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Alexander Stubb

Zum Geleit

Der Name Helsinki ist mit vielen Zésuren in der Geschichte der OSZE und
den Beziehungen zwischen unseren Staaten verbunden. 1975 brachte der
,,Geist von Helsinki“ die Rivalen des Kalten Krieges an einen Tisch und half
die Ost-West-Teilung Europas zu iiberbriicken. Die in Helsinki ins Leben ge-
rufene Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa wurde
1994 schlieBlich in eine Organisation umgewandelt und avancierte zu einem
der wichtigsten Akteure in den Bereichen Konfliktverhiitung und Krisenbe-
waltigung.

Finnland war sich bei der Ubernahme des OSZE-Vorsitzes fiir das Jahr 2008
der Geschichte der Organisation bewusst und empfand sie gleichzeitig als In-
spiration. Mit diesem Sinn fiir das Vergangene, einem klaren Blick fiir die
heutige Lage im OSZE-Gebiet und dem unerschiitterlichen Willen, die Orga-
nisation nach vorn zu bringen und ihr Potenzial groftmdglich zu nutzen, trat
Finnland den Vorsitz an.

Bei der Ubernahme des Vorsitzes im Januar 2008 gaben wir auch unsere
Ziele und Prioritdten bekannt. Ich freue mich, dass wir in einigen wichtigen
Fragen vorangekommen sind.

Wihrend unseres Vorsitzes haben wir unter anderem die Bedeutung der Ar-
beit der OSZE im Kosovo hervorgehoben. Unserer Ansicht nach ist das
Mandat der OSZE zur Unterstlitzung von demokratischen Institutionen und
Rechtsstaatlichkeit sowie zur Uberwachung der Menschenrechte in der Re-
gion noch lange nicht erfiillt. Ich bin froh, dass die OSZE trotz unterschiedli-
cher Sichtweisen der Teilnehmerstaaten, was den Status des Kosovo anbe-
langt, in der Lage war, ihre wichtige Arbeit vor Ort fortzusetzen.

Auch in den Konfliktlosungsprozess in Transnistrien ist Bewegung gekom-
men. Unser Ziel war es, die bestechende Dynamik zu nutzen und die Ver-
handlungen zu konsolidieren.

Mit Ausnahme der Présidentschaftswahlen in der Russischen Foderation
konnte in allen wichtigen Wahlen im OSZE-Gebiet eine erfolgreiche Wahl-
beobachtung durchgefiihrt werden. Die Teilnehmerstaaten nutzten in den
vergangenen Monaten ebenso die Gelegenheit zum Gedankenaustausch iiber
das Thema Wahlen. Ich hoffe, dass dieser Dialog als niitzlich empfunden
wurde.

Als niitzlich hat sich auch das Quintett erwiesen, das eine enge Zusammenar-
beit zwischen den Mitgliedern der Troika, Spanien, Finnland und Griechen-
land, und den beiden zukiinftigen OSZE-Vorsitzldndern Kasachstan und Li-
tauen ermdglicht hat. Ich hoffe, dass wir mit Hilfe des Quintetts die Kontinu-
itdt und die Kohédrenz der Arbeit der OSZE fordern konnten.



Wir sind zwar nicht davon ausgegangen, dass die zwolf Monate, in denen wir
das Steuer in der Hand halten, leicht wiirden; eine solch dramatische Verin-
derung der europdischen Sicherheitslandschaft hatten wir allerdings auch
nicht erwartet. Die georgische Krise im August markierte nicht nur fiir Euro-
pa, sondern auch fiir die internationale Gemeinschaft im weiteren Sinne einen
Wendepunkt. Der Konflikt hat die vorhandenen Sicherheitsstrukturen in
Frage und die regionalen und internationalen Organisationen auf die Probe
gestellt.

Als Inhaber des OSZE-Vorsitzes hat Finnland sich nach Kriften dafiir einge-
setzt, die Spannungen abzubauen, einen Waffenstillstand auszuhandeln und
zu konsolidieren und eine friedliche Losung herbeizufiihren. Die OSZE hat
schnell reagiert und schon frith einen Beschluss zur Entsendung zusitzlicher
Militdrbeobachter in das Konfliktgebiet verabschiedet.

Die OSZE sollte sich auch weiterhin aktiv um eine praktikable Losung der
georgischen Krise bemiithen. Wir miissen dabei eng mit anderen Organisatio-
nen zusammenarbeiten und sicherstellen, dass die Verhandlungen eine solide
internationale Basis haben.

Im Verlaufe von drei Jahrzehnten hat sich die KSZE/OSZE kontinuierlich
weiterentwickelt. Sie hat eine beachtliche Fahigkeit gezeigt, sich an die Ver-
anderungen in der europdischen Sicherheitslandschaft anzupassen — vom
Kalten Krieg bis zum Fall der Berliner Mauer, von den Kriegen im ehemali-
gen Jugoslawien bis zu den Terroranschldgen des 11. September 2001. Die
Entwicklung der Organisation ist eng mit der européischen Geschichte der
letzten 30 Jahre verflochten.

In jedem dieser kritischen Momente haben die OSZE-Teilnehmerstaaten bei
der Umgestaltung der Organisation zur Anpassung an eine veranderte Sicher-
heitslandschaft ihre Flexibilitat und ihren Ideereichtum unter Beweis gestellt.
Wandel und Anpassung erfolgten schrittweise, kamen aber nie zum Still-
stand.

Ich sehe fiir die OSZE einen dreifachen Auftrag: Sie soll

- Konflikte 16sen,

- Transformationsprozesse unterstiitzen und

- kooperative Sicherheit in der gesamten euro-atlantischen Region for-
dern.

Die ungeldsten Konflikte im OSZE-Gebiet sind zu festgefahrenen und lang-
fristigen Hindernissen fiir menschliche Sicherheit, Demokratisierung und
wirtschaftliche Entwicklung in ihrem Umfeld geworden. Die internationale
Gemeinschaft und insbesondere die OSZE miissen mehr in die Bemiihungen
um ihre Losung investieren. Ich bin der Meinung, dass die OSZE sich an der
Konfliktldsung beteiligen und sich nicht mit Konfliktmanagement begniigen
sollte.
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Die OSZE unterstiitzt mit ihrer Arbeit auch die Transformationsprozesse in
ihren Teilnehmerstaaten. Zu der Verpflichtung aller Teilnehmerstaaten, die
Menschenrechte und Grundfreiheiten zu achten, gehort auch das Verspre-
chen, politische Systeme nach demokratischen Prinzipien und auf der Basis
von Rechtsstaatlichkeit aufzubauen. Diese Verpflichtungen bilden das Funda-
ment der Arbeit der OSZE. Die wichtigsten Kandle, tiber die die Organisation
ihren Teilnehmerstaaten ihre Unterstiitzung zukommen lésst und iiber die sie
ihnen dabei hilft, Fortschritte bei der Transformation zu machen, sind ihre In-
stitutionen und Feldoperationen.

Die OSZE steht fiir kooperative Sicherheit von Vancouver bis Wladiwostok:
Wir unternehmen gemeinsam etwas, um die Sicherheit jedes Einzelnen von
uns zu erhohen. Dabei arbeiten wir mit den Teilnehmerstaaten, zivilgesell-
schaftlichen Akteuren und anderen internationalen Organisationen zusam-
men. Unser Ansatz muss integrativ bleiben, unser Sicherheitskonzept dyna-
misch.

Ich bin fest davon iiberzeugt, dass unsere Organisation in allen drei genann-
ten Bereichen etwas bewegen und zu Stabilitdt, Wohlstand und Demokratie
im gesamten OSZE-Gebiet beitragen kann. Der Aufbau eines vereinten und
friedlichen Europas ist ein langer und schwieriger Prozess, der unermiidliches
Engagement und eine kontinuierliche Debatte iber Werte und deren Giiltig-
keit erfordert. Unsere gemeinsame Aufgabe ist es, die Dynamik in Gang zu
halten und unsere Ziele nicht aus den Augen zu verlieren.
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Ursel Schlichting

Vorwort

»Statt ,eingefroren’ nun brandheifl: Konfliktldsung in Georgien nach dem
Machtwechsel® — so lautete der Titel des Beitrags, in dem Marietta Konig be-
reits im OSZE-Jahrbuch 2006 eindringlich vor einer bevorstehenden Eskala-
tion der seit Mitte der 90er Jahre ,,eingefrorenen Territorialkonflikte in Ge-
orgien warnte.' Die Wiederherstellung der territorialen Integritit des Landes
hatte fiir Prasident Micheil Saakaschwili, der im Januar 2004 als Nachfolger
Eduard Schewardnadses sein Amt angetreten hatte, hochste Prioritit. Um
dieses Ziel zu erreichen, bediente sich die georgische Fithrung ,,nicht selten
polizeilicher und halbmilitdrischer MaBlnahmen, die in beiden Konfliktzonen
[Siidossetien und Abchasien] zu einem bedenklichen Anstieg des Eskalati-
onsniveaus* beitrugen.

Vier Konflikte auf dem Territorium der ehemaligen Sowjetunion galten seit
Mitte der 90er Jahre als ,,eingefroren*: Die Auseinandersetzungen zwischen
Armenien und Aserbaidschan um Berg-Karabach, die Konflikte um die ab-
triinnigen georgischen Provinzen Siidossetien und Abchasien sowie der
Transnistrienkonflikt in Moldau. Uber all diese Schauplitze hat das OSZE-
Jahrbuch seine Leser kontinuierlich auf dem Laufenden gehalten.’ Zuletzt
2007 wies Konig angesichts der zu erwartenden einseitigen Erklarung der
Unabhéngigkeit des Kosovo und deren internationaler Anerkennung auf die
gravierenden Folgen hin, die diese Entwicklung fiir die Territorialkonflikte
im postsowjetischen Raum haben konnte.* Der Beitrag erschien seinerzeit
unter der Kapiteliiberschrift ,,Jm Brennpunkt®. Im vorliegenden Jahrbuch ist
der Konflikt um Siidossetien aus tragischem Anlass mit gleich vier Beitrdgen
zum Themenschwerpunkt avanciert.

Nach monatelangen, zunehmenden gegenseitigen Provokationen und bewaff-
neten ZusammenstoBen zwischen den Konfliktparteien marschierten in der
Nacht zum 8. August 2008, dem Tag der Er6ffnung der Olympischen Spiele
in Peking, georgische Truppen in die abtriinnige Provinz ein. Es kam zu
schweren Gefechten mit stidossetischen Milizen, bevor die georgische Armee
die stidossetische Hautstadt Zchinwali besetzte. Mit dem Gegenangriff russi-

1 Marietta S. Konig, Statt ,,eingefroren nun brandheifl: Konfliktlosung in Georgien nach
dem Machtwechsel, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Uni-
versitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007, S. 91-104.

2 Ebenda, S. 91.

3 Siehe insbesondere auch den Themenschwerpunkt ,,.Der Kaukasus® im OSZE-Jahrbuch
2004, in dem namhafte Experten die Konflikte im Detail und im regionalen Zusammen-
hang analysieren.

4 Vgl. Marietta S. Konig, Auswirkungen der Kosovo-Statusverhandlungen auf das Verhalt-
nis zwischen Russland und der EU sowie auf die De-facto-Staaten im postsowjetischen
Raum, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2007, Baden-Baden 2008, S. 39-53.
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scher Truppen und — nach der Riickeroberung Zchinwalis — deren Vordringen
auf georgisches Kernland weitete sich der Konflikt zum Krieg zwischen Ge-
orgien und Russland aus. Gleichzeitig erlangte der bis dahin regionale Kon-
flikt iiberregionale, ja weltpolitische Bedeutung: Zum ersten Mal seit dem
Zusammenbruch der Sowjetunion wandte Russland auBerhalb russischen
Territoriums militirische Gewalt an.

Obwohl sich seit spétestens 2004 die Anzeichen fiir eine Eskalation der Kon-
flikte nicht nur in Stidossetien und Abchasien mehrten (auch Aserbaidschan
schloss im Konflikt um Berg-Karabach militirische Optionen nicht mehr aus
und verlieh derartigen Uberlegungen mit einer enormen Steigerung des Riis-
tungshaushalts, begiinstigt durch den einsetzenden Olboom, Nachdruck®),
hatte der Ausbruch des Krieges nicht verhindert werden konnen. Hat die in-
ternationale Gemeinschaft bei der Regelung der ungeldsten Konflikte in Ge-
orgien versagt? Hat sie das Eskalationspotenzial und die Sprengkraft der
Konflikte unterschétzt? Wurden die ,,eingefrorenen Konflikte*, wie das IFSH
in einer aktuellen Studie formuliert, letztendlich ,,zum Synonym fiir das ge-
schwundene Interesse der Offentlichkeit und die Untitigkeit der Politik*? Der
Krieg um Siidossetien illustriere, so die Studie weiter, ,,wie unvermittelt aus
einem schwelenden wieder ein lodernder Brandherd werden kann, wenn die
internationalen Rahmenbedingungen sich #ndern“.® Die internationale Ge-
meinschaft habe es unterlassen, ,,den scheinbar erloschenen Brandherden
zwischen Schwarzem und Kaspischem Meer die erforderliche Aufmerksam-
keit zu zollen*.”

Vor diesem Hintergrund stellt S. Neil MacFarlane im vorliegenden Band des
OSZE-Jahrbuchs in seiner eingehenden und eindrucksvollen Analyse den ge-
orgisch-siidossetischen Konflikt in seiner ganzen Komplexitdt dar und zeigt
seine Hintergriinde auf, indem er den Fragen nachgeht, warum die Territori-
alkonflikte im postsowjetischen Raum bis heute nicht geldst werden konnten,
unter welchen Bedingungen sie erneut aufflammen konnen, welche Interes-
sen dem Handeln der unterschiedlichen Akteure zugrunde liegen, welche Be-
deutung der Krieg in Georgien fiir die regionale Sicherheit im Kaukasus, aber

5 Vgl. u.a. Rexane Dehdashti-Rasmussen, Der Konflikt um Berg-Karabach: Ursachen, Ver-
handlungsstand und Perspektiven, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik
an der Universitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007,
S.209-232, S. 222.

6 Michael Brzoska/Regina Heller/Marietta Konig/Anna Kreikemeyer/Elena Kropatcheva/
Reinhard Mutz/Ursel Schlichting/Wolfgang Zellner, Der Kaukasuskrieg 2008. Ein regio-
naler Konflikt mit internationalen Folgen, eine Stellungnahme des IFSH, Hamburger In-
formationen zur Friedensforschung und Sicherheitspolitik Nr. 45/2008, Hamburg, Dezem-
ber 2008, S. 10. Bereits 2006 hatte Marietta Konig darauf aufmerksam gemacht, dass der
Terminus ,.eingefroren” letztlich irrefilhrend verwendet werde, ,,denn nicht die Konflikte
selbst sind eingefroren. Vielmehr gab und gibt es zwischen den Konfliktparteien regelma-
Big mit Waffengewalt ausgetragene Auseinandersetzungen. ,Eingefroren’ waren in den
letzten Jahren [..] hingegen eher die Konfliktlosungsprozesse [...].“ Konig, a.a.O.
(Anm. 1), S. 92.

7 Der Kaukasuskrieg 2008, a.a.O. (Anm. 6), S. 9.
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auch fiir die internationale Sicherheitspolitik hat und was er insbesondere
iiber Russlands zukiinftige Rolle im europiischen Sicherheitssystem aussagt.
Die Sezessionskonflikte in der ehemaligen Sowjetunion standen seit der Be-
endigung der unmittelbaren Kriegshandlungen Anfang der 90er Jahre unter
der Beobachtung internationaler Organisationen. Mit dem Siidossetienkon-
flikt befasste sich dabei vorrangig die OSZE. Sie unterhélt seit Dezember
1992 eine Langzeitmission in Georgien, deren Mandat u.a. die Vermittlung
zwischen den Konfliktparteien umfasst. Daneben hat die Mission die Auf-
gabe, die Vereinten Nationen bei der Beilegung des georgisch-abchasischen
Konflikts zu unterstiitzen sowie Demokratie, Menschenrechte und Rechts-
staatlichkeit in ganz Georgien zu fordern. Vor dem Ausbruch der Kdmpfe
gehorten ihr 200 nationale und internationale Mitarbeiter, darunter acht un-
bewaffnete Militdrbeobachter, an. Der Beitrag, den internationale Missionen
zur Beilegung insbesondere von Sezessionskonflikten leisten kdnnen, hingt
jedoch nicht nur von den ihnen iibertragenen Aufgaben und Befugnissen ab,
sondern auch und vor allem von der Kooperationsbereitschaft der Konflikt-
parteien. Fehlt es den unmittelbar Beteiligten an Kompromissbereitschaft und
Einigungswillen und halten sie an Maximalpositionen fest, wird der Erfolg
ausbleiben. Ebenfalls nachteilig wirken sich jedoch auch unzureichende Re-
gionalstrategien, das Ausbleiben politischer und wirtschaftlicher Anreize und
mangelndes Engagement der internationalen Gemeinschaft aus. In Georgien
ist es der OSZE-Mission letztendlich nicht gelungen, von den Konfliktpar-
teien als unparteiischer Vermittler anerkannt zu werden und das Vertrauen
insbesondere der nach Sezession strebenden siidossetischen Seite zu gewin-
nen (dhnliches gilt im Ubrigen fiir die Mission der Vereinten Nationen in Ab-
chasien). Den Griinden dafiir geht Hansjorg Eiff, einer der ersten Leiter der
OSZE-Mission in Georgien, in seinem Beitrag iiber den anfangs erfolgrei-
chen und vielversprechenden Vermittlungsprozess nach.

Die Perzeptionen der Ereignisse in Georgien gehen in Russland und im
Westen weit auseinander. Was Russland als notwendig und angemessen be-
zeichnet, wird im Westen als inakzeptabel und unverhdltnisméBig kritisiert.
Russische Sicherheitsinteressen und Besorgnisse angesichts der bereits er-
folgten NATO-Erweiterungsrunden, insbesondere aber der ins Auge gefass-
ten zukiinftigen Erweiterung um die GUS-Lénder Georgien und die Ukraine,
der Pléne zur Stationierung von Komponenten eines Raketenabwehrsystems
in Polen und der Tschechischen Republik und des zunehmenden Engage-
ments des Westens in einer Region, die Russland als seine besondere Ein-
flusssphire betrachtet, waren in den vergangene Jahren weitgehend ver-
harmlost worden. Anzeichen sowohl fiir die wachsende Unzufriedenheit als
auch fiir das zunehmende Bediirfnis Russlands, eine wirtschaftlich und poli-
tisch nicht unbegriindete neue Stirke zu demonstrieren, wurden ignoriert.
Elena Kropatcheva geht vor diesem Hintergrund der Darstellung des Kon-
flikts seitens der russischen Fiihrung, in den russischen Medien und seiner
Wahrnehmung in der russischen Offentlichkeit nach.
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Georgien hat sich mit dem Feldzug gegen Siidossetien letztendlich keinen
Gefallen getan: Die Wiederherstellung der territorialen Integritit des Landes,
das erklarte Ziel des georgischen Prisidenten, ist in weite Ferne geriickt. Die
wirtschaftlichen Auswirkungen des Krieges sind eine immense Belastung.
Die Folge ist ein erhebliches Destabilisierungspotenzial. David Aprasidze be-
schreibt die innenpolitischen Entwicklungen in Georgien vor dem Ausbruch
des Konflikts — von den Grof3demonstrationen der georgischen Opposition im
November 2007 iiber die vorgezogenen Prisidentschaftswahlen im Januar
2008 bis zu den Parlamentswahlen im Mai, mit denen sich die schwere in-
nenpolitische Krise gerade wieder beruhigt zu haben schien.

