicht des abstei-
genden Hegemons, kiinftig groBere StatuseinbuBen hinnehmen zu miissen. Auch
Michte, die nicht am Machtiibergang beteiligt sind, aber trotzdem fiir eine Stabili-
sierung der internationalen Ordnung, flir wirkungsvolle Sicherheitsgovernance und
nicht zuletzt fiir eine hohere Repréisentativitit und Legitimitdt eines Machtekonzerts
notwendig sind, erhalten damit das Gefiihl der Wertschétzung (Badie 2011). Die
gegenseitige Akzeptanz von vitalen Interessen und der Respekt, der sich in der
Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten der Konzertpartner ausdriickt,
unterstreichen diese Gleichheitsfunktion. Die Normen der regelmafBigen Konsulta-
tion und der kollektiven Aktionen sorgen dafiir, dass jede Konzertmacht ein Gefiihl
von ownership beziiglich der entstehenden Ordnung entwickelt. Der Verzicht auf
unilaterale Gewinne auf Kosten von Konzertpartnern und die gemeinsame Be-
kdmpfung von Stérungen durch revisionistische Akteure helfen ebenfalls, die trag-
fdhige Grundzufriedenheit innerhalb des Konzerts, die durch die anderen Konzert-
normen gestiftet wird, auf Dauer zu stabilisieren. Betrachtet man die Normen des
Europidischen Konzerts also in ihrer Gesamtheit, vor allem die Synergie-Effekte,
die sich aus ihrem Zusammenspiel ergeben, dann erscheint das Konzertmodell als
brauchbarer Werkzeugkasten fiir die heutige Situation.

5. Auf dem Weg zu einem Konzert des 21. Jahrhunderts: Die Adaption des
klassischen Konzertmodells

Die heutige Weltpolitik und Weltordnung unterscheiden sich in wichtigen Aspekten
von jenen im 19. Jahrhundert. Diese Unterschiede machen es notwendig, Anpas-
sungen am klassischen Konzertmodell durchzufiihren, bevor es als geeignetes Ins-
trument flir Sicherheitsgovernance und Machtiibergangsmanagement im 21. Jahr-
hundert dienen kann.?3

23 Weitere Prinzipien und Normen fiir ein Médchtekonzert des 21. Jahrhunderts finden sich bei Miiller
et al. (2014: 17-22) und The 21st Century Concert Study Group (2014: 51-60).
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5.1 Gemeinsame Interessen

Die urspriingliche Motivation fiir das Konzert von Europa ergab sich aus der ge-
meinsamen Erfahrung der européischen Groméchte von mehr als 20 Jahren dau-
ernder Kriege und dem Wunsch, die Wiederkehr dieses Traumas zu vermeiden. Eine
solche unmittelbare Motivation liegt heute — fast 70 Jahre nach dem Ende des letzten
groBen Grofmaéchtekrieges — nicht vor. Das heift aber keineswegs, dass ein Krieg
unter GroBmaéchten heute keine reelle Gefahr mehr wére, gegen die es sich zu
wappnen gelte. Auch wenn der Zweite Weltkrieg sieben Dekaden zuriickliegt, so
konnten doch die Aussichten auf die katastrophalen Folgen eines modernen Krieges
zwischen zwei oder mehr GroBméchten — von denen ein Grofteil iiber Nuklear-
waffen verfligt — alarmierend genug sein, um eine grundlegende Sicherheitskoope-
ration zu motivieren. Das erste —und wichtigste — gemeinsame Interesse der infrage
kommenden GroBmichte und gleichzeitig wichtigste Aufgabe eines modernisierten
Konzertes konnte also heute wie im 19. Jahrhundert in der Verhinderung eines sys-
temweiten GroBméchtekrieges liegen.2*