Der Krieg in Georgien hat gezeigt, wie schnell und mit welcher Durch-
schlagskraft scheinbar begrenzte Regionalkonflikte zu einer rapiden und
drastischen Verschlechterung der internationalen Beziehungen fithren kon-
nen. Bei allem Entsetzen iiber die Ereignisse im Siidkaukasus und die ver-
meintlich unzureichenden Féhigkeiten internationaler Organisationen, sol-
chen Konflikten erfolgreich entgegenzuwirken, darf die Reaktion jedoch
nicht Resignation sein, sondern muss vielmehr in der realistischen Betrach-
tung und Einschétzung der internationalen Beziehungen und der Erfolgsbe-
dingungen internationaler Konfliktverhiitung bestehen. Zwei Beitrdge wid-
men sich daher der eingehenden und umfassenden Analyse der europdischen
Sicherheit vor und nach dem Krieg in Georgien: P. Terrence Hopmann legt
dabei den Schwerpunkt auf die Zukunft der OSZE im européischen Sicher-
heitsgefiige, wihrend Michael Merlingen, Manuel Mireanu und Elena B.
Stavrevska den Zustand europdischer Sicherheit im weiteren Sinne und unter
Einbeziehung der wichtigsten Akteure betrachten.

Auch auf das zweite groe Thema, das 2008 ,,im Brennpunkt* der europii-
schen Sicherheit stand, wirft der vorliegende Band ein Schlaglicht: die Unab-
héngigkeitserklarung des Kosovo. Bernhard Knoll unterzieht diese in seinem
umfassenden und ungewohnlich detailreichen Beitrag einer tiefgreifenden
volkerrechtlichen Analyse.

Im Kapitel tiber die Interessen und das Engagement einzelner OSZE-Teil-
nehmerstaaten gewihrt die Stindige Vertreterin der Vereinigten Staaten von
Amerika bei der OSZE, Botschafterin Julie Finley, einen Einblick in das
Verhiltnis ihres Landes zu der Organisation. Margit Hellwig-Botte stellt den
langwierigen Entscheidungsprozess iiber den kasachischen OSZE-Vorsitz
2010 dar und zeigt die bereits heute spiirbaren Auswirkungen auf das zentral-
asiatische Land und die Organisation auf.

Den intensiven und oftmals segensreichen Bemiihungen der OSZE in den
vielféltigen Problembereichen europdischer Sicherheit gebiihrt wie stets
grofle Aufmerksamkeit. Im Mittelpunkt der Beschreibung der Tétigkeit der
Langzeitmissionen und anderer Feldoperationen der OSZE stehen in diesem
Jahr Solveig Richters vergleichende Untersuchung der Wirksamkeit der De-
mokratisierungsstrategien der OSZE in Kroatien, Serbien und Bosnien und
Herzegowina, Alice Ackermanns und Christian Lodas Schilderung der
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SchlieBung der Kroatien-Mission, Sebastian Dworacks Analyse der ange-
spannten innenpolitischen Situation in der ehemaligen jugoslawischen Repu-
blik Mazedonien vor und nach den Wahlen im Sommer 2008 sowie die Be-
schreibung der Tétigkeit des OSZE-Biiros in Tadschikistan aus der Feder sei-
nes Leiters, Botschafter Wladimir F. Prjachin.

Der Volkerrechtler Hans-Joachim Heintze geht im Anschluss daran der Frage
nach, ob die OSZE ein Club ,,lupenreiner Demokraten ist — ein Ausdruck,
der ,als gefliigeltes Wort [...] immer [dann] herangezogen [wird], wenn es
darum geht, Misssténde in Russland zu kritisieren®. Eva Biaudet, OSZE-Son-
derbeauftragte fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels, richtet einen ein-
dringlichen Appell an die OSZE und ihre Teilnehmerstaaten, ihre Anstren-
gungen im Umgang mit dieser Auspridgung schwerer Menschenrechtsverlet-
zungen zu verstirken. Im Bereich politisch-militérischer Sicherheit beschrei-
ben Jan Kantorczyk und Walter Schweizer die Rolle des OSZE-Forums fiir
Sicherheitskooperation. Zwei weitere Beitrdge widmen sich der Wirtschafts-
und Umweltdimension der OSZE: Gabriel Leonte und Saba Nordstrom unter-
suchen das Konflikt- und Kooperationspotenzial der Ressource Wasser in
ausgewahlten Regionen des OSZE-Gebiets, wihrend Kilian Strauss auf die
auch zukiinftig unverzichtbare Rolle der Wirtschafts- und Umweltdimension
insgesamt eingeht.

Zwei der wichtigsten Institutionen der OSZE stehen im Mittelpunkt des Ka-
pitels iiber organisatorische Aspekte: Der Hohe Kommissar der OSZE fiir na-
tionale Minderheiten, Knut Vollebak, blickt auf die 15-jdhrige Tatigkeit die-
ses Amtes, eines der erfolgreichsten Konfliktverhiitungsinstrumente iiber-
haupt, zuriick; Arnaud Amouroux gibt einen Riickblick auf die zehnjéhrige
Tétigkeit des OSZE-Beauftragten fiir Medienfreiheit. Im Anschluss daran un-
terzieht Kurt P. Tudyka den spanischen OSZE-Vorsitz des Jahres 2007 einer
eingehenden Begutachtung und Anna Kreikemeyer stellt die Ausbildung ka-
sachischer Diplomaten durch das Zentrum fiir OSZE-Forschung (CORE) am
IFSH in Vorbereitung auf den OSZE-Vorsitz 2010 vor.
OSZE-Generalsekretdr Marc Perrin de Brichambaut widmet sich in seinem
Beitrag schlieflich der spannenden Diskussion iiber das derzeitige und vor
allem zukiinftige Engagement der OSZE in Afghanistan, wihrend Frank
Evers den Perspektiven einer Kooperation zwischen der OSZE und China
nachgeht.

Fiir das Geleitwort bedanken wir uns in diesem Jahr herzlich beim finnischen
Auflenminister und Amtierenden Vorsitzenden der OSZE Alexander Stubb.
Ebenso gilt der Dank der Herausgeber und der Redaktion den Autorinnen
und Autoren, die auch in diesem Jahr mit groBem Engagement und umfang-
reichem Fachwissen das Zustandekommen des OSZE-Jahrbuchs erst ermog-
licht haben.

Der Krieg in Georgien konnte nach nur wenigen Tagen durch internationale
Vermittlung beendet werden. Am 15. bzw. 16. August unterzeichneten Russ-
land und Georgien ein im Entwurf von der EU und der OSZE gemeinsam
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ausgearbeitetes und unter Federfithrung des franzosischen Staatsprisidenten
und amtierenden EU-Ratsvorsitzenden Nicolas Sarkozy ausgehandeltes Waf-
fenstillstandsabkommen, den ,,Sechs-Punkte-Plan“. Der Stindige Rat der
OSZE beschloss am 19. August, die Zahl der Militdrbeobachter in der OSZE-
Mission in Georgien auf 100 zu erhdhen. 20 von ihnen wurden unverziiglich
,»in die Stidossetien umgebenden Gebiete* entsandt. Die Organisation hat da-
mit in einer relativ frithen Phase begonnen, sich konstruktiv an den Bemii-
hungen um eine Entschérfung des Konflikts zu beteiligen. Die Verhandlun-
gen liber die Modalititen der Entsendung der restlichen Beobachter scheiter-
ten hingegen aufgrund von Meinungsverschiedenheiten mit Russland iiber
den zukiinftigen Einsatzort. Am 15. September beschloss die EU die Entsen-
dung einer eigenen, rund 200 zivile Beobachter umfassenden Mission, die die
Aufgabe hat, den Waffenstillstand und die Einhaltung des Sechs-Punkte-
Plans zu iiberwachen. Die EU-Beobachtermission hat ihre Arbeit am 1. Ok-
tober 2008 aufgenommen.

Die Bilanz des Krieges ist mit mehreren Hundert Toten, zahlreichen Verletz-
ten und iiber 200.000 Fliichtlingen verheerend, von den zahlreichen Gréuel-
taten ganz zu schweigen. Die Fragen nach der Haltbarkeit des Waffenstill-
standsabkommens und nach den verbliebenen Mdglichkeiten einer zukiinfti-
gen, tragfahigen Losung der Konflikte bleiben unvermindert bestehen.

Trotz allem birgt die Situation jedoch auch und gerade fiir die OSZE die
Chance zur Bewédhrung und zur Wiederbelebung: Vor dem Hintergrund nicht
zu verhehlender eigener wirtschaftlicher, politischer und sicherheitspoliti-
scher Interessen der EU und der NATO — nicht nur in der Kaukasusregion —
und daraus entstehender Dissonanzen mit Russland werden vermehrt Stim-
men fiir eine Starkung der Rolle der OSZE laut, so auch die des Staatsminis-
ters im Auswdrtigen Amt, Gernot Erler. Frankreichs Prisident Sarkozy
schlug schlieBlich im November ein Sondergipfeltreffen der OSZE fiir den
Sommer 2009 vor, was insbesondere vom russischen Prisidenten Dmitri
Medwedjew begriiBt wurde.® Auch wenn inzwischen Klarheit dariiber zu
herrschen scheint, dass ein solcher Gipfel vorerst nicht stattfinden wird,
bleibt der Gedanke erwigenswert und ein Schritt in die richtige Richtung.
Die OSZE ist angesichts ihres Teilnehmerkreises, der Russland, die USA und
Kanada ebenso einschlieft wie die Staaten des siidlichen Kaukasus und die
Mitglieder von EU und NATO, das bei weitem geeignetste institutionelle Fo-
rum fiir die Fortsetzung und Neuausrichtung des Dialogs iiber europdische
Sicherheit.

8 Vgl. hierzu auch Solveig Richter/Wolfgang Zellner, Ein neues Helsinki fiir die OSZE?
Chancen fiir eine Wiederbelebung des europdischen Sicherheitsdialogs, SWP-Aktuell
2008/A 81, November 2008.
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S. Neil MacFarlane

Eingefrorene Konflikte in der ehemaligen Sowjetunion
— der Fall Georgien/Siidossetien

Der Krieg in Georgien im August 2008 hat einmal mehr gezeigt, welche Be-
deutung die ,,eingefrorenen* Konflikte in der ehemaligen Sowjetunion fiir die
internationalen Beziehungen haben. Der russische Einmarsch in Georgien
und die Zerstiickelung des Landes hatten dramatische Auswirkungen auf die
Kaukasusregion. Zentrale Elemente der europédischen Energiesicherheitsstra-
tegie sind in Frage gestellt. Die offensichtliche Unfihigkeit internationaler
Institutionen, einschlieBlich der OSZE, Konflikte oder deren Wiederaufflam-
men zu verhiiten, trat jah zutage. Die Beziehungen Russlands zum Westen im
Allgemeinen und zu den Vereinigten Staaten im Besonderen verschlechterten
sich in einem seit dem Ende des Kalten Krieges nicht mehr gekannten Aus-
maB.

Der vorliegende Beitrag geht folgenden Fragen nach: Warum wurden die
Konflikte in der Region nicht geldst? Wie grof3 ist das Risiko, dass ein einge-
frorener Konflikt ,auftaut”, wie in Georgien geschehen? Welche Schliisse
lasst der Konflikt in Georgien auf Russlands zukiinftige Rolle in Europa zu?
Welche Auswirkungen hat der Konflikt in Georgien auf die Sicherheit in der
Kaukasusregion, aber auch dariiber hinaus auf die européische und die inter-
nationale Sicherheit? Welche Riickschliisse erlauben die Ereignisse schlief3-
lich fiir die Erfolgsaussichten der Konfliktbearbeitung und Konfliktbeilegung
auf dem Gebiet der ehemaligen Sowjetunion?

,, Eingefrorene Konflikte !

in der ehemaligen Sowjetunion

Waihrend des Zerfalls der Sowjetunion und unmittelbar danach traten in den
Nachfolgestaaten mehrere Konflikte zutage. 1988/89 kam es zum Krieg um
das in Aserbaidschan gelegene Gebiet Berg-Karabach; 1994 konnten die
Kampthandlungen durch russische Vermittlung beendet werden. Ein Jahr
nach dem gewaltsamen Ausbruch des Karabach-Konflikts flammte ein Krieg
in Siidossetien/Georgien auf, der zwei Jahre dauerte, bis ein ebenfalls von
Russland vermittelter Waffenstillstand die militdrischen Auseinandersetzun-
gen im Juni 1992 zunichst beendete. Unmittelbar nach dem Ende des Siidos-
setienkonflikts brach ein zweiter Biirgerkrieg in Georgien aus, diesmal in Ab-

1 Der Begriff ,,eingefrorene Konflikte* wird zur Beschreibung eines Konfliktzustands ver-
wendet, in dem — auch wenn es immer wieder zu Gewaltakten im kleineren Mafistab kom-
men kann — keine grof3 angelegten Kampfhandlungen mehr stattfinden und ein anhalten-
der, von beiden Seiten vereinbarter Waffenstillstand herrscht, Bemiihungen um eine poli-
tische Konfliktldsung und dauerhaften Frieden jedoch bislang gescheitert sind.
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chasien. Er endete 1993/1994 nach Vermittlung durch Russland und die Ver-
einten Nationen (VN). Im Mérz 1992 eskalierte der schwelende Konflikt zwi-
schen der moldauischen Regierung und den Behorden der Region Transnis-
trien zu einem offenen Biirgerkrieg, der bis Juli desselben Jahres anhielt.
Ebenfalls 1992 brach der Biirgerkrieg in Tadschikistan aus, der 1997 mit ei-
nem umfassende Friedensabkommen, das mit russischer und iranischer Un-
terstiitzung sowie mit Hilfe der VN zustande gekommen war, beendet wurde.
Der letzte der groBeren Konflikte auf dem Gebiet der ehemaligen Sowjet-
union war der Krieg in Tschetschenien, der 1994 begann, 1996 unterbrochen
und 1999 wieder aufgenommen wurde und auf niedrigerem Niveau bis heute
anhilt.

Mit der bedingten Ausnahme Tadschikistans wurde bislang keiner der Kon-
flikte durch ein dauerhaftes Friedensabkommen beigelegt. Transnistrien,
Siidossetien, Abchasien und Berg-Karabach befanden sich bis vor Kurzem in
einem Schwebezustand: Es fanden weder grofer angelegte Kampthandlungen
statt, noch gab es erkennbare Fortschritte in Richtung Frieden. Wie bereits er-
wihnt, haben insbesondere die Konflikte in Georgien die potenzielle Gefahr
deutlich gemacht, dass Kriege, in denen kein dauerhafter Friede erreicht wur-
de, erneut ausbrechen und eskalieren konnen — mit gravierenden Folgen fiir
das betroffene Land und das internationale System.

In diesem Zusammenhang stellen sich zwei Fragen: Wie kam es zu einem
Einfrieren der Konflikte? Und: Unter welchen Bedingungen kdnnen die ein-
gefrorenen Konflikte wieder aufflammen?

Was die erste Frage anbelangt, so tragen mehrere Faktoren zur Erstarrung
eingefrorener Konflikte bei. Oftmals verhindert ein einigermalien stabiles mi-
litdrisches Gleichgewicht zwischen den Konfliktparteien, dass eine von bei-
den die Oberhand gewinnt. In politischer Hinsicht sind die innergesellschaft-
lichen, oftmals ethnisch begriindeten Spannungen nur schwer 16sbar. Die Er-
fahrung eines gewaltsam ausgetragenen Konflikts vertieft die Entfremdung
zwischen den Bevolkerungsgruppen infolge ethnischer Sduberungen oder
aufgrund von Griueltaten an der Zivilbevolkerung. Ein Gemisch aus tief
empfundenem Leid, Wut und Zorn geht einher mit Angst und Unsicherheit
hinsichtlich der Risiken einer Verhandlungslosung. Die betroffenen Bevolke-
rungsgruppen sind nach der leidvollen Erfahrung eines zerstorerischen Kon-
flikts Kompromissen gegeniiber oftmals wenig aufgeschlossen, die jedoch fiir
einen Frieden notwendig wéren. Politische Fiihrer scheuen dementsprechend
das Risiko, Kompromisse vorzuschlagen, und wenn sie es scheinbar doch
tun, kann ihre politische Position leicht in Gefahr geraten.

2 Der Konflikt um Berg-Karabach liefert hierfiir einige anschauliche Beispiele. Was die
Scheu vor Kompromissen angeht, nahm Aserbaidschan von einem 2001 bei den Verhand-
lungen von Paris und Key West vorgeschlagenen Kompromiss aufgrund der extrem ableh-
nenden Haltung der aserbaidschanischen Offentlichkeit gegeniiber jeglichen Kompromis-
sen wieder Abstand. Vier Jahre zuvor war Armeniens Prasident Lewon Ter-Petrosjan zum
Riicktritt gezwungen worden, nachdem er einen Konfliktlosungsansatz befiirwortet hatte,
der fiir groBe Teile der Eliten und der Offentlichkeit in Armenien inakzeptabel war.
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In wirtschaftlicher Hinsicht kdnnen einer Konfliktlosung und Normalisierung
der Lage die Interessen derjenigen entgegenstehen, die von der ,.eingefrore-
nen“ Situation profitieren. In Siidossetien beispielsweise kontrollierten die
Behorden den im groBen Malistab betriebenen Schmuggel {iber die russische
Grenze, bei dem Treibstoff Richtung Siiden nach Georgien flie3t und umge-
kehrt Zigaretten, Alkohol und vermutlich auch Drogen nach Norden in die
Russische Foderation gelangen. Eine Normalisierung der Lage und die Wie-
derherstellung der georgischen Kontrolle iiber die Grenzen in dem Gebiet
hitten entweder diese Einnahmequelle versiegen lassen oder aber die Ein-
kiinfte wéren in die Taschen derjenigen geflossen, die wiederum den georgi-
schen Zoll kontrollieren und daraus ihre Profite ziehen.

International betrachtet konnen auch externe Akteure ein Interesse am Erhalt
des eingefrorenen Status quo haben. Viele Beobachter sind beispielsweise der
Ansicht, dass das Fortbestehen der Konflikte im Kaukasus russischen Interes-
sen durchaus dienlich ist, da Russland damit ein Druckmittel in seinen Bezie-
hungen zu diesen nicht immer einfachen Nachbarn in der Hand hélt. Einer
der Griinde fiir die Schwiche externer Friedensbemiihungen ist dariiber hin-
aus auch, dass andere, geographisch entferntere Akteure wie z.B. die EU und
wichtige westeuropdische Lander sowie die Vereinigten Staaten an der Re-
gion und an der Beilegung der dortigen Konflikte ein eher geringes Interesse
gezeigt haben. Sie waren daher bislang auch kaum gewillt, ausreichende
diplomatische Aufmerksamkeit oder Ressourcen in ihre Losung zu investie-
ren. Gleichzeitig hindern internationale Normen zur Anwendung von Gewalt
die an einem Konflikt beteiligten Staaten am Versuch einer einseitigen L6-
sung mit militdrischen Mitteln.

Fragt man nun nach den Bedingungen, unter denen eingefrorene Konflikte
nauftauen™ konnten, so ist der Begriff ,,eingefroren in gewisser Weise irre-
fiihrend. Gesellschaftliche Prozesse sind dynamisch. Auch wenn die Ver-
handlungen selbst in eine Sackgasse geraten sind, ist ihr Umfeld selten stabil.
Politische, wirtschaftliche, militdrische und soziale Dynamiken kdnnen das,
was Uiberhaupt an Stabilitdt vorhanden ist, aushéhlen und damit das Konflikt-
potenzial drastisch erhéhen, wie zuletzt in Siidossetien zu beobachten war.
Zunichst einmal hélt die Gewalt in den meisten eingefrorenen Konflikten auf
einem niedrigeren Niveau an. In allen drei Konflikten im Kaukasus beispiels-
weise verbergen sich hinter der Metapher des ,,Eingefrorenseins® hiufige
kleinere Feuergefechte zwischen Regierungssoldaten und bewaffneten Ein-
heiten der Sezessionisten sowie ein gewisses Mall an Gewalt zwischen den
Bevolkerungsgruppen. Die Fortsetzung der Konflikte auf niedrigem Niveau
birgt die Gefahr einer erneuten, versehentlichen Eskalation. Diese Gefahr
zeigt sich insbesondere im Konflikt um Berg-Karabach: Unangekiindigte
Truppenbewegungen auf beiden Seiten haben bereits in mehreren Fillen Re-
aktionen auf der jeweils anderen Seite hervorgerufen, die beinahe zu einem
Wiederaufflammen der Kampfe gefiihrt hétten.
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Zweitens kann sich das Kriftegleichgewicht verschieben. So hat beispiels-
weise die aserbaidschanische Regierung der Option einer gewaltsamen L6-
sung des Konflikts um Berg-Karabach noch nicht abgeschworen; gleichzeitig
ging das rapide Wachstum der Einkiinfte aus dem Energiegeschift in den
letzten drei Jahren mit einem erheblichen Anstieg der Militdrausgaben einher.
Wenn es zutrifft, dass das militérische Gleichgewicht der 90er Jahre stabili-
tatsfordernd gewirkt hat, dann koénnen Verdnderungen in diesem Gleichge-
wicht auch die Anreize und das Risikokalkiil in den Uberlegungen zu einer
Riickkehr zum offenen Konflikt verdndern.

Drittens kdnnen politische Veranderungen in Staaten, die von eingefrorenen
Konflikten betroffen sind, die Lage destabilisieren. Nach einem Regierungs-
wechsel konnte die neue Fithrung eines Staates versuchen, Unterstiitzung fiir
ihre neue Position zu gewinnen, indem sie verspricht, die Regierungshoheit
iber Territorien, die sich auBlerhalb ihrer Kontrolle befinden, wiederherzu-
stellen — genau das ist in Georgien passiert (siche unten). Neue Fiihrer auf
Seiten der Sezessionisten konnten es wiederum fiir vorteilhaft halten, die
vollstindige Loslosung vom bestehenden Staat zu versprechen. In beiden
Féllen wird die Rhetorik der jeweiligen Fithrung auf der anderen Seite nicht
gut ankommen. Versprechen pflegen zudem die Erwartung der Offentlichkeit
nach sich zu ziehen, dass sie auch erfiillt werden.

Viertens schlieBlich kdnnen auch zwischenstaatliche Entwicklungen zur Un-
losbarkeit eines Konflikts beitragen. Ein Staat, dessen Beziehungen zu einem
von eingefrorenen Konflikten betroffenen Nachbarstaat sich verschlechtern,
konnte auch die Art und Weise oder den Umfang seines eigenen Engage-
ments in diesen Konflikten verdndern. Politische Verdnderungen in Nachbar-
staaten konnen ebenfalls deren prinzipielle Neigung zu einem Engagement
positiv oder negativ beeinflussen. GroBere Entwicklungstendenzen in der in-
ternationalen Machtverteilung konnen ein stirkeres Engagement begiinstigen
oder die Konfliktlosung erleichtern.

Die Konflikte in Georgien: Siidossetien und Abchasien

Alle genannten Faktoren spielten in Georgiens kurzem Krieg in Siidossetien
eine Rolle. Seit 2004 hatte sich die Situation kontinuierlich verschlechtert,
worin sich wiederum die verdnderte wirtschaftliche und militérische Lage,
das Kalkiil der neuen Fithrung und der internationale Kontext, insbesondere
Russlands Stiarke und Strategien, widerspiegelten.

Auch wenn der abchasische und auch der siidossetische Konflikt in den frii-
hen 90er Jahren beendet worden waren, hielt die Gewalt, wie bereits erwéhnt,
in beiden Fillen auf niedrigerem Niveau an. Mitte und Ende der 90er Jahre
kehrten viele ethnische Georgier (zumeist Mingrelier) in den siiddstlichen
Teil Abchasiens zuriick und forderten die Riickgabe ihres Landes. Mit ihnen
kamen Partisanen, die die Sicherheit der abchasischen Regierung und abcha-
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sischer Polizisten bedrohten. Die Abchasen reagierten 1998 mit der erneuten
massiven Vertreibung mehrerer Zehntausend Georgier und zerstorten dabei
Héuser, Schulen und andere Gebdude, deren Bau von internationalen humani-
taren Organisationen finanziert worden war. Auch in Siidossetien waren die
Jahre, in denen der Konflikt eingefroren war, trotz der Stationierung von
Friedenstruppen von Feuergefechten und Gewaltakten zwischen den ver-
sprengt liegenden georgischen und ossetischen Gemeinden geprégt.

In wirtschaftlicher und militdrischer Hinsicht war die Zeit nach der Rosenre-
volution von einem erheblichem Wirtschaftswachstum und dem rasanten An-
stieg Offentlicher Einnahmen gekennzeichnet. Diese wurden unverziiglich
und in erheblichem Umfang zur Erh6hung der Verteidigungsausgaben ver-
wandt,’ von denen wiederum ein betrichtlicher Teil in die Ausbildung und
die Modernisierung der Ausriistung des georgischen Militirs investiert wur-
de. Georgische Streitkréfte beteiligten sich zunehmend an den Koalitionsein-
sdtzen im Kosovo und im Irak (wo sie 2008 das drittgrofite Kontingent aus-
landischer Truppen stellten) und konnten so umfangreiche Erfahrungen in der
Durchfithrung komplexer militdrischer Operationen sammeln. Mit der Wei-
terentwicklung der operativen und zunehmend effektiven militdrischen Fa-
higkeiten @nderte sich auch das Kalkiil der georgischen Fiihrung hinsichtlich
einer gewaltsamen Losung ihrer voriibergehend ausgesetzten Konflikte.
Politisch war Micheil Saakaschwili mit dem Versprechen, Georgiens Ho-
heitsgewalt tiber das gesamte Staatsgebiet wiederherzustellen, an die Macht
gekommen. Der unproblematischste der Konflikte, Adscharien, wurde
schnell und mit friedlichen Mitteln abgewickelt. In den beiden anderen Fél-
len, Abchasien und Siidossetien, zeichneten sich hingegen kaum Fortschritte
ab. Je ernster die Offentlichkeit Saakaschwilis Versprechen jedoch nahm,
desto grofler wurde fiir ihn das Risiko, seine Glaubwiirdigkeit einzubiifien,
wenn er sie nicht einldste. Ein solches Risiko ausschalten zu wollen, kann
zum erneuten Riickgriff auf Gewalt verleiten, wie sich 2004 und 2008 in
Stidossetien gezeigt hat. 2004 errichteten georgische Streitkrédfte unter dem
Vorwand, den Schmuggel unterbinden zu wollen, mehrere neue Polizeikon-
trollstellen in Siidossetien. Die Osseten reagierten darauf mit Gewalt; dabei
kamen 20 georgische Polizisten ums Leben. Das eigentliche Ziel war jedoch
die Wiedereingliederung Siidossetiens gewesen.

2007 forderte die Opposition Saakaschwili direkt heraus: In Tiflis gingen die
Menschen auf die Strale und brachten damit die zunehmende Desillusionie-
rung iiber den Présidenten und seine Regierung zum Ausdruck, ein Ergebnis
mangelnder Fortschritte bei der Wiedervereinigung des Landes, aber auch
Folge der Marginalisierung oppositioneller Standpunkte und der zunehmen-
den Machtkonzentration in den Hénden einer immer kleineren Clique, die

3 2003 betrugen die georgischen Verteidigungsausgaben 350 Millionen US-Dollar, 2007
waren es 583 Millionen; vgl. IISS, The Military Balance 2005-2006 und 2008, London
2005 und 2008, S. 120 bzw. 176.
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sich um den Présidenten scharte. Ein erneuter Versuch, Georgiens ungeldste
Konflikte zu beenden, war fiir die Regierung daher wohl attraktiv.

Auf zwischenstaatlicher Ebene verschlechterten sich die russisch-georgischen
Beziehungen nach kurzen Flitterwochen im Jahr 2005, in denen Russland
konstruktiv an der Losung der Adscharienkrise mitwirkte, rasant — nicht zu-
letzt aufgrund der eskalierenden Situation in Siidossetien, seit Georgien ver-
suchte, seine Hoheitsgewalt iiber das abtriinnige Gebiet wiederherzustellen.
Georgiens forcierte Annéherung an europdische und transatlantische Institu-
tionen wurde — auch in Moskau — als Versuch interpretiert, sich dem Westen
(wieder) anzuschlieBen und die russische Einflusssphére zu verlassen. 2006
hatte Russland die Einreisebeschrinkungen fiir georgische Migranten ver-
schirft und stoppte die Einfuhr wichtiger Exportgiiter wie z.B. Wein und Mi-
neralwasser. Die personlichen Beziehungen zwischen den beiden Prisidenten
verschlechterten sich drastisch. Georgien lieB keine Gelegenheit aus, seine
Unabhéngigkeit von Moskau und seinen Widerstand gegen Russlands An-
spruch auf eine geopolitische Vormachtstellung im ehemals sowjetischen
Raum hervorzuheben.

Georgien warb vor allem mit seiner Beteiligung an internationalen Einsétzen
um die Gunst des Westens, namentlich im Kosovo, im Irak und mdoglicher-
weise in Afghanistan. Georgien versuchte damit den Eindruck zu vermitteln,
dass es als Produzent von Sicherheit ein bereitwilliger und zuverldssiger
Partner der NATO und der Vereinigten Staaten sei.

Georgien hoffte damit einer NATO-Mitgliedschaft entscheidend ndher zu
kommen; von der Bush-Regierung wurde es in seinem Bemiihen darum er-
mutigt. Der vom NATO-Rat im April 2008 in Bukarest gefasste Beschluss,
mit dem Georgiens Antrag auf Aufnahme in den Membership Action Plan —
die im Allgemeinen als Garant fiir die spétere Mitgliedschaft gilt — zwar ab-
gelehnt, Georgien aber die Mitgliedschaft zu einem spéteren Zeitpunkt zu-
gesichert wurde, sandte sehr gemischte Signale an die Protagonisten. Aus ge-
orgischer Sicht mag das Mitgliedschaftsversprechen zusammen mit der nach-
driicklichen Unterstiitzung seitens der Bush-Regierung Tiflis das Gefiihl ge-
geben haben, im Falle russischer Aktionen zur Unterstlitzung der abtriinnigen
Gebiete auf westliche Hilfe rechnen zu konnen.

Aus russischer Sicht war Georgiens Werben um die Gunst der NATO (eben-
so wie entsprechende Bemiihungen der Ukraine) sowohl prinzipiell als auch
aufgrund der moglichen Folgen fiir das weitere Vordringen der NATO in an-
dere Teile der ehemaligen Sowjetunion schlicht und einfach inakzeptabel.
Russland hatte sich einer NATO-Erweiterung per se schon seit Mitte der 90er
Jahren widersetzt. Wenn es auch gegen die ersten beiden Erweiterungsrunden
nur wenig hatte ausrichten konnen, so tauchten Erwégungen, die NATO-Er-
weiterung noch tiefer auf postsowjetisches Gebiet, auf die Ukraine und Geor-
gien, auszudehnen, jedoch zu einem Zeitpunkt auf, da Russland bereits dabei
war, sein auBenpolitisches Selbstvertrauen zuriickzugewinnen und seinen An-
spruch auf eine Vorrangstellung im ehemals sowjetischen Raum schérfer zu
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formulieren. Russische Politiker, vom damaligen Présidenten Wladimir Putin
bis zu AuBenminister Sergei Lawrow, machten in den Monaten nach Buka-
rest mehr als deutlich, dass eine Mitgliedschaft Georgiens (und der Ukraine)
in der NATO inakzeptabel sei.

Andererseits hatte die NATO gegeniiber den beiden Beitrittsaspiranten fiir
die Zwischenzeit keinerlei Sicherheitsgarantien abgegeben. Die russischen
Entscheidungstrager mogen so das Gefiihl gehabt haben, dass das Fenster
noch leicht gedffnet war, sich aber zu schlieen drohte. Auch war klar, dass
Russland sich in wachsendem MaBle der zunehmenden Schwiche der Verei-
nigten Staaten und der damit verbundenen Leere der amerikanischen Rheto-
rik hinsichtlich der sicherheitspolitischen Unterstiitzung fiir Georgien be-
wusst war. Die Ironie besteht somit darin, dass Bukarest Georgien dazu er-
mutigt haben mag, sein Problem einseitig zu 16sen, gleichzeitig jedoch Russ-
land dazu ermutigt hat, etwas dagegen zu unternehmen, und zwar schnell.

Die Rolle Russlands

Den Verdnderungen in den Bedingungen, die eine Stabilisierung der einge-
frorenen Konflikte in Georgien begiinstigt hatten, lag eine noch grundsitzli-
chere Veranderung der Position Russlands, das seinen Anspruch auf eine pri-
vilegierte Rolle im Gebiet der ehemaligen UdSSR niemals aufgegeben hatte,
im internationalen und regionalen Machtgefiige zugrunde.

Im ersten postsowjetischen Jahrzehnt konnte Russland die Situation in seinen
Nachbarldndern zwar erheblich verkomplizieren, verfiigte jedoch noch nicht
iber hinreichende Fahigkeiten, bestimmte Ergebnisse zu erzwingen. Russ-
lands Wirtschaft war um ca. 50 Prozent geschrumpft und das, was von ihr
libriggeblieben war, wurde in weiten Teilen von den kriminellen Machen-
schaften der Profiteure der planlosen Privatisierung staatlichen Eigentums
vereinnahmt. Gleichzeitig fielen wéhrend des gesamten Jahrzehnts die Preise
fiir Rohstoffexporte (vor allem Energierohstoffe), was Russland um die drin-
gend fiir die Reform der Wirtschaft benotigten Devisen brachte. Hatte Chinas
Bruttoinlandsprodukt zu Beginn der 90er Jahre 60 Prozent des sowjetischen
betragen, so machte Russlands Bruttoinlandsprodukt 2004/2005 rund 40 bis
50 Prozent des chinesischen aus. Russlands offizielle Wirtschaft hatte die
GroBe derjenigen Mexikos.

Russlands politisches System bewegte sich zu Beginn der 90er Jahre am Ran-
de des Zusammenbruchs. Im Zentrum befanden sich Prisident und Parlament
in einem stindigen Zweikampf, der im Oktober 1993 im Angriff der russi-
schen Streitkréfte auf das Parlamentsgebaude gipfelte. Da eindeutige und zu-
verldssiger Anweisungen vom Zentrum ausblieben, versuchten die Regionen
in jener Zeit, ihre eigene Souverinitit und ihre Kontrolle iiber die Ressourcen
zu maximieren. Der erste Tschetschenienkrieg (1994-1996) brachte an den
Tag, dass sich zudem der Zustand des russischen Militdrs extrem ver-
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schlechtert hatte. Es hatte Schwierigkeiten, einen Aufstand in einem Gebiet,
dessen Bevolkerung ungefihr ein Prozent der Gesamtbevolkerung Russlands
ausmachte, einzuddmmen bzw. niederzuschlagen. 1996 konnten die Tsche-
tschenen ein Abkommen mit der russischen Regierung erzwingen, das dem
Gebiet faktisch Unabhingigkeit gewéhrte.

Als Putin an die Macht kam, hatte er nur ein grofes Ziel: Russland wieder
auf die Beine zu stellen. Ein groBer Teil seiner ersten Amtszeit war genau
diesem Ziel gewidmet. Das politische System wurde um die Exekutive herum
rekonsolidiert. Regionale Kompetenzen wurden zugunsten des Zentrums be-
schnitten. Das Parlament wurde durch Veridnderungen in den Proportionali-
titsanforderungen und die Schaffung loyaler und dominanter Wahlblocke
entmachtet. Im Bereich der Wirtschaft wurde der Einfluss der Oligarchen ein-
geschrinkt; wer sich nicht z&hmen lieB3, ging ins Exil oder ins Gefangnis. Der
Staat eroberte wichtige Schalthebel auf den ,,Kommandobriicken™ der Wirt-
schaft zuriick. Die Rekonsolidierung wurde durch den beispiellosen Anstieg
der Preise fiir Energietrager und andere Rohstoffe vorangetrieben. Die Streit-
kréfte erhielten erhebliche zusitzliche Ressourcen und zeigen inzwischen —
auch wenn sie bei weitem nicht mit dem zu vergleichen sind, was sie zu So-
wjetzeiten waren — Anzeichen wachsender Kohésion, Disziplin und Effizi-
enz, nicht zuletzt auch bei der Intervention in Georgien. Unterstiitzt wurde
die Phase der Erholung von einer starken ideologischen Komponente, der Be-
tonung der russischen nationalen Identitdt und Russlands Status als GroB3-
macht. Dies lag auch Russlands Anspruch auf eine Vormachtstellung im Ge-
biet der ehemaligen Sowjetunion zugrunde.