Daneben gibt es aber auch noch weitere Herausforderungen fiir die globale Politik
(die nach wie vor mal3geblich von den GroBméchten bestimmt wird), die ein ge-
meinsames Fundament fiir eine Konzert-basierte Kooperation der heutigen GroB-
méichte bilden kdnnten. Der transnationale Terrorismus etwa hat sich in den letzten
Jahren als gemeinsame Bedrohung etabliert, die sémtliche Gromaéchte betrifft und
beunruhigend genug sein konnte, um dauerhafte Sicherheitskooperation zu férdern
(Krahmann 2003: 10; Serensen 2006 b: 349). Ein anderer Punkt betrifft die Oko-
nomie. Die wirtschaftliche Interdependenz zwischen den GroBBméchten geht heute
deutlich iiber den bescheidenen internationalen Handel hinaus, der zur Zeit des Eu-
ropdischen Konzerts zu beobachten war. Die Wohlfahrt aller Groméchte hingt
heute von einem funktionierenden globalen Wirtschafts- und Finanzsystem ab. Das
Risiko 6konomischer Verwerfungen stellt daher eine weitere Motivationsquelle fiir
verstirkte Kooperation unter den Groméchten dar. Themen wie Klima/Umwelt-
schutz, Gesundheit, Energiesicherheit etc. bendtigen ebenfalls dringend internatio-
nale Regulierung, damit nationale Ziele erreicht werden koénnen (van Evera
2006 b: 92). Insgesamt kann man festhalten, dass Frieden zwischen und ein eini-
germafen kooperativer Umgang unter den GroBBméchten wichtige Bedingungen fiir
die erfolgreiche Bearbeitung einer grolen Zahl von Governance-Problemen dar-
stellen und ein Konzert, das den Frieden zwischen und die Kooperation unter den

24 Vgl. hierzu auch die Diskussion zur Rolle der Groméchte innerhalb der internationalen Ordnung
bei Bull (2012 [1977]: 199-220).
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GroBmaéchten erleichtern soll, daher durchaus in deren wohlverstandenem Interesse
liegt.

5.2 Kulturelle Heterogenitit

Funktionalistische Motivationen fiir Groméchtekooperation kdnnten auch dabei
helfen, einen zweiten wichtigen Unterschied zwischen den GroBméchten des 19.
und jenen des 21. Jahrhunderts zu iiberbriicken: Die Mitglieder des Europdischen
Konzerts waren allesamt europdisch und christlich geprégt und somit kulturell sehr
viel homogener als die heutigen GroBmaéchte (Badie 2011: Kap. 4 und 5).

Allerdings war das Konzert von Europa nur gemessen an heutigen Standards ho-
mogen. Wihrend seiner Existenz sahen sich seine Staaten und Vélker keineswegs
als homogene Einheit; vielmehr empfanden sie bedeutende (und mit dem Aufkom-
men des Nationalismus zunehmende) Unterschiede. Innerhalb des gemeinsamen
Christentums war die Bedeutung verschiedener Konfessionen sehr viel stirker
ausgeprigt als heute. Osterreich und Frankreich waren beide katholisch geprigt.
Doch wihrend der franzosische Katholizismus nach der Revolution mit der stark
republikanischen Pragung Frankreichs konkurrierte, war der Osterreichische be-
herrschend und sehr konservativ. Preuflen war protestantisch, Grof3britannien an-
glikanisch und Russland russisch-orthodox. London und Paris waren auf dem Weg,
liberale, sdkulare Staaten zu werden, wihrend die anderen Konzertméchte in un-
terschiedlichem Malle konservativ-autokratisch blieben. Die scheinbare Homoge-
nitdt des Europédischen Konzerts ist also sehr relativ.

Zudem gibt es auch heute homogenisierende Faktoren, die der Heterogenitit der
GroBmaéchte entgegenwirken. Zwar ist unsere Welt weit entfernt von einer einheit-
lichen globalen Kultur (Boli/Thomas 1999), die Globalisierung hat aber dennoch
zu dhnlichen Denkstilen in der Geschiftswelt gefiihrt, die Konsummuster in den
meisten Staaten ndhern sich immer weiter an und der Wunsch nach wirtschaftlichem
Aufstieg und Erfolg hat alle Kulturen und wichtigen Staaten penetriert. Der Wis-
sensbestand, der an den Universitéten der verschiedenen Staaten gelehrt wird, un-
terscheidet sich kaum noch und die Entwicklung von Eigentum besitzenden Mit-
telklassen treibt {iberall die Nachfrage nach Rechtsstaatlichkeit und Rechtssicher-
heit voran (Held 1999).

Fiir das Gelingen eines modernen Méachtekonzerts wird es besonders wichtig sein,
die Koexistenz und Kooperation zwischen demokratischen und nicht-demokrati-
schen Staaten sicherzustellen. Das bendtigt auch die Bekriftigung einer Norm des
historischen Konzerts, die im Westen aus der Mode gekommen zu sein scheint: sich
nicht in die internen Angelegenheiten anderer Méchte einzumischen. Dieser Norm
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wieder eine tragende Rolle in der internationalen Politik einzurdumen, wird nicht
einfach fiir die westlichen Staaten, die von den universalen Impulsen des liberalen
Denkens beeinflusst sind (Miiller 2004). Eine Kompromisslinie kdnnte darin be-
stehen, Kritik an der inneren Politik von Konzertpartnern in der ruhigen Atmosphére
von Konzert-Treffen — das bedeutet auch nicht-6ffentlich — zu duflern, Kampagnen
in der Offentlichkeit aber zu unterlassen und Kontakte zu Oppositionsgruppen in
den Partnerstaaten nur mit solchen Gruppen zu pflegen, die sich eindeutig und un-
zweifelhaft von Gewalt als Mittel ihrer Politik distanzieren. Es sollte anerkannt
werden, dass politische Evolution (oder sogar Revolution) die Angelegenheit der
betreffenden Bevolkerung ist und niemand sonst sich berufen fiihlen sollte, diese
zu betreiben. Dass auch nicht-westliche Staaten solche Einmischung betreiben kon-
nen, zeigen einschldgige Operationen Russlands im Nachbarland Ukraine. Die de-
stabilisierenden Folgen solcher Einmischungsaktionen sind in diesem Falle ganz
besonders augenfillig. Das Bekenntnis zu diesem Prinzip wiirde viel Spannung aus
den Meinungsverschiedenheiten nehmen, die derzeit zwischen westlichen Machten
auf der einen Seite und Russland und China, aber bisweilen sogar Indien, auf der
anderen Seite existieren (The 21st Century Concert Study Group 2014: 18-22).

5.3 Mitgliedschaft

Was seine Mitgliedschaft betrifft, so wirkte das Konzert von Europa selbstevident.
Zwar gab es zwischen den Mitgliedsstaaten grofle Unterschiede in ihrer militéri-
schen und wirtschaftlichen Stirke, sie waren aber zweifellos die international ent-
scheidenden Akteure. Diesen Eindruck unterstreicht die Leichtigkeit, mit der Frank-
reich — der frithere Hauptfeind der anderen Konzertméachte — nach kurzer Zeit ko-
optiert und integriert werden konnte. Heute hingegen geht es nicht mehr nur um
Europa, sondern um die gesamte Welt. Eine klare Linie zu ziehen zwischen Staaten,
die unbedingt einbezogen werden sollten, um das Konzert zu starten und am Leben
zu erhalten, und allen Ubrigen, ist viel weniger offenkundig und damit deutlich
schwieriger.2

Eine Diskussion um die konkrete Mitgliedschaft ist indes rein illustrativ, da deren
konkrete Ausgestaltung ohnehin Teil eines politischen Aushandlungsprozesses sein
wiirde. Festhalten kann man allerdings, dass die USA, China und Indien aufgrund
der Grofe ihrer Wirtschaft und Bevolkerung als unumstrittene Kandidaten gelten
konnten. Ahnliches gilt fiir Russland aufgrund seines gewaltigen Territoriums, das
an fast alle potenziellen Konfliktregionen der Welt angrenzt, seiner starken Position