In dem MaBe, wie die Russische Foderation wieder zu Kriften kam, trat sie
auch aufBenpolitisch wieder selbstbewusster auf. Dies duflerte sich generell
darin, dass man sich wieder dem Konzept der Multipolaritat zur Erklarung
der internationalen Beziehungen zuwandte und in den VN in Fragen, in de-
nen die eigene Sichtweise von derjenigen der die VN dominierenden Macht
und ihren westlichen Verbiindeten abwich (z.B. Sanktionen gegen den Iran)
ebenso zunehmend diplomatisch aktiv wurde wie in praktischen Sicherheits-
fragen, wie z.B. Raketenabwehr oder konventionelle Streitkrdfte in Europa.
Im Gebiet der ehemaligen Sowjetunion zeigte Russland groBere Bereitschaft,
die ihm zur Verfiigung stehenden Instrumente zu nutzen, um dem Einfluss
des Westens und dessen Eindringen in das Territorium Grenzen zu setzen
und die Unabhingigkeit seiner Nachbarn einzuschrinken. Klassische Bei-
spiele fiir Letzteres sind die offensichtlich politisch motivierte Handhabung
der Energieexporte in die baltischen Staaten, die Ukraine und nach Georgien
sowie die bereits erwdhnte Verhdngung eines Handelsembargos gegen Geor-
gien. In etwas positiverer Manier nutzte Russland sein zunehmendes finanzi-
elles Gewicht fiir das Bemiihen, westliche Interessen beim Thema Erdgasex-
port aus Zentralasien auszubooten.

Kurzum: Bereits lange vor dem Georgienfeldzug von 2008 zeichnete sich die
Tendenz zu einer aktiveren Politik und einer Alleingangsstrategie in der Re-
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gion ab. Das Vorgehen Russlands gegen Georgien im August 2008 war eine
klare Botschaft, insbesondere an die Ukraine, dass mit weiteren Schritten in
Richtung auf eine Mitgliedschaft in der NATO eine ,,rote Linie* {iberschrit-
ten wiirde. Georgien war der geeignete Ort, dies klar zu machen, da die Risi-
ken eines militdrischen Eingriffs dort um einiges geringer waren als im Falle
irgendwie gearteter russischer Aktionen in der Ukraine.

Der Konflikt und seine Folgen

Zuriick zu Chronologie der Ereignisse. Russland reagierte auf die NATO-
Gipfelerklarung von Bukarest mit der Verstirkung seiner ohnehin schon en-
gen Beziehungen zu den beiden abtriinnigen Gebieten Georgiens, indem es
direkte amtliche Kontakte zwischen den russischen Behorden und denjenigen
in Siidossetien und Abchasien zulie8. Die iiblichen, auf niedrigem Niveau
angesiedelten sommerlichen Feuergefechte in und um Siidossetien wurden
auch im Juni und Juli 2008 wiederaufgenommen. Allerdings waren sie den
meisten Berichten zufolge diesmal heftiger. Georgische Dorfer und Sicher-
heitskréfte wurden haufiger angegriffen als sonst, was Georgien umgehend
mit gleicher Miinze heimzahlte. Ebenfalls im Juli 2008 hielten russische
Streitkréfte umfangreiche, die Grenze im Nordkaukasus iiberschreitende Mi-
litirmandver ab. Die beteiligten Einheiten, insbesondere die 58. Armee, blie-
ben nach Beendigung der Ubungen vor Ort, in unmittelbarer Nihe zur wich-
tigsten russischen Verkehrsroute nach Siidossetien. Inzwischen hatte Georgi-
en auf die Eskalation der Gewalt in und um Siidossetien mit der Zusammen-
ziehung eigener Truppen in den angrenzenden Gebieten reagiert. Anzeichen
dafiir, dass Georgien mit einseitigen Konfliktlosungsversuchen eine weitere
Eskalation der Gewalt heraufbeschworen kénnte, veranlassten ausldndische
Regierungen dazu, Tiflis wiederholt davor zu warnen, Russland mit einem
Vorgehen gegen Zchinwali einen Vorwand zum Einmarsch zu geben.

Was am 7. August geschah — die Frage nach dem Zeitpunkt der Ankunft rus-
sischer Truppen in Siidossetien sowie die Frage, ob Georgien den erneuten
Krieg ausloste oder auf einen russischen Angriff reagierte — ist umstritten.
Sicher scheint jedoch, dass die georgischen Streitkriafte am Abend jenes Ta-
ges einen massiven Angriff auf ossetische Stellungen und auf die Stadt
Zchinwali starteten. Georgische Artillerie verursachte schwere Schéden an
Wohngebéduden und ziviler Infrastruktur und forderte zahlreiche Todesopfer
unter Zivilisten und Soldaten, unter denen sich Berichten zufolge auch meh-
rere Angehorige der russischen Friedenstruppen befanden. Den georgischen
Einheiten gelang es, ihre Gegner aus weiten Teilen der Stadt zu vertreiben.
Am darauffolgenden Tag ging Russland mit der Begriindung, einen Volker-
mord und ethnische Séuberungen verhindern zu miissen, und unter dem Hin-
weis auf seine Pflicht, russische Staatsbiirger zu schiitzen, und sein Recht, auf
Angriffe auf seine Friedenstruppen zu reagieren, zur Gegenoffensive iiber
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und vertrieb die georgischen Truppen innerhalb von zwei bis drei Tagen aus
dem Gebiet. Thnen folgten ossetische Milizen, die in den in Stidossetien gele-
genen georgischen Dorfer ,,Sduberungen vornahmen. Die in der Region be-
findlichen russischen Soldaten griffen nicht ein.

Die russischen Truppen riickten weiter auf Gori, die wichtigste georgische
Stadt siidlich des umstrittenen Gebiets, vor. Nach heftigen Bombenangriffen
marschierten sie in die Stadt ein und zerstorten georgische Stiitzpunkte und
militdrisches Gerdt. Gleichzeitig unterbrachen sie damit die wichtigsten
Transportverbindungen iiber Land zwischen Zentralgeorgien und dem
Schwarzen Meer. AnschlieBend wandten sie sich nach Osten und stiefen
langsam auf Tiflis vor. Bei der Operation wurden zahlreiche zivile Ziele
durch russische Luftangriffe beschidigt. Inzwischen nutzte Abchasien Geor-
giens schwierige Lage zur Einnahme derjenigen kleineren Teile seines Gebie-
tes, die seit dem Ende des Krieges in Abchasien von Georgien kontrolliert
wurden (vor allem das Kodori-Tal). Russische Truppen stieen von Abchasi-
en aus in den Nordwesten Mingreliens vor und bewegten sich von dort weiter
nach Siiden. Sie errichteten Stellungen in Georgiens grofftem Hafen, Poti,
und zerstorten die dort vor Anker liegenden Komponenten der georgischen
Marine und der Kiistenwache.

Vermittlungsbemiihungen der EU unter der Leitung des franzosischen Prési-
denten Nicolas Sarkozy fiihrten vier Tage nach Beginn des Krieges zu einem
Waffenstillstand. Im Oktober zogen sich die auflerhalb der abtriinnigen En-
klaven operierenden russischen Truppen wieder nach Siidossetien und Ab-
chasien zuriick. Die EU entsandte eine Beobachtermission nach Georgien, die
sicherstellen soll, dass die Kampthandlungen nicht wieder aufgenommen
werden.

Inzwischen hat Russland die beiden abtriinnigen Enklaven in Georgien aner-
kannt und diplomatische und sicherheitspolitische Beziehungen mit ihnen
aufgenommen. Dazu gehort ein Abkommen iiber die Einrichtung russischer
Stiitzpunkte und die Stationierung von jeweils mehr als 3.000 russischen Sol-
daten in beiden Gebieten.*

Nationale, regionale und internationale Folgen des Konflikts

Natiirlich ist es noch zu frith, um die Folgen der Ereignisse sicher vorhersa-
gen zu kdnnen. Man kann jedoch mit ziemlicher Sicherheit davon ausgehen,
dass das Thema Wiedervereinigung fiir Georgien auf absehbare Zeit ebenso
vom Tisch ist wie die Mitgliedschaft in der NATO. Russlands Besetzung von
de jure zu Georgien gehorenden Territorien wird mehr oder weniger dauer-
haft sein. Georgien wird kurzfristig vor dem enormen humanitdren Problem
stehen, mit einer grofen Zahl erneut vertriebener Zivilisten fertig werden zu

4 Zu den Folgen des Konflikts fiir die Zivilbevolkerung siehe Amnesty International, Civil-
ians in the Line of Fire: The Georgia-Russia Conflict, London 2008.
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miissen. Die georgischen Streitkrdfte haben schwere Schiden erlitten und
werden geraume Zeit brauchen, um sich davon zu erholen.

Auch die georgische Wirtschaft hat schwer gelitten. Schéatzungen der direkt
durch Kriegsschdden verursachten Kosten belaufen sich auf eine Milliarde
US-Dollar. Langfristige Kosten entstehen mdglicherweise aufgrund der ab-
schreckenden Wirkung auf weitere Investitionen in Georgiens Transitkorri-
dor. Ironischerweise konnte die wirtschaftliche Bilanz des Krieges mittelfris-
tig jedoch positiv aussehen: Dass die europédischen und andere internationale
Institutionen und ihre Mitglieder keine wirksame Antwort auf den Krieg
selbst gefunden haben, kompensieren sie nun mit Hilfspaketen, die den Um-
fang aller Unterstiitzungsleistungen, die Georgien in den 18 Jahre seit seiner
Unabhingigkeit insgesamt erhalten hat, in den Schatten stellen. Andererseits
konnte der Krieg den weiteren Ausbau der Infrastruktur fiir Energietransporte
in Georgien verlangsamen, da Investoren von den erhdhten Risiken abge-
schreckt werden konnten und die Partnerstaaten in Zentralasien es sich mit
Russland nicht verscherzen wollen.

Wurde Georgien als unmittelbare politische Folge der Niederlage zunéchst
von einer Welle des Patriotismus erfasst, so mehren sich inzwischen die An-
zeichen dafiir, dass die politische Klasse des Landes sich die Frage stellt, wie
sie eigentlich in den Schlamassel hineingeraten ist und, wichtiger noch, wer
die Verantwortung dafiir trigt. Mittelfristig konnte dies zu einer Wiederbele-
bung der Opposition gegen die Regierung von Président Saakaschwili fiihren,
nicht zuletzt auch seitens prominenter fritherer Verbiindeter, u.a. der ehemali-
gen Parlamentsprasidentin Nino Burdschanadse, die erst kiirzlich eine neue
Oppositionspartei gegriindet hat. Die Folge davon kdnnte wiederum ein ge-
wisses MaB an Instabilitét in der georgischen Innenpolitik sein.

In Russland hat der Konflikt zu einer tiefgreifenden Konsolidierung der Un-
terstiitzung fiir die Medwedjew-Putin-Doppelspitze durch die Eliten und die
Offentlichkeit gefiihrt und die Entstehung einer starken Opposition in noch
weitere Ferne geriickt. Andererseits waren die kurzfristigen wirtschaftlichen
Folgen des russischen Angriffs auf Georgien betrachtlich. Der russische Ak-
tienmarkt sank in den ersten Tagen nach dem Einmarsch dramatisch, gleich-
zeitig nahm die Kapitalflucht erheblich zu. So gesehen waren die Folgen des
Konflikts in Georgien Vorldufer der Auswirkungen der gegenwiértigen glo-
balen Wirtschaftskrise auf Russland. Russlands Vorgehen in Georgien hat der
diplomatischen Position des Landes gegeniiber Europa und den Vereinigten
Staaten Schaden zugefiigt und erschwert die Durchfithrung von gemeinsamen
Projekten mit dem Westen, von denen beide Seiten profitieren wiirden.
Innerhalb der GUS diirfte der Krieg die Bestrebungen einiger Republiken,
den russischen Dunstkreis zu verlassen, gedimpft haben. Russlands Vorge-
hen hat eine gewisse Bereitschaft signalisiert, alles zu tun, was notwendig ist,
um seinen Einfluss im ,,nahen Ausland aufrechtzuerhalten.

Dieser letzte Punkt wirft wichtige Fragen zum europiischen Sicherheitsraum
und auch zur européischen Sicherheitsstrategie auf. Russlands Verhalten und
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dessen Konsequenzen stellen die Existenz eines gemeinsamen europdischen
Sicherheitsraums in Frage. Die politisch Verantwortlichen in Moskau streben
im ehemals sowjetischen Raum offenbar eine separate und bis zu einem ge-
wissen Grad exklusive Einflusssphire an. Der Krieg in Georgien wirft auch
beunruhigende Fragen zum Prinzip kooperativer Sicherheit auf, die ja auf der
Pramisse beruht, dass die Staaten im europdischen Raum sicherheitspoliti-
schen Problemen mit Vertrauensbildung, Dialog und Kompromissen begeg-
nen. SchlieBlich stellt Russlands Einmarsch in Georgien auch das OSZE-
Prinzip der territorialen Integritit in Frage, von den Normen der VN-Charta
zur Anwendung von Gewalt zu Angriffszwecken einmal ganz abgesehen. Zu-
sammengenommen und im Kontext des russischen Diskurses iiber Multipola-
ritdt deutet Russlands Verhalten auf die Riickkehr zur relativ traditionellen
Logik des Gleichgewichts der Krifte und der Einflusssphéiren in der interna-
tionalen Politik hin.

Allgemeiner betrachtet kann der Krieg in Georgien uns vielleicht ein wenig
Aufschluss iliber das Eskalationspotenzial wiederaufflammender eingefrore-
ner Konflikte geben. Auch wenn man mit verallgemeinernden Riickschliissen
aus Einzelféllen vorsichtig sein sollte, so scheint doch zumindest in diesem
Fall die Gefahr einer direkten Eskalation begrenzt gewesen zu sein. Aller-
dings hat der Konflikt die Spannungen zwischen Russland und seinen westli-
chen Gespréachspartnern verschérft. Letztere haben mit begrenzten Vergel-
tungsmalnahmen wie z.B. der Beschrankung der bilateralen Gespriche zwi-
schen der EU und Russland sowie dem Vorantreiben eines Abkommens zur
Stationierung eines Raketenabwehrsystems in Polen reagiert. Hierbei stellt
sich die Frage, ob Aktion und Gegenaktion eine Spirale der Verschlechterung
der Beziehungen in Gang setzen konnen, worauf z.B. die Androhung Russ-
lands, Raketensysteme im Gebiet Kaliningrad zu installieren, hindeutet. Ein
néchster Schritt konnte das NATO-Treffen in Briissel im Dezember sein. Be-
richten zufolge wollen die Vereinigten Staaten dort in Reaktion nicht nur auf
den Krieg, sondern auch auf die nach dem Krieg einsetzende russische Rhe-
torik und Politik ihre Verbiindeten dazu bewegen, Georgien und der Ukraine
den direkten Beitritt zur NATO, d.h. ohne vorherige Aufnahme in den Mem-
bership Action Plan, zu gewahren. Eine derartige Aktion wiirde jedoch zwei-
fellos wiederum eine duBerst unfreundliche Reaktion in Moskau provozieren.
Insofern birgt die Nachkriegsdynamik also eine ernsthafte Gefahr fiir die eu-
ropdische Sicherheit.

Konfliktbearbeitung und Konfliktlosung in Georgien und anderen
Konfliktlagen in der GUS

Die NATO bringt mich schlieBlich zur Rolle internationaler Organisationen

bei der Konfliktlosung nach dem Georgienkrieg. Sicherlich haben sich OSZE
und VN wihrend des Krieges und in der unmittelbaren Nachkriegszeit nicht
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gerade mit Ruhm bekleckert. Allerdings ist das angesichts ihrer Entschei-
dungsfindungsregeln und der Zugehorigkeit Russlands zu beiden Organisati-
onen auch keine Uberraschung. Die EU hat aufgrund ihrer inneren Spaltung
in der Frage, welche Strategie gegeniiber Russland denn nun angemessen sei,
ebenfalls eher farblos reagiert, konnte aber zumindest ihr beachtliches Ver-
mittlungs- und Stabilisierungspotenzial demonstrieren. Dariiber hinaus hat
die EU gemeinsam mit den Vereinigten Staaten und multilateralen Finanzin-
stitutionen eine zentrale Rolle bei der Abschwichung der wirtschaftlichen
Folgen des Konflikts fiir Georgien gespielt. Die VN versuchen derzeit in Zu-
sammenarbeit mit der OSZE und der EU in Genf einen Dialog zwischen den
Konfliktparteien in den georgischen Konflikten aufzubauen. Die VN-Institu-
tionen und die EU verfiigen durchaus iiber das Potenzial, diesen Dialog durch
konditionierte Hilfe zu erleichtern. Der Schliissel zur Konfliktlosung bleibt
jedoch die Frage, ob Georgien, die abtriinnigen Gebiete und Russland eine
gemeinsame Grundlage finden. Internationale Institutionen stellen ihnen die
Plattform dafiir zur Verfiigung.