25 Eine ausfiihrlichere Beschiftigung mit der Frage der Mitgliedschaft in einem Konzert fiir das 21.
Jahrhundert findet sich in Miiller et al. (2014: 11-14).
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in der Energiepolitik und seines groflen nuklearen Arsenals. Die EU wiére im Prinzip
ebenfalls ein Kandidat, wenn es ihr gelédnge, ihre Potenziale gemeinsam zu vertreten
und mit einer Stimme zu sprechen: Zusammengenommen verfligt die EU {iber den
grofiten Wirtschaftsraum der Welt, hat das zweitgrote militdrische Potenzial und
die drittgrofite Bevolkerung. Allerdings fehlt es derzeit am gemeinsamen politischen
Willen und die EU droht (in der AuBlenpolitik) in ihre (weniger méchtigen) Mit-
gliedstaaten zu zerfallen (Dembinski et al. 2011). In dieser Kapazitit jedoch hitte
Europa voraussichtlich keinen Platz am Tisch eines Konzerts. Einzelne europdische
Staaten, auch Frankreich, Grof3britannien und Deutschland, sind — fiir sich genom-
men — heute nicht mehr wichtig und méchtig genug.

Uber diese vier bis fiinf Kandidaten hinaus ist es allerdings schwieriger weitere
Mitglieder eindeutig zu bestimmen. An anderer Stelle haben wir dazu drei ver-
schiedene »Konzertvarianten« mit 10, 13 und 17 Mitgliedern entworfen (Miiller et
al. 2014: 14). Klar ist, dass ein modernes Méchtekonzert — auch mit begrenzter
Mitgliedschaft—deutlich mehr Mitglieder hétte, als dies beim Europdischen Konzert
der Fall war. Klar ist auch, dass das jeweilige Machtpotenzial zwar eine hervorge-
hobene Rolle bei der Auswahl der Mitglieder spielen miisste (es handelt sich
schlieBlich um ein Mdchtekonzert), dass aber gleichzeitig aus Balancegriinden dafiir
Sorge getragen werden sollte, dass alle Weltregionen vertreten sind. Eine Kopie des
Sicherheitsrates oder der G7 mit ihrem westlichen Ubergewicht verbietet sich daher,
wenn man nicht von vorneherein darauf verzichten will, Legitimitdt auch bei nicht-
westlichen Akteuren zu erlangen. Ahnlich den Diskussionen um die Erweiterung
des UN-Sicherheitsrates gélte es auch im Falle eines Konzertes, eine geeignete
Balance zwischen Effektivitit und Effizienz auf der einen und Représentativitit und
Legitimitdt auf der anderen Seite zu finden (Wunderlich 2009).