Mit Blick auf die Zukunft und andere potenzielle Brandherde gehort es zu
den ironischen Aspekten der Geschehnisse in Georgien, dass sie unter Um-
stinden die Aussichten auf eine endgiiltige Losung anderer eingefrorener
Konflikte in der Region, insbesondere in Aserbaidschan, erhoht haben. Seit
Sommer 2008 hat Russland sich als einer der Vorsitzenden der Minsker
Gruppe zusehends aktiver um eine Beilegung des Konflikts bemiiht und da-
bei die Bedeutung der Vermittlung durch die OSZE hervorgehoben. Viel-
leicht will Russland damit zeigen, dass es an der regionalen Sicherheit im
Kaukasus konstruktiv mitwirken kann. Inzwischen hat der Krieg in Georgien
vielleicht auch Aserbaidschans Ansichten iiber eine Kompromisslosung im
Streit um Berg-Karabach etwas gedampft. Der Krieg hat das Risiko, das sich
darin verbirgt, solche Konflikte schwiren zu lassen, deutlich gemacht und
damit gleichzeitig die Anreize, zu einer Losung zu kommen, erhoht. Zudem
konnte die Auseinandersetzung mit den Verdnderungen im regionalen Kraf-
tegleichgewicht infolge der russischen Machtdemonstration es kliiger er-
scheinen lassen, eine kooperativere Haltung gegeniiber russischen diplomati-
schen Initiativen in der Region einzunehmen. Auch Armenien hat inzwischen
in seiner Diplomatie insbesondere gegeniiber der Tiirkei erheblich mehr Fle-
xibilitdt an den Tag gelegt. Das konnte auf die Sorge zuriickzufiihren sein,
dass eine zu grofBe Abhéngigkeit von Russland in Bezug auf die eigene Si-
cherheit grofere Risiken fiir Armenien mit sich bringt. Beziiglich des multi-
lateralen Prozesses ist hier jedoch in erster Linie die verdnderte Haltung ein-
zelner Staaten und ihrer Verbiindeten zu dem Konflikt wichtiger als die Initi-
ative derjenigen internationalen Organisation, die fiir die Herbeiflihrung einer
Losung verantwortlich ist. In diesem Sinne ist ebenso wie bei dem wieder
auflebenden Dialog iiber Georgien die Rolle der OSZE relativ bescheiden:
Sie stellt ein Forum und einen Prozess zur Verfligung, mit deren Hilfe Staa-
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ten (und nichtstaatliche De-facto-Regierungen) auf ein Ergebnis hinarbeiten
konnen, das fiir alle Seiten akzeptabel ist.
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Hansjorg Eiff

Die OSZE-Mission fiir Georgien und der Status
Siidossetiens'

Die Kampfhandlungen im August 2008 um die Wiederherstellung georgi-
scher staatlicher Autoritdt {iber Siidossetien, die Unabhéngigkeitserklarung
des Gebiets und dessen Anerkennung als Staat durch Russland markieren das
Scheitern multilateraler Regelungsversuche des Siidossetienkonflikts im
Rahmen der OSZE. Hauptinstrument dieser Regelungsversuche war seit 1992
die Mission der KSZE/OSZE in Georgien. Das Mandat der Mission vom 29.
Marz 1994 sah die Behandlung des Siidossetienkonflikts als Kernaufgabe
vor.? Dabei ging es um die Unterstiitzung von MafBnahmen zur friedlichen
Regelung des Konflikts und um die Uberwachung der Gemeinsamen Frie-
denstruppen (Joint Peacekeeping Forces, JPKF), die Russland, Georgien und
Nordossetien, zu dessen Kontingent auch siidossetische Soldaten gehorten, zu
grundsitzlich gleichen Anteilen stellten. Infolge der jiingsten Entwicklung
erscheint die Regelung des politisch-rechtlichen Verhéltnisses zwischen Ge-
orgien und Siidossetien, die Statusfrage, einseitig prijudiziert, eine gemein-
same Operation zur , Friedenserhaltung® in dem Gebiet auf absehbare Zeit
kaum durchfiihrbar. Im Dezember 2008 verweigerte Russland einer Verlédn-
gerung des Mandats der OSZE-Mission tiber den 31. Dezember 2008 hinaus
seine Zustimmung.

Bei einem Blick auf die Anfangsjahre der Mission stellt sich die Frage, in-
wieweit die jingsten Entwicklungen in fritheren Entscheidungen, Aktionen
oder Unterlassungen bereits angelegt waren. Von Interesse ist insbesondere
die Behandlung des Status von Siidossetien, der fiir eine definitive Regelung
entscheidenden Frage.

Die Mission hatte es von Anfang an mit einer Kréiftekonstellation zu tun, in
der Georgien und Siidossetien eindeutige, einander entgegengesetzte Ziele
verfolgten: die Riickgliederung in den georgischen Staatsverband die eine
Seite, die Unabhéngigkeit von Georgien und die Vereinigung mit Nordosse-

Der Beitrag gibt die personliche Meinung des Autors wieder.

Vgl. Stindiger Ausschuss, Modalitidten der KSZE-Mission in Georgien, in: KSZE, Sténdi-
ger Ausschuss, Wien 1993, Journal Nr. 14/Korrigierte Neufassung, 29. Méarz 1994, An-
hang 1. Zu den Aufgaben und Aktivititen der Mission vgl. Hansjorg Eiff, Die OSZE-Mis-
sion fiir Georgien, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Univer-
sitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1995, Baden-Baden 1995, S. 179-186; Vol-
ker Jacoby, Die OSZE-Mission in Georgien, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2003, Baden-Ba-
den 2003, S. 181-189; Victor-Yves Ghebali, The OSCE Mission to Georgia (1992-2004):
The failing art of half-hearted measures, in: Helsinki Monitor 4/2004, S. 280-292; Mariet-
ta Konig, Der georgisch-siidossetische Konflikt, in: Institut fiir Friedensforschung und Si-
cherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2004, Baden-
Baden 2004, S. 253-266; Roy Reeve, The OSCE Mission in Georgia and the Georgian-
South Ossetian conflict. An overview of activities, in: Helsinki Monitor 1/2006, S. 57-68.
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tien, d.h. letztlich mit Russland, die andere. Russland selbst war mit mehre-
ren, zum Teil widerspriichlichen Interessen im Spiel: Einfluss in Georgien,
Schutzmacht in Siidossetien, Absicherung des Nordkaukasus (Tschetsche-
nienkonflikt), Einordnung in das internationale System, Machtprojektion
liber die eigenen Grenzen hinaus. Russland war die Macht mit dem gr6ften
Einfluss auf eine definitive Beilegung des Konflikts. Diese Macht war jedoch
nicht monolithisch. Auf die russische Kaukasuspolitik wirkten unterschiedli-
che Krifte aus Regierung, Parlament und Offentlichkeit ein. In der Zeit kurz
nach der Aufldsung des Warschauer Pakts und dem Abzug der Sowjetarmee
aus Mitteleuropa spiirte man als Westeuropder im Kontakt mit russischen
Diplomaten und Militirs in Georgien bisweilen Scham und eine Verhéartung
der Einstellungen: ,,bis da hin und nicht weiter”. Fiir die Regelung des Siid-
ossetienkonflikts war das Hauptproblem die Frage, ob Russland neutral blei-
ben wiirde.

Fiir die OSZE und ihre Mission ging es darum, Kompromissmoglichkeiten
auszuloten und gemeinsame Interessen der Parteien zu fordern. Die Mission
hatte dabei einen gewissen Spielraum fiir eigene Initiativen. Zur Durchset-
zung waren die Mission und die zentralen stindigen OSZE-Einrichtungen in
Wien, die sich im Wesentlichen auf administrative Fragen zu beschrinken
hatten, dagegen allein nicht in der Lage. Die OSZE als Organisation hatte
weder materielle Anreize anzubieten, noch konnte sie Sanktionen androhen.
Thre komparativen Vorteile waren dagegen Neutralitdt, Transparenz und in-
ternationale Publizitdt. Zur Durchsetzung kam es im Kaukasus auf russische
Bereitschaft zur Unterstiitzung der OSZE an, dariiber hinaus auf die Unter-
stiitzung durch andere Schwergewichte unter den OSZE-Teilnehmerstaaten,
unter Umstdnden speziell gegeniiber Moskau, wenn dort die Unterstiitzung
ausblieb.

Fiir die Mission gab es im Friithjahr 1994 im politischen Bereich zwei Ar-
beitsfelder: zum einen die Forderung der Zusammenarbeit zwischen den
Parteien in praktischen Fragen potenziellen gemeinsamen Interesses, wie z.B.
Handel, Verkehr und Fliichtlingsriickkehr, d.h. Vertrauensbildung, zum ande-
ren Hilfestellung bei der Regelung des Status Siidossetiens. Es war anzuneh-
men, dass bei den praktischen Fragen leichter und rascher Fortschritt zu er-
zielen sein wiirde als in der Statusfrage. Dies schien auch zunéchst iiberra-
schend schnell moglich. Nur einen Monat nach einem ersten, von der Mis-
sion initiierten Treffen mit Vertretern der georgischen Regierung und der
Fiihrungen von Siid- und Nordossetien in Wladikawkas am 12. Mai 1994
wurde, ebenfalls in der nordossetischen Hauptstadt, eine ,,Gemeinsame Er-
klarung unterzeichnet, in der Einverstdndnis tiber die ,,Notwendigkeit ge-
meinsamer Anstrengungen‘ in elf Bereichen festgestellt wurde. Die Befrie-

3 Bericht der Mission vom 15. Juni 1994 mit dem Text der Gemeinsamen Erkldarung vom
14. Juni 1994 in russischer und englischer Sprache (eigene Ubersetzung). Die gemeinsa-
men Arbeitsfelder waren: Stabilisierung der Lage, Bekdmpfung organisierter Kriminalitit,
Verkehrsverbindungen mit Zchinwali, wirtschaftliche Zusammenarbeit, Wiederautbau
von Wohnraum, 6ffentliche Gesundheit, Sicherheit des Reiseverkehrs, Gemeinsame Kon-
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digung iiber dieses rasch erzielte Resultat erwies sich allerdings als verfriiht,
als die siidossetische Seite nach nur wenigen Tagen erklérte, man sei zur
Unterzeichnung nicht erméchtigt gewesen, sie miisse widerrufen werden.
Dies war offenbar das Ergebnis einer Diskussion im siidossetischen ,,Parla-
ment“, dem Nyhas, das damit seinen stellvertretenden Vorsitzenden, Snaur
Gassijew, der die Erkldrung fiir Siidossetien unterzeichnet hatte, desa-
vouierte. Auf diese Weise erfuhr man, dass es in Siidossetien zwar keine Ein-
heitsmeinung, aber doch eine Mehrheit von Hardlinern gab. Manchen ging
dies wohl auch zu schnell. In Zchinwali verfolgte man die Entwicklungen in
Abchasien genau. Man wollte nicht mit einer eigenen Entscheidung vorange-
hen, um dann zusehen zu miissen, wie die Abchasen es ,,besser machten.
Bald zeigte sich allerdings auch, dass sich in Bereichen, in denen es iiberein-
stimmende oder parallele Interessen gab, eine gewisse Zusammenarbeit zwi-
schen Georgiern und Siidosseten auch ohne férmliches Abkommen pragma-
tisch entwickeln konnte. Die in dem umstrittenen Gebiet und die — weit zahl-
reicheren — in anderen Teilen Georgiens lebenden Osseten waren auf direkten
Kontakt untereinander angewiesen; ebenso brauchten die in Stidossetien an-
sdssigen Georgier die Verbindung zum georgischen Hauptland. Landwirt-
schaft und Industrie in Siidossetien und den angrenzenden Gebieten waren
auf wechselseitigen Austausch eingestellt. Die positiven Ansétze blieben al-
lerdings mehr oder weniger Wildwuchs. Eine formliche Vereinbarung wie
die vom Juni 1994 hitte die Grundlage fiir eine nachhaltige Bearbeitung bil-
den und die Vermittlung erleichtern kénnen. Bei der Bekdmpfung des organi-
sierten Verbrechens, einem der Bereiche, fir die in der Gemeinsamen Erkla-
rung die Notwendigkeit einer Zusammenarbeit festgestellt worden war, blieb
Zusammenarbeit Theorie. Hier kam es stattdessen zu einer omindsen ,,Zu-
sammenarbeit” mit umgekehrten Vorzeichen, wie sie auch fiir andere frithere
Gebietsteile der Sowjetunion mit ungeklartem rechtlichen Status und unge-
wissen Machtverhiltnissen typisch wurde.

Vertrauensbildende MaBinahmen waren zwar unbedingt notwendig, konnten
aber eine Kldrung der Statusfrage keinesfalls ersetzen, die fiir eine dauerhafte
Losung des Siidossetienproblems zwingend erforderlich war. Da dies die
schwierigste der strittigen Fragen war und mit einem ldngeren Verhand-
lungsprozess gerechnet werden musste, durfte sie nicht auf die lange Bank
geschoben werden. Es konnte nicht damit gerechnet werden, dass die relative
Ruhe der Erschopfung nach den Kémpfen um Abchasien und Siidossetien,
wie sie in Georgien im Jahr 1994 noch herrschte, ewig dauern wiirde. Die
faktische Abtrennung von zwei Landesteilen und iiber 200.000 Fliichtlinge
bedeuteten fiir das kleine Land eine auBlerordentliche politische Belastung,
die, wenn sie langer anhielt, immer schwerer zu beherrschen sein wiirde. Die
driickende Ungewissheit war nur durch eine Regelung der Statusfrage zu be-
seitigen. Auch die beiden Konfliktparteien duflerten Interesse an der unver-

trollkommission, Unterstiitzung der KSZE/OSZE-Mission bei der Uberwachung des
Peacekeeping-Einsatzes, Riickkehr der Fliichtlinge, politische Konfliktregelung.
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ziiglichen Inangriffnahme des Statusproblems, wenngleich mit entgegenge-
setzter Zielrichtung. Président Eduard Schewardnadse forderte die Mission
auf, einen Losungsentwurf vorzulegen. In der Mission nahm sich der Volker-
rechtler Rolf Welberts, der bereits in der KSZE-Mission in Moldau einen
Entwurf fiir den zukiinftigen Status Transnistriens angefertigt hatte, der Sa-
che an. Welberts und ein vom KSZE-Sekretariat in Wien beauftragter dster-
reichischer Volkerrechtler, Michael Geistlinger, erarbeiteten in der zweiten
Jahreshilfte 1994 einen Vorschlag, der die Prinzipien der territorialen Integ-
ritdt anerkannter Staaten und des Selbstbestimmungsrechts der Volker dahin-
gehend verband, dass Siidossetien im georgischen Staatsverband weitestge-
hende, d.h. politische Autonomie — und mithin ,,interne* Selbstbestimmung —
erhalten sollte.* Der Vorschlag sah eine entsprechende Aufteilung der Zu-
stindigkeiten im Einzelnen vor. Nach diesem Konzept wurde Siidossetien
zwar kein unabhingiger Staat, erhielt jedoch eine wesentlich starkere recht-
lich-politische Stellung, als es jemals in der Sowjetzeit oder in der Zeit davor
gehabt hatte. Ein besonderes Grenzregime sollte zudem die Grenze zu Nord-
ossetien so durchldssig wie moglich machen, um das Zusammenleben der
Osseten iiber die georgisch-russische Staatsgrenze hinweg zu erleichtern. Der
Text wurde mit den Parteien mehrfach intensiv diskutiert und Gegenvorstel-
lungen angepasst, soweit diese mit dem Grundkonzept vereinbar waren. In-
nerhalb der OSZE erhielt der Vorschlag Zustimmung u.a. von den USA, der
EU und Russland. Die Mission hatte den Entwurf in einem ersten Schritt, be-
vor sie ihn den Parteien zuleitete, in Moskau im Auenministerium auf hohe-
rer Ebene zur Diskussion gestellt und eine positive Reaktion erhalten. Wider-
spruch kam allein von der Tiirkei, die in der vorgesehenen Regelung eine Ge-
fahr fiir die innere Stabilitdt Georgiens sah.

In Georgien wurde der Vorschlag der Mission zur Losung der Statusfrage
nicht einhellig, aber doch von maligebenden Politikern positiv aufgenommen.
Dies galt vor allem fiir Prasident Schewardnadse, dessen Unterstiitzung be-
sonderes Gewicht hatte. Bei einem von der Mission initiierten Treffen geor-
gischer, siidossetischer und nordossetischer Politiker am 1. Mérz 1995 in
Wiadikawkas sprachen sich die Fiihrer dreier von vier vertretenen georgi-
schen Parteien fiir das Konzept der Mission aus. Lediglich der Vertreter der
Partei der Republikaner war dagegen.’ In der georgischen Offentlichkeit hiel-
ten sich die positiven Stimmen zu dem Vorschlag der Mission allerdings zu-
rick. Fir die Georgier war es nicht leicht, eine regionale Aufteilung staatli-
cher Macht, d.h. die Ubertragung von Machtbefugnissen auf die auseinander-

4 Vgl. CSCE Mission to Georgia, Draft Proposal on a Future Political Status for South-Os-
setia, Tiflis 1994.

5 Teilnehmer auf georgischer Seite waren Surab Schwania, Generalsekretir der Georgi-
schen Biirgerunion (2004 Ministerprésident), Irina Sarischwili-Tschanturia, Vorsitzende
der Nationaldemokratischen Partei, Akaki Asatiani, Prisident der Traditionalisten, und
Wachtang Chamaladse, Fraktionsvorsitzender der Republikaner. Die Vertreter Siidosseti-
ens und Nordossetien waren von vergleichbarem Rang. Auf Einladung der Mission nah-
men auch drei Vertreter der russischen Regierung teil. Vgl. den Bericht der OSZE-Mis-
sion vom 6. Mérz 1995.
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strebenden ethnischen Kréfte, zu akzeptieren. Schwierigkeiten bereitete fer-
ner die Abgrenzung des siidossetischen Territoriums, auf dem es sowohl von
Osseten als auch von Georgiern bewohnte Dorfer gab. Aber es wurde doch
deutlich, dass es in Georgien insgesamt gute Voraussetzungen fiir weitere
Uberzeugungsarbeit im Sinne des OSZE-Konzepts gab.

Die Siidosseten lehnten den Entwurf erwartungsgemil3 ab, waren jedoch zu
weiterer Erorterung bereit. Diese Bereitschaft kam in einer Einladung des
stidossetischen Parlaments an den Leiter der OSZE-Mission zu einer Anspra-
che vor den Abgeordneten mit anschlieBender Diskussion zum Ausdruck, die
am 29. Mérz 1995 vor vollem Haus und in Anwesenheit ziviler und militari-
scher russischer Vertreter in sachlicher Atmosphire stattfand. Eine Veridnde-
rung der Positionen ergab sich dabei nicht.

Bereits Monate zuvor hatte sich allerdings die Verfahrenslage insofern
grundlegend geédndert, als die Statusfrage durch vierseitige Vereinbarung
vom 31. Oktober 1994 ebenfalls in den Zustdndigkeitsbereich der Gemein-
samen Kontrollkommission (Joint Control Commission, JCC) fiir Siidosse-
tien aufgenommen wurde und, wie sich im Frithjahr 1995 noch deutlicher
zeigen sollte, Russland ganz generell, auch auB3erhalb der JCC, die Federfiih-
rung in der Behandlung der Thematik beanspruchte.® Urspriinglich war die
JCC im Abkommen von Sotschi vom 24. Juni 1992, das die Kampfhandlun-
gen in Siidossetien beendete, speziell zur Uberwachung des Waffenstillstan-
des eingerichtet worden. In der neuen, in Moskau von Vertretern Russlands,
Georgiens und der beiden Ossetien in Gegenwart der OSZE-Mission abge-
schlossenen Vereinbarung wurde die Zustindigkeit der JCC auf russische
Initiative auf sdmtliche Aspekte der Konfliktregelung ausgedehnt und dabei
auch um die ,,Forderung einer politischen Konﬂiktlésung“7 erweitert. Die
Mitwirkung der OSZE-Mission an diesem Akt beruhte auf ihrem Mandat,
dem zufolge sie sich an der JCC ,,aktiv beteiligen® sollte. Diese Mdglichkeit
wurde ihr in dem neuen Abkommen immerhin gegeben, obwohl es einiger
Anstrengungen bedurft hatte, dieses durchzusetzen. Hilfreich war hierbei die
georgische Fithrung, die auf voller Mitwirkung der Mission bestand. Selbst
die Siidosseten erkldrten, sich ohne die Mission nicht an der JCC beteiligen
zu wollen. Das russische AuBenministerium hatte zunichst nur eine ,,Zu-
sammenarbeit” zwischen der JCC und der OSZE-Mission als aulenstehender
Einrichtung vorgesehen. Hitte man dies akzeptiert, wire die Mission wo-
moglich ganz an den Rand des Geschehens gedringt worden. In der JCC
konnte sie jedenfalls, wenn auch mehr oder weniger unter russischer Regie,
im Rahmen von deren Aktivititen Einfluss nehmen. Ohne Ergebnis blieben

6 Ein Mitglied der siidossetischen ,,Regierung* behauptete, ein Vertreter des russischen Au-
Benministeriums hétte sie vor die Wahl ,,entweder die OSZE oder Russland* gestellt.
7 Abkommen iiber die weitere Entwicklung des Prozesses zur friedlichen Regelung des ge-

orgisch-ossetischen Konflikts und iiber die Gemeinsame Kontrollkommission sowie Pro-
tokoll iiber die Gemeinsame Kontrollkommission, beide vom 31. Oktober 1994. In beiden
in russischer und englischer Sprache vorliegenden Dokumenten lautet der die Mission be-
treffende Passus: ,,Die KSZE-Mission in Georgien nimmt an der Arbeit der JCC teil.“ (Ei-
gene Ubersetzung).
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dagegen Versuche, der OSZE-Mission in der JCC den Vorsitz einer Arbeits-
gruppe fiir die politische Regelung zu verschaffen. Dazu hitte es eines starke-
ren Einsatzes von Seiten westlicher Regierungen in Moskau bedurft.

Dass der Weg zu einer Regelung des Status Siidossetiens kein gerader sein
wiirde, wurde spétestens deutlich, als die russische Seite im Friihjahr 1995
den Versuch unternahm, auBlerhalb der JCC direkte Verhandlungen mit Ge-
orgien und Silidossetien aufzunehmen. Gleichzeitig zog Russland auch die
Abchasien-Verhandlungen an sich. Die OSZE und ihre Mission wurden we-
der beteiligt noch offiziell informiert. Russland hatte zu jener Zeit ein beson-
deres Interesse daran, auf Georgien zuzugehen, da es zur Erflillung seiner
Verpflichtungen im Rahmen des KSE-Vertrags die teilweise Ubertragung
georgischer Streitkréftehochststirken fiir seine in Georgien stationierten
Truppen brauchte. Das russische Aulenministerium stimmte mit der georgi-
schen Fiithrung fiir beide Gebiete foderative Statusvorschldge ab, die sich am
Status Nordossetiens als Mitglied der Russischen Foderation orientierten. Die
georgische Gegenleistung sollte in einem am 23. Marz 1995 paraphierten
Vertrag iiber die Stationierung russischer Truppen in vier georgischen Garni-
sonen iiber 25 Jahre bestehen. Die Unterzeichnung und Ratifikation dieses
Vertrags sollten nach der Regelung beider Konflikte erfolgen.® Nach georgi-
schen Vorstellungen sollte zum Abschluss eine internationale Konferenz un-
ter dem Schirm der OSZE die Bedeutung des Ereignisses unterstreichen.
Stidossetien betreffend gelangten die Vorbereitungen bis zu dem Entwurf ei-
nes ,,Abkommens iiber eine georgisch-ossetische Regelung®,” in dem Siidos-
setien im Rahmen eines georgischen Bundesstaates auf seinem Gebiet staatli-
che Befugnisse zugesprochen wurden. Ein dreiteiliger Zustiandigkeitskatalog
— Zustandigkeiten Siidossetiens, gemeinsame Zustdndigkeiten des Bundes
und der Gebietseinheit, Zustindigkeiten des Bundes — bestimmte die jeweili-
gen Befugnisse im Detail. Diese foderale Aufgabenverteilung unterschied
sich nur unwesentlich von der im Entwurf der Mission vorgesehenen Zustén-
digkeitsregelung und entsprach im Kern bekannten européischen bundesstaat-
lichen Verfassungen. Daran zeigte sich, dass das Volkerrecht fiir eine Rege-
lung des Status Siidossetiens nur eine geringe Variationsbreite bot. Als Be-
sonderheit fiel in dem russischen Entwurf die Erwdhnung der Russischen Fo-
deration als ,,Garant™ der Vereinbarung ins Auge. Als Zeugen der Unter-
zeichnung des Dokuments durch die beiden Parteien waren der Président der
Russischen Foderation sowie Vertreter des VN-Generalsekretirs (obwohl die
Vereinten Nationen mit dem Konflikt bisher nicht befasst waren) und der
OSZE vorgesehen.

8 Der Stationierungsvertrag sollte vor dem 16. August 1995, an dem gemil KSE-Vertrag
eine dreimonatige Inspektionsperiode begann, unterzeichnet und vor dem 16. November
1995, dem Datum fiir die Teillibertragung georgischer Hochststarken fiir vertraglich be-
grenzte konventionelle Waffen und Ausriistungen, ratifiziert werden. Dazu kam es jedoch
nicht.

9 Soglasenie o Gruzino-Osetinskom Uregulirovanii, Proekt [Abkommen {iiber eine geor-
gisch-ossetische Regelung, Entwurf], 4. Mai 1995.
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Aber auch dieser Regelungsversuch in russischer Regie fiihrte, ebenso wie
der Abchasien betreffende, zu keinem Ergebnis. Er war mit den siidosseti-
schen Vorstellungen kaum zu vereinbaren und die Siidosseten sahen offenbar
auch keine Notwendigkeit, ihre Vorstellungen dem Entwurf anzupassen.
Selbst in Georgien hatte dieser Regelungsversuch, an dem immerhin das Ka-
binett des Prasidenten beteiligt war, am Ende kein Gliick. Dort riihrte sich im
Zusammenhang mit der zur selben Zeit stattfindenden Diskussion iiber eine
neue Verfassung Opposition gegen eine Foderalisierung des Landes und ins-
besondere gegen eine Sonderstellung Siidossetiens. Die Verfassung vom 24.
August 1995 brachte letztlich einen Kompromiss, indem nicht das ganze
Land durchgehend foderalisiert, sondern in neun Regionen und zwei ,auto-
nome Republiken, Abchasien und Adscharien, eingeteilt wurde. Siidossetien
blieb dagegen in der neuen Verfassung Teil von Schida Kartli, einer der neun
Regionen. Darin kam zum Ausdruck, dass auf georgischer Seite der Siidos-
setienkonflikt als weniger problematisch galt als die beiden anderen Regio-
nalkonflikte, was Adscharien betreffend in der Riickschau verwundern mag.
Mehr als eine rechtspolitische Momentaufnahme war dies jedoch damals
nicht. Fiir weitere Verhandlungen iiber den Status Siidossetiens gab es kein
Hindernis, da die Verfassung gleichzeitig die endgiiltige Regelung des ,.ter-
ritorialen Staatsaufbaus® bis auf die Zeit ,,nach der Wiederherstellung der ge-
orgischen Jurisdiktion auf dem gesamten Territorium*'® aufschob.

So blieb das Problem auch nach diesem russisch-georgischen Direktversuch
ungel6st und die Situation in der Schwebe.

Weitere Verhandlungen fanden in der Folgezeit ab 1996 unter russischer
Fiihrung in einem erneut verénderten Rahmen statt: einer Gruppe politischer
Experten auflerhalb der JCC, jedoch unter Beibehaltung des vierseitigen JCC-
Formats, mit der OSZE-Mission als fiinftem Teilnehmer. Drei Treffen zwi-
schen Président Schewardnadse und dem obersten Repriasentanten Siidosse-
tiens, Ludwig Tschibirow, in Wladikawkas (Nordossetien, 27. August 1996),
Dschawa (Siidossetien, 14. November 1997) und Bordschomi (Georgien, 20.
Juni 1998) markierten eine Verbesserung der Atmosphire und gaben der Ar-
beit der politischen Experten einen Impuls. Deren Bemiihungen fiihrten im
Juli 2000 in Baden (Osterreich) zur Unterzeichnung des Entwurfs einer ,,Ver-
einbarung (Erkldrung) iber Grundprinzipien der politischen und rechtlichen
Beziehungen zwischen den Parteien im georgisch-ossetischen Konflikt“'' als
vorldufige Regelung. Unterzeichner waren die Vertreter der beiden Parteien,
Russlands als Vermittler sowie Nordossetiens und der OSZE als zusitzliche
Teilnehmer. Das ,,Baden-Dokument* kam von allen Regelungsversuchen ei-
nem positiven Ergebnis am nédchsten. Vereinbarte Abschnitte waren in Fett-
druck dargestellt. Unstreitig waren zum einen Regelungen zur Zusammenar-

10 The Constitution of Georgia, Artikel 2 Absatz 3, in englischer Sprache unter: http:/www.
aboutgeorgia.ge/profile/const.html?page=1 (eigene Ubersetzung).

11 Entwurf vom 13. Juli 2000; siehe dazu ausfiihrlich Georgia: Avoiding War in South- Os-
setia, ICG Europe Report No. 159, Tiflis/Briissel 26. November 2004, S.27.
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beit auf Gebieten gemeinsamen Interesses, dhnlich wie, aber ausfiihrlicher als
der gescheiterte Versuch der OSZE im Jahr 1994. Die Statusfrage betreffend
waren die Prinzipien der territorialen Integritdt Georgiens und des Selbstbe-
stimmungsrechts sowie die Autonomie Siidossetiens und die Sicherheitsga-
rantien fiir die Demilitarisierung der Konfliktzone unstrittig. Offen blieben
dagegen die konkrete Ausgestaltung der siidossetischen Autonomie und die
Stellung Russlands als Garantiemacht fiir das Abkommen. Auch hier zeigte
sich, dass das Grundkonzept weitestgehender Selbstindigkeit Siidossetiens
im georgischen Staatsverband unumgéanglich war, wann immer ein ernsthaf-
ter Versuch der Regelung unternommen wurde. Aber auch das Baden-Doku-
ment wurde kein Durchbruch. Der Versuch scheiterte im Wesentlichen an der
georgischen Forderung nach weiteren Garantieméchten neben Russland — ei-
ne Forderung, die Russland kategorisch und auf Dauer ablehnte. Tiflis schien
seinerzeit — auf einem Hohepunkt des Tschetschenienkonflikts — auf eine zu-
nehmende Schwiéche Russlands zu setzen.

Nach dem Badener Treffen fanden noch drei weitere Treffen der politischen
Experten auf Einladung des jeweiligen OSZE-Vorsitzes statt, das letzte im
Jahr 2003 in Den Haag, auf denen das Baden-Dokument weiter behandelt
werden sollte. Der damalige Leiter der OSZE-Mission, Roy Reeve, stellte
dazu in einer Riickschau fest: ,,Der Gesamtkontext machte substanzielle Fort-
schritte jedoch unmoglich.“'> Reeve sah u.a. ein mehrseitiges wirtschaftliches
Interesse am internationalen Schmuggel durch Siidossetien als Hindernis fiir
Fortschritte in der Statusfrage. Die georgisch-russischen Beziehungen ver-
schlechterten sich zusehends, im Verhiltnis zwischen Georgien und Siidos-
setien wirkten sich die Ablosung von Ludwig Tschibirow durch Eduard Ko-
koity und der Machtwechsel in Georgien negativ aus. Von 2004 an kehrte die
bewaffnete Gewalt in den bis dahin ,,eingefrorenen Siidossetienkonflikt zu-
riick.”® Die Aussichten auf eine friedliche Verhandlungslosung schwanden
damit rapide, bis diese durch die Katastrophe im Sommer 2008 vollends ver-
eitelt wurde.

Die zehn Jahre, wihrend derer der Konflikt immerhin eingefroren war, er-
scheinen im Lichte der jliingsten Entwicklung als vergeudete Zeit. Keiner der
Beteiligten verhielt sich in dieser Zeit hinreichend zielorientiert.

Die russische Politik war nicht eindeutig genug, um kein Misstrauen zu we-
cken. Das wiederholte russische Bekenntnis zur territorialen Integritit Geor-
giens wurde durch Mafinahmen wie die massive Ausgabe russischer Pisse an
Osseten dementiert. Fiir die von Russland beanspruchte Rolle als einziger
Vermittler und einziger Garant waren seine nationalen Machtinteressen in der
Region zu ausgepragt.

12 Reeve, a.a.0. (Anm. 2), S. 60 (eigene Ubersetzung).

13 Hierzu ausfiihrlicher Marietta Konig, Statt ,,eingefroren” nun brandheifl: Konfliktlosung
in Georgien nach dem Machtwechsel, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheits-
politik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden
2007, S. 91-104; Lara Sigwart, Der siidossetische Konflikt: Eskalation nach der Rosen-
Revolution, in: Osteuropa 7/2007, S. 81-89.
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Georgien unterlief3 es, das wiederholte allgemeine Bekenntnis zu weitestge-
hender Selbstregierung fiir Siidossetien durch eine klare Definition des Status
und der Grenzen des Gebiets innerhalb Georgiens auBer Zweifel zu stellen.'
Die Behandlung Siidossetiens in der Verfassung von 1995 war nicht geeig-
net, bei den Osseten Vertrauen in die Zusage weitestgehender Selbstregie-
rung zu stiften.

Auf siidossetischer Seite fehlte Kompromissbereitschaft, deren Forderung
wiederum in russischer Macht lag.

Das Herangehen der OSZE wurde von einem Kenner der Verhiltnisse als
,»eine systematische Strategie halbherziger Maflnahmen* bezeichnet, ,,d.h. die
Beschliisse waren im Wesentlichen angemessen, ihre Durchfiihrung wurde
jedoch nicht ernsthaft unterstiitzt;'"’ die westliche Diplomatie apostrophierte
er in diesem Zusammenhang als ,,selbstgefillige Passivitat®."®

Der Siidossetienkonflikt wurde — mehr noch als der Abchasienkonflikt — in
westlichen Hauptstédten als lokales Problem behandelt und hinsichtlich sei-
ner Sprengkraft unterschitzt. Zu lange wurde iibersehen, dass Georgien zum
Schauplatz neuer Spannungen im Verhéltnis des Westens zu Russland wurde,
wobei die abtriinnigen georgischen Gebiete fiir Russland zu Faustpfindern
wurden, mit denen die zunehmende sicherheitspolitische Westorientierung
Georgiens blockiert werden sollte.

Der Fall Siidossetien konnte ein Lehrbeispiel dafiir sein, wie wichtig es in
einem Konflikt wie diesem wire, eine wirklich multilaterale, neutrale Opera-
tion durch eine institutionell starke Organisation durchfiihren zu konnen, die
die beteiligten Staaten ohne nationale Vorbehalte in der notwendigen Weise
stiitzen. In ihrer gegenwértigen Verfassung bleibt die OSZE dafiir nur ein
schwacher Kandidat.

14 Vgl ICG Europe Report, a.a.0. (Anm. 11).
15 Ghebali, a.a.0. (Anm. 2), S. 281 (eigene Ubersetzung).
16  Ebenda, S. 284 (eigene Ubersetzung).
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Elena Kropatcheva

Russlands Antwort auf Georgiens Militdroperation in
Siidossetien'

Nach der einseitigen Waffenstillstandserklarung vom 7. August 2008 startete
Georgien in der Nacht vom 7. auf den 8. August eine grof3 angelegte Militar-
offensive auf das schlafende Zchinwali, Hauptstadt des de facto unabhingi-
gen Gebiets Stidossetien. Es hatte in der Region zwar bereits seit ldngerem
standige, sowohl von siidossetischer als auch von georgischer Seite ausge-
hende militdrische Provokationen gegeben, die sich nur im Grad der Eskala-
tion voneinander unterschieden; im Laufe des Jahres 2008 nahmen sie jedoch
deutlich an Heftigkeit zu. Mit dem Ziel der ,,Wiederherstellung der verfas-
sungsrechtlichen Ordnung*? begann die georgische Armee schlieBlich eine
grof} angelegte Militdroperation, bei der sie schwere Artillerie und Grad-Ra-
ketenwerfer gegen ihre Ziele einsetzte. Dies fiihrte nicht nur zur Zerstérung
ziviler Gebédude, sondern auch zu zahlreichen Opfern unter der Zivilbevolke-
rung. Als Reaktion darauf entsandte Russland Truppen in die Krisenregion.
Im Zuge des russischen Einsatzes, ,,mit dem Georgien zum Frieden gezwun-
gen werden sollte*,” wurde die georgische Armee in nur wenigen Tagen aus
Zchinwali hinausgedringt. Um das ,,Regime® Michail Saakaschwilis zum
Frieden zu zwingen und mogliche Gegenangriffe zu verhindern, musste die
russische Armee offiziellen russischen Verlautbarungen zufolge wichtige mi-
litdrische Anlagen, wie Flughdfen und Schienenverbindungen, in ganz Geor-
gien attackieren. Auf diese Weise drangen die russischen Truppen immer
weiter auf georgisches Territorium vor. Dennoch ist anzumerken, dass ,,frie-
denserzwingende MafBnahmen immer auch zivile Opfer und Menschen-
rechtsverletzungen mit sich bringen.

In dieser nur kurzen Beschreibung wird bewusst auf die Darstellung des ge-
nauen zeitlichen Ablaufs der Militdraktionen sowie auf exakte Angaben zur
Zahl der zerstorten Gebaude, der Vertriebenen und Fliichtlinge sowie der Ge-
toteten und Verletzten auf beiden Seiten verzichtet, da eine objektive und
prizise Bewertung der Situation erheblich mehr Zeit in Anspruch nehmen

1 Die Autorin dankt Emma Hauer fiir die Bereitstellung wertvoller Forschungsmaterialien.

2 So Prisident Michail Saakaschwili, zitiert nach: Uwe Klussman, The Story of Tskhinva-
li’s Resistance, in: Spiegel Online, 26 August 2008, unter: http://www.spiegel.de/
international/world/0, 1518,574516,00.html (dieses und alle weiteren Zitate aus fremd-
sprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

3 Vgl. Stenogramma vistuplenija i otvetov na voprosi SMI Ministra inostrannich del Rossii
S.V. Lavrova [Stenogramm der Erkldrung des russischen AuBenministers S.V. Lavrov,
und seiner Antworten auf die Fragen von Medienvertretern], Moskau, 13. August 2008,
unter: http://www.mid.ru.
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wiirde, als zum Zeitpunkt der Erstellung des Beitrags zur Verfiigung gestan-
den hatte.