5.4 ExKklusivitit und Exklusion

Das Konzert von Europa war eine sehr exklusive Institution, die Nicht-Mitgliedern
und kleineren Méchten keine Stimme in der Behandlung von Fragen von interna-
tionalem Interesse zubilligte (Schulz 2009: 563-565). Zwar wurden die kleineren
europdischen Staaten mitunter konsultiert, wenn sie direkt betroffen waren, aber sie
wurden von der Erdrterung breiterer Themen der internationalen Sicherheit und
Ordnung ausgeschlossen. Noch schlimmer traf es im 19. Jahrhundert die Volker
aullerhalb Europas, die gnadenlos kolonisiert wurden. Selbst klassische Zivilisatio-
nen wie China, Indien und Japan unterlagen dem Imperialismus der europdischen
GroBmaéchte. Diese Situation ist heute — zum Gliick — nicht reproduzierbar. Wahrend
Grofmachte immer noch einen groferen Einfluss auf Weltpolitik und Weltordnung
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nehmen als der Rest der Staatenwelt, ist die Zeit eines exklusiven Oligopols vorbei.
Bei der Konstruktion eines Konzerts fiir das 21. Jahrhundert muss daher zwischen
der Effizienz institutionalisierter Gro3méchtekooperation und der Notwendigkeit,
auch anderen Akteuren ownership an der internationalen Ordnung zu vermitteln,
abgewogen werden. Uneingeschriankte Exklusivitit wiirde ingroup/outgroup-Dy-
namiken erzeugen. Der globale Verlust an Legitimitdt konnte neue Sicherheitsrisi-
ken hervorbringen (Badie 2011: Kap. 6; Bellamy 2004). Es ist daher notwendig,
kleinere Staaten stdrker in das Konzertsystem zu integrieren und an der Entschei-
dungsfindung zu beteiligen als seinerzeit im Konzert von Europa. Das von uns ver-
tretene Konzertmodell muss die Interessen und Wiinsche von Auf3enstehenden ein-
beziehen, wenn es Friktionen vermeiden und seine Aufgaben erfolgreich erfiillen
will (The 21st Century Concert Study Group 2014: 46-49). Dies konnte iiber For-
mate wie die G20 laufen oder iiber eine stirkere Rolle der UN-Generalversamm-
lung. Alles hingt von der Praxis der Konzertmichte ab — kein institutionelles Design
kann politische Besonnenheit und Zuriickhaltung ersetzen.

5.5 Das Konzert und die bestehende Weltordnung

Das Konzert von Europa entwickelte sich weitgehend in einem institutionellen Va-
kuum. Die heutige Welt hingegen ist gepréigt von einem dichten Netzwerk interna-
tionaler Institutionen verschiedenster Art und einem komplexen volkerrechtlichen
Gewebe. Wie und in welchem Ausmal konnte ein modernisiertes Méachtekonzert
mit diesen — oft eher formalen und verrechtlichten — Institutionen (etwa dem UN-
Sicherheitsrat und regionalen Organisationen) koexistieren und interagieren? Ein
zweckdienlicher Weg wire eine Veranderung in der UN-Charta, die alle potenzi-
ellen Konzertmichte als permanente Mitglieder in den Sicherheitsrat aufnimmt. Die
Geschichte der Reformversuche des Sicherheitsrats stimmt allerdings eher skep-
tisch. Ein Konzert konnte daher die dringend notwendige Alternative zu weiteren,
zum Scheitern verurteilten Reformversuchen sein.

Das Konzert kdnnte starten wie die G7 in ihrer Anfangsphase: als eine Gruppe
von Staats- und Regierungschefs, die einen informellen Meinungsaustausch pflegt,
um in wichtigen Fragen zu konvergierenden Positionen zu gelangen. Solche ge-
meinschaftlichen Positionen kdnnten dann an den UN-Sicherheitsrat weitergeleitet
werden, wo sie weiter beraten, erginzt und schlieBlich angenommen werden kdnn-
ten. Da unter den Konzertméchten stdndige Mitglieder des Rates vertreten wéren,
konnten diese ein informelles Mandat des Konzerts erhalten, in stindiger Konsul-
tation mit den Konzertpartnern auf Kompromisse im Sicherheitsrat hinzuarbeiten.
Freilich wiirde so innerhalb des Konzerts eine »Zweiklassengesellschaft« aufrecht-
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erhalten. Doch diese Konstellation konnte sich fiir alle Beteiligten als akzeptabel
erweisen, solange die Sicherheitsratsmitglieder sich an ihren Konzertverpflichtun-
gen orientieren und die gemeinsamen Interessen hochhalten. Ein Konzert des 21.
Jahrhunderts wiirde also etablierte Institutionen keinesfalls ersetzen, vielmehr wiir-
de es das Zustandekommen von Entscheidungen erleichtern, bevor diese in den
legitimierten Gremien endgiiltig getroffen werden.2°