Unmittelbar nach der Krise entwickelten sich die Ereignisse wie folgt: Am
12. August einigten sich der russische Prasident Dmitri Medwedjew und sein
franzosischer Amtskollege Nicolas Sarkozy auf einen Waffenstillstandsplan,
der am 15. August von Georgien und am 16. August von Russland unter-
zeichnet wurde.* Am 20. August unterzeichneten die USA und Polen ein
Ubereinkommen iiber die Stationierung einer US-amerikanischen Raketen-
abwehrbasis auf polnischem Gebiet. Am 26. August unterzeichnete der russi-
sche Prisident zwei Dekrete iiber die Anerkennung der Unabhingigkeit Siid-
ossetiens und Abchasiens durch die Russische Foderation, nachdem die Fiih-
rungen beider Republiken ebenso wie ihre Parlamente ihre russischen Amts-
kollegen erneut darum gebeten hatten. Am 17. September unterzeichnete
Russland Freundschaftsvertrdge mit Siidossetien und mit Abchasien, das
ebenfalls in den Konflikt involviert war, und Vertreter Russlands kiindigten
in Erwiderung einer entsprechenden Einladung des abchasischen De-facto-
Priasidenten die Einrichtung eines Militérstiitzpunktes in Abchasien an. Dar-
iiber hinaus gab es Spekulationen, dass die USA eine Militdrbasis in Geor-
gien auf bilateraler Grundlage errichten wiirden, falls die NATO auf ihrem
Gipfeltreffen im Dezember 2008 Georgien den Beitritt zum Biindnis nicht
konkret in Form der Aufnahme in den Membership Action Plan in Aussicht
stellen wiirde. Es ist folglich anzunehmen, dass die Provokationsspirale, an
der Russland, Georgien, Siidossetien, die USA und die EU beteiligt sind,
weiter zunehmen wird.

Der vorliegende Beitrag lehnt Verschworungstheorien von vornherein ab, die
sich in Spekulationen dariiber ergehen, Russland habe diesen Krieg von lan-
ger Hand geplant und seine Truppen seien bereits in Zchinwali oder auf dem
Weg dorthin gewesen, bevor Georgien seinen Angriff auf Siidossetien ge-
startet habe. Des Weiteren werden auch solche Verschwdorungstheorien zu-
riickgewiesen, die behaupten, die USA hétten Priasident Saakaschwili dazu
ermutigt, den ,.eingefrorenen” Konflikt mit Siidossetien mittels Gewalt zu
l6sen, um so den Weg flir den NATO-Beitritt frei zu machen. Diese beiden
Hauptverschworungstheorien und weitere dhnliche Spekulationen wurden in
US-amerikanischen, europdischen und russischen Medien verbreitet. Derar-
tige Theorien fallen gegenwértig auf fruchtbaren Boden, da zum jetzigen
Zeitpunkt noch immer einige zentrale Fragen ihrer Klarung harren: Warum
beschloss Georgien den Angriff auf Zchinwali, insbesondere vor dem Hinter-
grund der einseitigen Erklarung einer Waffenruhe am Abend des 7. August?
Welche Rolle spielten die georgischen Hoffnungen auf eine NATO-Mitglied-
schaft? Wie gut hat Georgiens Préisident Saakaschwili sein eigenes Militér
unter Kontrolle? Warum verhinderte Russland die georgische Militdropera-

4 Der Text des Friedensplans findet sich in: Council of the European Union, General Affairs
and External Relations, Briissel, 13. August 2008, S. 6-7, 12453/08 (Presse 236), unter:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/gena/102338.pdf
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tion nicht und warum stoppte es sein eigenes militdrisches Vorgehen nicht,
nachdem die georgischen Truppen aus Zchinwali hinausgedringt worden wa-
ren? Und schlieBlich: Welche Rolle spielten die Differenzen zwischen Russ-
land und den USA bzw. Russland und der NATO — vor allem in Bezug auf
zukiinftige NATO-Erweiterungen, die u.a. Georgien und die Ukraine ein-
schlieBen konnten — in den Uberlegungen, wie Russland auf Georgiens Mili-
tdroperation reagieren sollte? Beide Protagonisten des Konflikts, Georgien
und Russland, beschuldigten sich gegenseitig des Genozids, der gezielten
Durchfiihrung ,.ethnischer Sduberungen (zacistki) unter der Zivilbevolke-
rung und der Veriibung von Kriegsverbrechen. Der rhetorische Krieg und der
,Informationskrieg® zwischen Georgien und Russland belegen eindrucksvoll
das Bismarcksche Bonmot, es werde nie so viel gelogen wie vor der Wahl,
wihrend des Krieges und nach der Jagd.

Der vorliegende Beitrag konzentriert sich im Folgenden auf offizielle Erkla-
rungen, die Reaktion der russischen Medien und die 6ffentliche Diskussion
der Ereignisse sowie auf die in aktuellen Meinungsumfragen geduBerten Ein-
stellungen in der Bevdlkerung. Zusitzlich sollen ein Uberblick iiber Russ-
lands Interessen in der Region und die Motive fiir sein Vorgehen gegeben so-
wie Hintergrundfaktoren aufgezeigt werden, die eine wesentliche Rolle fiir
Russlands Verhalten in der Krise gespielt haben konnten. Auf die histori-
schen Hintergriinde und Entwicklungen des Konflikts zwischen Siidossetien
und Georgien sowie Abchasien und Georgien wird angesichts der umfangrei-
chen Literatur zu diesem Thema jedoch nicht noch einmal niher eingegan-
gen.” Hauptziel des Beitrags ist es, dem Leser niher zu bringen, wie die kon-
kreten Umstdnde der Krise in Russland wahrgenommen wurden. Das ab-
schlieBende Kapitel wird neben einigen generellen Schlussfolgerungen im
Hinblick auf die russische Antwort auf Georgiens Militdroperation in Siidos-
setien auch einige allgemeine Bewertungen der Ereignisse nach dem offi-
ziellen russisch-georgischen Waffenstillstand vornehmen.

Russlands offizielle Position

Russland gab als Grund fiir sein Vorgehen zunichst den von Georgien in
Siidossetien veriibten ,,Genozid“® an. Prisident Medwedjew erklirte, Russ-
lands ,,Hauptaufgabe bestand darin, eine humanitére Katastrophe zu verhin-
dern und das Leben von Menschen zu retten, fiir die wir die Verantwortung
tragen, zumal viele von ihnen russische Staatsbiirger sind“.” Nachdem die in-

5 Fiir einen Uberblick siehe z.B. Bruno Coppieters/Michael Emerson/Michel Huysseune/
Tamara Kovridze/Gergana Noutcheva/Nathalie Tocci/Marius Vahl (Hrsg.), Europeaniza-
tion and Conflict Resolution — Case Studies from the European Periphery, Gent 2004.

6 So z.B. Président Medwedjew in einem Interview mit BBC Television am 26. August
2008 in Sotschi, unter: http://www.In.mid.ru/brp_4.nsf/e78a48070f128a7b43256999005b
cbb3/3705d76171110£26¢32574b20022c£83?0OpenDocument.

7 Ebenda.
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ternationale Gemeinschaft das ,,Genozid“-Argument jedoch als wenig iiber-
zeugend zuriickgewiesen hatte, beriefen russische Regierungsvertreter sich
auf Artikel 51 der Charta der Vereinten Nationen und machten geltend, dass
Russlands Militdreinsatz aufgrund der Notlage russischer Biirger und der
Angriffe auf russische Friedenstruppen® zum Zwecke der Selbstverteidigung
durchgefiihrt worden sei. Russlands Truppen seien nicht nur in Zchinwali
einmarschiert, um dort ein Ende der Gewalt zu bewirken, sondern seien auf
georgisches Territorium vorgedrungen, ,,um Georgiens aggressives Vorgehen
zu unterbinden®.” Trotz des Umfangs der Operation betrachte sich Russland
jedoch nicht als Konfliktpartei.'’

Prasident Medwedjew begriindete die Anerkennung der Unabhéngigkeit zu-
erst Siidossetiens und dann Abchasiens durch Russland damit, dass Russland
»verpflichtet war, ihre Unabhingigkeit anzuerkennen, nachdem Menschen
getotet worden waren [...] Dies war die einzige Mdglichkeit, weiteres Blut-
vergiefen zu verhindern, die weitere Eskalation zu verhindern und den Tod
Tausender unschuldiger Zivilisten zu verhindern [...] Der zweite Grund ist
der, das jedes Volk ein Recht auf Selbstbestimmung hat.“'" Russische Mili-
tdrs hatten nach dem Angriff Georgiens auf Siidossetien erklért, sie hétten
Hinweise darauf gefunden, dass Georgien &hnliche Pléne fiir einen Angriff
auf Abchasien gehabt habe. Die russische Staatsduma und der Foderationsrat
stimmten daraufhin ohne Einwénde oder Vorbehalte fiir die Anerkennung der
Unabhéngigkeit beider Republiken. Selbst Politiker, die gewohnlich dem
Kreml eher kritisch gegeniiberstehen, stimmten der Politik Président Med-
wedjews und seines Ministerprisidenten Wladimir Putin zu.

Insgesamt waren Russlands auf das Volkerrecht gestiitzte Erkldrungen weder
konsistent noch iiberzeugend. Dies fiihrt zu den Annahme, dass Russlands
Reaktion tiefere Griinde gehabt haben konnte. Tatsdchlich sind uns dhnlich
lautende Erklarungen — hier vor allem das ,,Genozid“-Argument — aus dem
»Friedenserzwingungseinsatz® der NATO im Kosovo 1999 bekannt. Wah-
rend Russland jedoch in den Jahren nach der Militdroperation der NATO in
Jugoslawien den Einsatz von Gewalt und die Einmischung in innere Angele-
genheiten eines anderen Staates stets ablehnte und sowohl auf dem Primat
der Einhaltung des Voélkerrechts als auch auf der Bevorzugung der VN-Or-

8 1991 brach ein bewaffneter Konflikt zwischen der georgischen Armee und siidossetischen
Truppen aus, in dessen Folge 1992 ein Waffenstillstand vereinbart wurde. Es wurde eine
Gemeinsamen Kontrollkommission (Joint Control Commission, JCC) eingerichtet und mit
der Aufsicht iiber die Implementierung der Waffenstillstandsvereinbarungen beauftragt.
Die JCC setzt sich aus Vertretern Georgiens, Russlands, Siidossetiens und Nordossetiens
zusammen und ist u.a.. fiir gemeinsame Friedenstruppen verantwortlich, die aus Einheiten
der genannten vier Parteien bestehen, in der Praxis jedoch nur von georgischer und russi-
scher Seite gestellt werden.

9 Interview mit BBC Television, a.a.0. (Anm. 6).

10 Russian Minister of Foreign Affairs Sergey Lavrov Commentary on the Speech of British
Foreign Secretary David Miliband in Kyiv on 27 August 2008, 1254-27-08-2008, unter:
http://www.In.mid.ru/brp_4.nsf/0/9EEFADE1D8FDDD4BC32574B4001E8521.

11 Priasident Medwedjew in einem Interview mit CNN am 26. August 2008 in Sotschi, unter:
http://www kremlin.ru/eng/speeches/2008/08/26/2040 _type82915type82916_205785.shtml.
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gane und ihrer Entscheidungsfindungsprozesse sowie auf der Einhaltung des
Prinzips der territorialen Integritit beharrte, ist auffillig, dass Moskau nun im
Falle Siidossetiens dieselbe Rhetorik benutzt, die im Falle des Kosovo ange-
wandt wurde (,,Genozid®, ,,Friedenserzwingung*‘), um sein eigenes Vorgehen
in Siidossetien zu rechtfertigen. Die Parallele zum Kosovo wurde mit der An-
erkennung der Unabhéngigkeit Stidossetiens und Abchasiens noch deutlicher.
Auf die Frage eines BBC-Reporters, ob er nicht mit zweierlei Mall messe,
wenn er nun genau dasselbe tue, was er abgelehnt und als Verstol3 gegen das
Volkerrecht bezeichnet habe, als der Westen das Kosovo anerkannte, erwi-
derte der russische Prisident: ,,Das ist ein vollig normales Verhalten. Meine
Amtskollegen habe mir bei vielen Gelegenheiten zu verstehen gegeben, dass
das Kosovo ein Sonderfall sei, ein casus sui generis, wie die Juristen sagen.
Okay, wenn Kosovo ein Sonderfall ist, dann ist dies eben auch ein Sonder-
fall.“'> Wihrend Russland also in der Vergangenheit konsequent die Einhal-
tung der Volkerrechtsprinzipien, insbesondere derjenigen der Nichteinmi-
schung und der territorialen Integritdt, forderte, handelte es nun urplétzlich in
einer Art und Weise, die nicht ldnger in Einklang mit den Prinzipien stand,
die es vorher so vehement verteidigt hatte.

Dieser Widerspruch kann damit erklart werden, dass Russlands — stets offen
vertretene — Meinung bei vielen wichtigen Gelegenheiten ignoriert wurde. So
wurde die russische Position insbesondere 1999 im Falle der NATO-Inter-
vention zur Beendigung ethnischer und politischer Repression in Jugoslawien
iibergangen,"* aber auch Anfang 2008, als viele der fiihrenden westeuropii-
schen Staaten (darunter GroBbritannien, Frankreich und Deutschland) und die
USA die Unabhéngigkeit des Kosovo nach dessen einseitiger Unabhingig-
keitserklarung trotz russischer Einwédnde anerkannten. Dariiber hinaus sind
die von Président Saakaschwili initiierten Kampfhandlungen in Siidossetien
tatsdchlich ein ,,Sonderfall®, ndmlich insofern, als die meisten der nach der
ersten Eskalation in den friihen neunziger Jahren ,,eingefrorenen* Konflikte
in der GUS auch ,eingefroren” blieben, d.h. kein Oberhaupt eines GUS-
Staates hatte bis dahin versucht, die Vereinigung mit einer abtriinnigen, de
facto unabhéngigen Teilrepublik gewaltsam zu erzwingen, schon gar nicht
unter Anwendung der Art von Gewalt, die von der georgischen Armee ange-
wandt wurde. Des Weiteren ist nur schwer vorstellbar, dass die Bevolkerung
Stidossetiens — und auch diejenige Abchasiens — nach dem Angriff auf
Zchinwali Georgien jemals wieder vertrauen konnte. Mit den Worten Sergei
Lawrows: ,,Saakaschwili hat diese Frage durch die Anwendung bewaffneter

12 Interview mit BBC Television, a.a.0. (Anm. 6).

13 Das spiegelt sich auch im neuen nationalen Sicherheitskonzept der Russischen Foderation
aus dem Jahr 2000 wider: ,,[...] eine Reihe von Staaten verstarken derzeit ihre Bemithun-
gen, Russland politisch, wirtschaftlich, militérisch und in anderer Hinsicht zu schwéchen.
Versuche, Russlands Interessen bei der Losung wichtiger Probleme in den internationalen
Beziehungen, u.a. auch bei der Losung von Konflikten, zu iibergehen, kénnen jedoch die
internationale Sicherheit, die internationale Stabilitdt und die positiven Verdnderungen in
den internationalen Beziehungen untergraben. 2000 Russian National Security Concept,
unter: http://www.russiaeurope.mid.ru/russiastrat2000.html.
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Gewalt gegen Menschen, die er nach eigener Aussage als Teil seines Volkes
betrachtet, soeben ein fiir allemal geklart.“'* Somit hat Russland mit der An-
erkennung der Unabhidngigkeit beider Republiken im Grunde lediglich die
Realitit anerkannt. Und diese Realitét sieht so aus, dass es nun einmal De-
facto-Staaten gibt, die unabhéngig von ihrem ,,Mutterland* existieren und die
Vereinigung mit diesem ablehnen.

Sowohl Russlands Entscheidung im Konflikt zwischen Siidossetien und Ge-
orgien zu intervenieren (insbesondere die Art der Intervention) als auch der
Beschluss zur Anerkennung der beiden Republiken wurden von den Regie-
rungen der USA und der EU-Staaten heftig kritisiert. US-Président George
W. Bush hob hervor: ,,Georgien ist eine mutige Demokratie geworden. [...]
Das georgische Volk hat sich auf die Seite der freien Welt geschlagen und
wir werden es nicht im Stich lassen [...] Bedauerlicherweise neigt Russland
dazu, die Ausbreitung von Freiheit und Demokratie als Bedrohung seiner In-
teressen zu betrachten.“'> Die USA vertraten den Standpunkt, dass ,,Russland
in einen souverdnen Nachbarstaat einmarschiert ist und eine demokratische,
vom Volk gewidhlte Regierung bedroht [...] Dieses Vorgehen gefihrdet
Russlands Beziehungen — seine Beziehungen zu den Vereinigten Staaten und
zu Europa.“'® Die NATO erklirte, dass ihre Mitglieder ,,weiterhin besorgt
sind iiber Russlands Vorgehen wihrend der Krise [...] insbesondere ange-
sichts anhaltender Berichte {iber die bewusste Zerstorung ziviler Infrastruktur
durch Russland. Russlands militdrisches Vorgehen ist unverhaltnismaBig und
mit seiner friedenserhaltenden Rolle ebenso unvereinbar wie mit den Prinzi-
pien friedlicher Streitbeilegung, wie sie in der Helsinki-Schlussakte, der
NATO-Russland-Grundakte und der Erklarung von Rom festgelegt sind. [...]
Wir stellen daher fest, dass wir nicht weitermachen kdnnen, als ware nichts
geschehen.“!” Sowohl die NATO als auch die EU-Staaten bewerteten Russ-
lands Anerkennung der Unabhingigkeit Siidossetiens und Abchasiens als
eine direkte Verletzung der Unabhéngigkeit, Souverdnitét und territorialen
Integritit Georgiens. Die Présidenten Estlands, Litauens und Polens sowie
der Premierminister Lettlands besuchten Georgien, um ihre ,,volle Unterstiit-
zung flir dessen demokratisch gewihlten Prisidenten” zum Ausdruck zu
bringen und unterstrichen dabei sowohl ihre nachhaltige Unterstiitzung fiir
die ,territoriale Unversehrtheit Georgiens® als auch ,,die Notwendigkeit des

14  Lawrow, a.a.0. (Anm. 10).

15  Pridsident George W. Bush, in: Administration of George W. Bush, Remarks on the Situa-
tion in Georgia, 15. August 2008, unter: http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/WCPD-2008-08-
18/pdf/WCPD-2008-08-18-Pg1131-2.pdf.