5.6 Sicherheitsdilemma und Riistungskontrolle

Sowohl das Européische Konzert als auch ein modernisiertes Machtekonzert dienen
in erster Linie der Stabilisierung der internationalen Beziehungen und der Verhin-
derung eines Gromaichtekrieges. Umso erstaunlicher mutet es an, dass die Regu-
lierung militdrischer Machtmittel im Konzert von Europa keinerlei Rolle spielte. Im
Europidischen Konzert scheiterte Russlands Vorschlag, eine ausgehandelte militi-
rische Balance zwischen den Grofméchten zu etablieren. Ein Méchtekonzert des
21. Jahrhunderts dagegen sollte auf alle Félle Normen fiir umfassende Riistungs-
kontrolle und Abriistung enthalten. Solche Normen wiirden das gemeinsame En-
gagement des Konzerts flir gleiche Sicherheit (equal security) aller Mitglieder
widerspiegeln.?” Es wire vorteilhaft, wenn fiir dieses System eine institutionalisierte
Supervision geschaffen wiirde, deren Mandat zusétzlich die Anpassung des Systems
an neue technologische Entwicklungen sowie die Uberpriifung der compliance der
beteiligten Staaten und die Interpretation bzw. Klarung ambivalenter Normen um-
fassen wiirde.?8

Die Etablierung eines solchen »konzertierten« Riistungskontrollsystems verlangt
von den Beteiligten harte (diplomatische) Arbeit, um militérische Balancen in einem
multipolaren Setting zu definieren und festzuschreiben. Wie aber etwa der
Washington Naval Treaty von 1922 gezeigt hat, ist selbst das nicht unmoglich. Um-
fassende Riistungskontroll- und Abriistungsmafnahmen sollten somit ein Méchte-
konzert des 21. Jahrhunderts flankieren, um eines der gefahrlichsten Hindernisse
fiir das Gelingen eines konzertierten Machtiibergangsmanagements zu vermeiden:

26 Dieses Vorgehen ist keineswegs eine komplette Innovation. Die PS5, die stdndigen Mitglieder des
UN-Sicherheitsrates, koordinieren bereits heute hdufig ihre Politik, bevor sie damit in den Rat
gehen.

27 Gleiche Sicherheit beruht auf strategischer Stabilitit, die offensive Optionen mit der Aussicht auf
erfolgreiche (Uberraschungs-)Angriffe auf einen Partner ausschlosse. Dies verlangt die Abschaf-
fung militarischer Superioritit und offensiver Doktrinen, die Misstrauen séden, indem sie die Si-
cherheit der einen auf Kosten der Sicherheit anderer erhohen.

28 Modelle dafiir existieren in Gestalt der Standing Consultative Commissions der strategischen nu-
klearen Riistungskontrolle zwischen den USA und der Sowjetunion im Kalten Krieg oder des
Vienna Security Forum der OSZE.
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das Risiko, das sich aus der Verbindung von Unzufriedenheit und der Angst vor
einem Uberraschungsangriff ergeben konnte.2

6. Fazit

Ein Konzertsystem erscheint prinzipiell angemessen fiir den erfolgreichen Umgang
mit den Herausforderungen, die sich aus einer immer multipolareren internationalen
Ordnung und einer sich verdndernden Machtverteilung bis hin zu einem Macht-
iibergang ergeben. Das gilt allerdings nur, wenn das historische Modell in den hier
angedeuteten Bereichen angepasst wird.

Ein Machtekonzert verfligt iiber geeignete Mittel, das gefdhrlichste Szenario der
PTT zu bearbeiten: Ein unzufriedener Aufsteiger erreicht Paritdt mit einem abstei-
genden Hegemon, der seinerseits mit der erwarteten zukiinftigen Ordnung unzu-
frieden ist. Die Aufgabe, die sich fiir friedliches Machtiibergangsmanagement
daraus ergibt, liegt darin, Unzufriedenheit zu erkennen und sodann abzubauen und
zwar sowohl aufseiten des Aufsteigers und des absteigenden Hegemons, aber auch
aufseiten der GroBméchte im Allgemeinen. Ein Konzert bearbeitet diese vielschich-
tige Problematik, indem es alle Konzertmichte als Gleiche behandelt, ihre vitalen
Interessen respektiert und ihnen ownership an Existenz und Stabilitét sowie an der
Weiterentwicklung der internationalen Ordnung einrdumt. Weiterhin wird durch ein
Konzert die von der PTT gefiirchtete bilaterale Duell-Situation zwischen dominan-
ter Macht und Herausforderer vermieden, da beide in eine multilaterale Struktur
eingebunden werden. Mdoglich ist das innerhalb gewisser Parameter: Eine aufstei-
gende Macht mit radikalen und unlimitierten Zielen und willens, dafiir jegliche ver-
fiigbare Mittel einzusetzen (wie etwa Nazi-Deutschland) oder ein ideologisch fi-
xierter absteigender Hegemon, fest entschlossen, den Status quo unter allen Um-
stainden unverindert aufrecht zu erhalten (wie das Spanien von Philipp II.), kdnnen
samtliche Bemiihungen eines Konzertsystems zunichtemachen. Heute scheint indes
keine GroBmacht mit einem &hnlich hohen Grad an Unzufriedenheit ausgestattet zu
sein. Wo Unzufriedenheit besteht, ist sie vornehmlich latent, selektiv oder begrenzt.
Das macht sie nicht ungefahrlich, erdffnet aber — gerade innerhalb eines Konzert-
systems — Mdoglichkeiten sie zu beeinflussen. Natiirlich unterliegen innenpolitische
Entwicklungen in den GroBmichten der Kontingenz. Gerade deswegen wire ein
Maichtekonzert, das die Konzertméchte mit Anerkennung, Status und ownership an
der internationalen Ordnung ausstattet, ein wichtiger Schritt, um die Kréfte der Zu-
rliickhaltung und Moderation innerhalb der Konzertmachte zu starken.

29 Die Uberlegungen von Steinbruner (2000) bleiben diesbeziiglich giiltig.
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Wer eine modernisierte Konzertarchitektur als Mittel der Sicherheitsgovernance
unterund von GroBméchten vorschldgt, muss dabeidie Fallstricke vermeiden, diezum
Niedergang des klassischen Konzerts von Europa beitrugen. Konzertmitglieder miis-
sen ideologische Unterschiede akzeptieren, um zu verhindern, dass Ideologiediffe-
renzen die nétige Kooperation bremsen und internationale Konflikte befeuern. Das
gilt selbst dann, wenn dieses Toleranzgebot es erfordert, mit Unterschieden zu leben,
die gegen die eigene Werteordnung versto3en. Das Verhalten anderer sollte nur nach
dem Standard bewertet werden, inwieweit der jeweilige Akteur sich an anerkannte
internationale Normen hélt (Jackson 2000). Normtreue der Konzertméchte gebietet
auch Zuriickhaltung und eine Politik der guten Nachbarschaft der Konzertméachte ge-
geniiber ihren kleineren Nachbarn.

Viele Gefahren der internationalen Politik —auch abseits der engeren Problematik
eines heraufziehenden Machtiibergangs—konnen durch Handlungen der Groiméchte
entweder beseitigt oder verschirft werden. Dieser Umstand hat zahlreiche Versuche
motiviert, eine Koordination ihrer Politik zu institutionalisieren. Allerdings gibt es
nicht allzu viele historische Modelle fiir erfolgreiche multilaterale Kooperation zwi-
schen GroBBmaéchten, zumal nicht in den letzten 100 Jahren.

Der nach dem Ersten Weltkrieg gegriindete Volkerbund litt unter dem Mangel,
dass die USA — der zu jener Zeit michtigste Staat — nie Mitglied waren. Zudem
waren die »revisionistischen« Machte Deutschland und Sowjetunion zunéchst aus-
geschlossen. Der Vélkerbund scheiterte schlieBlich am Konfliktmanagement und
blieb wihrend der Aggressionskriege der dreifliger Jahre wirkungslos.

Die Vereinten Nationen haben nach dem Zweiten Weltkrieg eine bessere Rolle
gespielt. Seit ihrer Etablierung gab es keinen groBen GroBmachtkrieg.3? Aber wih-
rend die UN somit durchaus zu Sicherheit und Frieden beigetragen haben, ist vor
allem der Sicherheitsrat mit gravierenden Unzuldnglichkeiten und Legitimitéts-
mingeln belastet (Wunderlich 2009). Die Auszeichnung der Siegermichte des
Zweiten Weltkriegs als permanente Mitglieder mit Vetomacht wirkt unzeitgemaf
und entspricht nicht den heutigen Machtverhaltnissen. Zudem sind mehrere Welt-
regionen nicht unter den stdndigen Mitgliedern vertreten. Dazu kommt, dass Zwis-
tigkeiten zwischen den stdndigen Mitgliedern wichtige Entscheidungen blockiert
haben, was die Bildung von »Koalitionen der Willigen« unter der Fithrung der USA,
aber ohne Mandat der internationalen Gemeinschaft motivierte. Zu selten hat der
Sicherheitsrat als Arena fiir ernsthafte Deliberation gewirkt, in der jede Seite ihre

30 Die einzige — begrenzte — Ausnahme, der Koreakrieg, machte deutlich, was ein moderner, Grof3-
machtmultilateralismus vermeiden soll: externe Machte, die nicht miteinander sprachen, wurden
in einen lokalen Konflikt gezogen.
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Positionen und Argumente prisentiert und nach fairen Kompromissen sucht. Die
G7/G8, die sich seit einiger Zeit mit Sicherheitsfragen befasst, ist noch »west-las-
tiger« als der Sicherheitsrat und kommt daher als Alternative nicht infrage. Die G20
ist zwar reprisentativer, aber auf Wirtschaftsfragen konzentriert und fiir die hier
angesteuerten Zwecke etwas zu umfangreich. Ein regional ausbalanciertes Méch-
tekonzert, das darauf angelegt ist, existierende Institutionen zu ergédnzen und die
Lehren aus seinem Vorginger im 19. Jahrhundert zieht, konnte daher ein gangbarer
Kompromiss sein.

Das Konzertmodell benétigt lediglich einen Ausbau, um es fit zu machen fiir das
21. Jahrhundert. Es verlangt von den Beteiligten keine revolutiondren Verdnderun-
gen in ihren vitalen Interessen; da diese — anders als in neo-realistischen oder geo-
strategischen Theorien — hier als Konstruktionen nationaler Diskurse gesehen wer-
den, gibt es fiir die erforderlichen Rekonstruktionen und begrenzten Verhaltensan-
passungen kein kategorisches Hindernis (Finnemore 1996; Weldes 1996). Selbst-
begrenzung, das lehrt die Geschichte des Europdischen Konzerts, ist fiir GroBméchte
moglich. Wie Hedley Bull schon in seinem Hauptwerk »The Anarchical Society«
schrieb:

»Great powers exist and cannot be wished away; whether there is peace or war,
security or insecurity in the world political system as a whole, is determined
more by the leading groups within these powers than it is by any others. While
the great powers continue to be in this position, world order is better served
by harmony among them than by discord; the steps that have been taken, how-
ever faltering and incomplete, towards moving them from a posture of con-
frontation to one of negotiation are constructive from this point of view« (Bull
2012 [1977]: 287).

Ein erfolgreiches Konzert befordert Zufriedenheit unter den Konzertméchten und
hegt damit einen der wichtigsten Risikofaktoren in Zeiten tektonischer Machtver-
schiebungen ein. Regionale Ausgewogenheit und Respekt im Umgang mit Nicht-
Mitgliedern wiirde zudem hohere Legitimitét stiften, als sie die jetzige Weltordnung
aufweist. Ein Méachtekonzert des 21. Jahrhunderts zu etablieren, wére daher ein
Schritt in die richtige Richtung.
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