16 The White House, President Bush Discusses Situation in Georgia, 11. August 2008, unter:
http://www.whitehouse.gov/news/releases/2008/08/20080811-1.html.

17  NATO, Press Release (2008)104, 19 August 2008, Meeting of the North Atlantic Council
at the Level of Foreign Ministers held at NATO Headquarters, Briissel, 19. August 2008,
unter: http://www.nato.int/docu/pr/2008/p08-104e.html.
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Riickzugs der Besatzungstruppen aus Georgien.'® Im Allgemeinen versuch-
ten die EU und ihre Vertreter jedoch eine ausgewogenere Haltung an den Tag
zu legen als die USA. So bestand Frankreichs AufBlenminister Bernard
Kouchner darauf, dass ,,die EU eine ausgewogene Position zu der Krise in
Georgien vertreten miisse, indem sie zwar deutlich Stellung bezieht, die
Kommunikationskanile aber offen halt“."” Gleichzeitig beschloss die EU ihre
Unterstiitzung fiir Georgien zu intensivieren.

Auf die Kritik des Westens an Russlands Anerkennung der beiden Republi-
ken erwiderte Russlands Ministerprisident Putin: ,In den ersten Jahren der
Sowjetunion wurden diese Gebiete auf Beschluss Stalins definitiv Georgien
zugeschlagen. [...] Wer darauf besteht, dass diese Gebiete weiterhin zu Ge-
orgien behoren sollen, ist daher ein Stalinist, da er den Beschluss von lossif
Wissarionowitsch Stalin Verteidigt.“20 Er fuhr fort: ,,Es gefillt uns nicht, was
passiert ist, aber wir haben diese Situation nicht heraufbeschworen. [...] in
den vergangenen Jahren haben unsere US-amerikanischen Partner die Herr-
schaft des Stérkeren statt der Herrschaft des Volkerrechts kultiviert. Als wir
versucht haben, die Entscheidung iiber das Kosovo zu stoppen, hat niemand
auf uns gehort: Wir sagten: Tut es nicht, wartet; ihr bringt uns im Kaukasus
in eine schreckliche Situation. Was sollen wir den kleinen Nationen im Kau-
kasus sagen, warum das Kosovo seine Unabhingigkeit erhilt, sie aber nicht?
[...] Wer aber hat die Biichse der Pandora ge6ffnet? Waren wir das? Nein, wir
waren es nicht. Es war nicht unsere Entscheidung, und es war nicht unsere
Politik.**'

In zahlreichen Interviews beschuldigten russische Offizielle explizit oder im-
plizit die USA der Unterstiitzung Georgiens, die, der russischen Argumenta-
tion folgend, Saakaschwili ermuntert habe, Zchinwali am 8. August anzugrei-
fen. So erinnerte Putin beispielsweise daran, dass ,,die andere Seite — ich
meine die georgische Seite — mit Unterstiitzung der Vereinigten Staaten®
wahrend der gesamten neunziger Jahre und auch spéter noch ,,alle [Siidosse-
tien und Abchasien betreffenden, E.K.] Abkommen auf schamloseste Art und
Weise verletzt hat“.*> Und Russlands AuBenminister Lawrow konstatierte:
»[Wir] wissen, wie seine [Saakaschwilis, E.K.] westlichen Helfer, ein-
schlieBlich London, ihm alles zu verzeihen pflegten, nicht nur das, was er in
Stidossetien und Abchasien tat [...] Sie verziehen ihm auch die Auflosung
von Demonstrationen, die brutalen Einschrinkungen der Tatigkeit der Oppo-

18 Statement by the Presidents of Estonia, Lithuania, Poland and the Prime Minister of Lat-
via on the further conflict resolution in Georgia, Warschau, 12. August 2008, unter: http://
www.mfa.gov.lv/en/ireland/news/press-releases/template/?pg=10747.

19  European Parliament, MEPs debate the situation in Georgia, 1. September 2008, unter:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?language=EN&type=IM-PRESS &reference
=20080829IPR35626.

20 Transcript: CNN Interview with Vladimir Putin, 29. August 2008, unter: http://edition.
cnn.com/2008/WORLD/europe/08/29/putin.transcript/index.html#cnnSTCText.

21 Ebenda.

22 Ebenda.
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sition und die SchlieBung oppositioneller Medien.*® Dariiber hinaus stellte
das russische AuBenministerium fest: ,,[...] natiirlich kénnen wir auch die
Tatsache nicht unberiicksichtigt lassen, dass Washington uns in den letzten
Jahren stets und stindig versichert hat, es sei keineswegs gegen Russland ge-
richtet, dass es Georgien mit Waffen voll pumpt. Der wahre Wert solcher Zu-
sicherungen tritt nun, da Tausende Menschen in Siidossetien, unter ihnen rus-
sische Friedenssoldaten, verletzt oder getétet wurden, umso deutlicher zu-
tage.“** Die nach der Einstellung der Kampfhandlungen in der Region auftau-
chenden Schiffe der USA und der NATO wurden verdichtigt, Waffen an Ge-
orgien zu liefern.”’ Die Militérhilfe der USA fiir Georgien habe ,,das unver-
antwortliche und unberechenbare Regime [Saakaschwilis, E.K.] vielmehr zu
seinem Vabanquespiel ermutigt®.®

Die gegenseitigen Anschuldigungen illustrieren, dass die Siidossetienkrise
die Probleme widerspiegelt und sogar noch vertieft hat, die sich in den Be-
ziehungen zwischen Russland und dem Westen bereits vorher angehiuft hat-
ten. Diese Probleme betreffen nicht nur die unterschiedlichen Ansétze Russ-
lands und des Westens gegeniiber dem postsowjetischen Raum, sondern auch
direkte bilaterale Schwierigkeiten — Hinterlassenschaften des Kalten Krieges
wie Misstrauen, Missverstdndnisse und Verdédchtigungen — sowie dariiber
hinaus den sich stetig verschiarfenden Konkurrenzkampf um Einfluss und
Macht in den internationalen Beziehungen, Liicken und Unklarheiten im
Volkerrecht sowie die Ungewissheit im Hinblick auf den Stand und die lang-
fristigen Perspektiven der russisch-westlichen Beziehungen und das interna-
tionale Sicherheitssystem im Allgemeinen. Russlands Beziehungen zum
Westen, und insbesondere zu den USA, verschérften sich deutlich, nachdem
die westlichen Staaten begonnen hatten, iiber Sanktionen gegen Russland zu
beraten.

Die Situation kann daher insgesamt als eine Spirale der Konfrontation be-
schrieben werden. Nachdem die georgische Armee, ausgebildet von NATO-
und insbesondere US-amerikanischen Militdrberatern und ausgeriistet gemaf3
NATO-Standards, einen russischen Protegé, Siidossetien, angegriffen und
Russland mit dem Einmarsch in georgisches Hoheitsgebiet reagiert hatte und
nur wenige Tage nachdem der Sechs-Punkte-Friedensplan unterzeichnet
worden war und die USA Russland mit Sanktionen gedroht hatten, unter-
zeichneten die USA und Polen ein Ubereinkommen iiber die Stationierung

23 Lawrow, a.a.0. (Anm. 10).

24 Russian MFA Information and Press Department Commentary in Connection with Agree-
ment to Deploy Elements of US Strategic Missile Defense System in Poland, 20. August
2008, unter: http://www.In.mid.ru/brp_4.nsf/f68cd37b84711611¢3256f6d00541094/bcb3
8ee721895315¢32574ac003fc65d?OpenDocument.

25  Interview mit BBC Television, a.a.0 (Anm. 6).

26  Stenogramma vistuplenija Ministra inostrannich del Rossii S.V. Lavrova v MGIMO(U)
MID Rossii po slucaju nacala novogo ucebnogo goda [Stenogramm der Rede des russi-
schen AuBlenministers S.V. Lavrov im MGIMO(U) des Aulenministeriums anlésslich des
Beginns des neuen Studienjahres], Moskau, 1. September 2008, unter: http://www.mid.ru/
brp_4.nsf/0/DC8247EE1ACB0D95C32574B70038 A1A5.
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einer US-Raketenabwehrbasis in Polen. Russland hatte diese Plane mehrfach
kritisiert. Das russische AufBenministerium bemerkte dazu, dass ,,der Zeit-
punkt fiir die Unterzeichnung des amerikanisch-polnischen Ubereinkom-
mens, das Auswirkungen auf die Sicherheit zahlreicher européischer Staaten
hat, nicht zufillig gewihlt war. Wir haben die AuBerungen polnischer Offi-
zieller, die Ereignisse im Kaukasus hdtten Polens Entscheidung zum Ab-
schluss des Ubereinkommens beschleunigt, zur Kenntnis genommen.**’ Nur
wenige Tage nach der Unterzeichnung des Ubereinkommens erkannte Russ-
land die Unabhingigkeit sowohl Stidossetiens als auch Abchasiens an. Damit
nicht genug, begann Russland nach der Unterzeichnung von Freundschafts-
vertragen mit beiden Staaten am 17. September, nun offener iiber die Ein-
richtung einer oder mehrerer Militéirstiitzpunkte auf dem Territorium der bei-
den Republiken zu sprechen. Dieser Schritt zielt eher in Richtung der USA —
als Gegenmafinahme zu deren Planen zum Aufbau von Militdrstiitzpunkten in
Ruminien und Bulgarien sowie des erwdhnten Raketenabwehrsystems mit
Komponenten in Polen und der Tschechischen Republik — als auf die EU, die
in diesem konkreten Sachverhalt als weitaus neutraler wahrgenommen wird,
da die meisten EU-Staaten an der Position festhalten, dass der Dialog mit
Russland fortgesetzt werden miisse. Vermutlich lie die russische Fiihrung
Saakaschwilis militdrisches Vorgehen auch mit dem Hintergedanken zu, dem
Westen auf diesem Wege zu demonstrieren, dass Georgien fiir einen NATO-
Beitritt nicht stabil genug ist. Aber anstatt Georgien zu kritisieren, reagierten
die westlichen Regierungen mit Kritik an Russland. Nur allmdhlich begannen
westliche Politiker einzurdumen, dass Georgien in dieser Situation der Ag-
gressor war. Es ist anzunehmen, dass Russland im Falle einer ausgewogene-
ren Bewertung des russischen und des georgischen Vorgehens durch den
Westen wohl nicht so weit gegangen wére, die Unabhéngigkeit Siidossetiens
und Abchasiens anzuerkennen.

Obwohl Russland im Falle der Anerkennung Siidossetiens (und Abchasiens)
einseitig handelte und die Meinung der westlichen Staaten hinsichtlich seines
Vorgehens geflissentlich ignorierte, zeigt der enorme Umfang an Interviews,
die russische Offizielle den verschiedensten Vertreter westlicher Medien ge-
geben haben, dass Russland bestrebt ist, die konstruktive Kooperation mit
dem Westen aufrechtzuerhalten.

Die Darstellung der Ereignisse in den russischen Medien

Die erste Reaktion in den russischen Medien auf Georgiens Militdroperation
war Schock. Sdmtliche Medien berichteten {iber die Ereignisse und zeigten
die Opfer des georgischen Angriffs auf Zchinwali, Menschen auf der Flucht
nach Russland, die Zerstérung der Stadt — vor allem der zivilen Infrastruktur

27  Russian MFA Information and Press Department, a.a.0. (Anm. 24).
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wie Krankenhéuser, Schulen und die Universitit — und Augenzeugen, die
fiirchterliche Menschenrechtsverletzungen durch die georgische Armee be-
schrieben. Sowohl in den staatlich kontrollierten als auch in den wenigen un-
abhédngigen Medien war die erste Reaktion gleich: Die russische Fiithrung
habe gar keine andere Wahl gehabt, als in dieser Situation einzugreifen. Ein
weiterer Schock war, dass sich Russland nun im Krieg befand, und das mit
einem Land, mit dem es traditionell enge Kontakte pflegte — mit Georgien.
Niemand konnte wissen oder vorhersagen, wie lange der Krieg zwischen
Russland und Georgien dauern wiirde.

Russlands Intervention wurde als ein richtiger Schritt dargestellt, nicht aus
volkerrechtlicher Sicht, aber im Sinne des gesunden Menschenverstandes, der
Moral und der Gerechtigkeit: In unmittelbarer Nihe der russischen Grenze
starben Zivilisten und hofften Menschen verzweifelt auf Hilfe. In den meisten
Diskussionen wurde darauf hingewiesen, dass die Mehrheit der Bevolkerung
Siidossetiens Russen seien, aber das spiele eigentlich auch keine Rolle;
Russland habe so oder so eingreifen miissen, um ihr Leben retten, vor allem,
da kein anderer Staat und keine andere internationale Macht bereit gewesen
sei zu intervenieren. Die meisten Kreml-nahen und oppositionellen Journa-
listen und Politiker iibten Kritik an Prasident Saakaschwili. Kritische russi-
sche Beobachter verglichen den von ihm veranlassten grof3 angelegten milité-
rischen Angriff auf Siidossetien mit Putins Versuch im Jahre 1999, ,Ord-
nung® in Tschetschenien herzustellen.

Wihrend die staatlich kontrollierten Medien in den folgenden Tagen fortfuh-
ren die Ereignisse in Siidossetien in der beschriebenen Weise darzustellen,
begannen kritischere Medien die Zuverléssigkeit und Genauigkeit der Mel-
dungen in Frage zu stellen, die von den Kreml-treuen Fernsehsendern, deren
Korrespondenten Informationen aus erster Hand aus dem Konfliktgebiet er-
hielten, préasentiert wurden. Allmédhlich begannen die kritischen Medien nun
auch iiber zivile Opfer in den georgischen Stidten Poti und Gori, die unter
dem Vorgehen des russischen Militérs litten, zu berichten. Einige Oppositi-
onsvertreter, wie zum Beispiel ein ehemaliger Wirtschaftsberater Président
Putins, der sich im Radiosender Echo Moskvi d&ulerte, nahmen progeorgische
Positionen ein und bezeichneten Russland als Aggressor, auf dessen Militér-
aktion Georgien lediglich reagiert habe.

Generell lief die Argumentation kritischer russischer Journalisten und Poli-
tologen darauf hinaus, dass Russland zwar zu Recht eingegriffen, die ,,Legi-
timitdt“ seines Handelns jedoch durch das weitere Vorriicken auf georgisches
Gebiet untergraben habe. Dariiber hinaus stellten sie folgende Fragen: Ging
es Russland wirklich um seine Staatsbiirger in Siidossetien oder war das rus-
sische Vorgehen eher dazu gedacht, Prisident Saakaschwili, aber auch seine
Unterstiitzer (vor allem die USA) in ihre Schranken zu verweisen und gleich-
zeitig Russlands Macht zu demonstrieren? War Russland wirklich nicht in
der Lage gewesen die georgische Militiroperation zu verhindern? Hatte der
russische Geheimdienst nichts von den georgischen Angriffsvorbereitungen
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gewusst? Die Kritiker bemerkten aulerdem, Russland habe durch sein milit4-
risches Vorgehen in Tschetschenien seine ,,Legitimitit™, im Namen der Men-
schenrechte zu sprechen, verwirkt. Zwar beschuldigte Auflenminister Law-
row den Westen, Saakaschwilis ,,Eskapaden®, seine ,,autoritiren Tendenzen
im Lande, die Unterdriickung der Opposition und der oppositionellen Me-
dien, die Auflésung von Demonstrationen, die Manipulation von Wahlen*,*®
toleriert zu haben, allerdings waren diese ,,Eskapaden® auch in Russland zur
Zeit von Putins Présidentschaft an der Tagesordnung und sind es noch.

Ein weiterer Kritikpunkt waren die Probleme und die Instabilitdt im russi-
schen Nordkaukasus. Wiahrend sie weiterhin ungeldst blieben, habe Russland
sich entschieden, Ressourcen und Gelder in Siidossetien und Abchasien zu
investieren. Unklar sei auch, wie loyal die Préasidenten der beiden Republiken
iiberhaupt Russland gegeniiber sind.

Ein weiteres sowohl in den staatlich kontrollierten als auch in den kritisch
eingestellten Medien héufig diskutiertes Thema, war die — antirussische — Art
und Weise der Darstellung der Ereignisse in den westlichen Medien. Wéh-
rend Russland aus dem militdrischen Feldzug gegen Georgien als Sieger her-
vorging, entschied Georgien den ,,Informationskrieg™ fiir sich. Mehrere Sen-
dungen der Kreml-treuen Fernsehsender Kanal 1 und Rossija gingen sogar so
weit zu erkldren, dass der Hass des Westens auf Russland seit Jahrhunderten
existiere und die Art der Bewertung der Ereignisse seitens westlicher Politi-
ker und Medien lediglich eine weitere Manifestation dieses Hasses sei. Diese
Perzeption des Westens als ,,antirussisch* wurde noch dadurch verstérkt, dass
selbst nachdem Zchinwali von Georgien bombardiert worden war und Saaka-
schwili alle russischen Rundfunkausstrahlungen in Georgien eingestellt hatte,
um die georgische Bevdlkerung am Empfang jeglicher kritischer Berichter-
stattung iiber sein Vorgehen zu hindern, viele EU- und NATO-Staaten Geor-
gien noch immer eine ,,mutige Demokratie nannten.

Was die Anerkennung der Unabhingigkeit anbelangt, so bedauerten kritische
Journalisten und Vertreter der Opposition die Wahl des Zeitpunkts fiir diese
Entscheidung, in dem sie eine weitere Drehung in der Spirale der Konfronta-
tion mit den USA sahen, und warnten vor den mdglichen politischen und
wirtschaftlichen Konsequenzen fiir Russland, die moglicherweise sogar bis
hin zur Isolation des Landes fithren konnten. So bemerkte ein Experte auf
Echo Moskvi, das Land Puschkins, Tolstois und Dostojewskis habe nun neue
Freunde in Cuba, Nicaragua und in der Hamas gefunden, die ebenso wie
Russland die Unabhéingigkeit Siidossetiens anerkannt hatten. Nicht ein einzi-
ger Verbiindeter Russlands in der GUS war dem Vorbild Moskaus gefolgt.
Gleichzeitig mussten jedoch selbst kritische Stimmen zugeben, dass Siidos-

28  Transcript of Remarks and Response to Media Questions by Minister of Foreign Affairs
of the Russian Federation Sergey Lavrov, Sotschi, 26. August 2008, auf: http://www.
In.mid.ru/BRP_4.NSF/f68cd37b84711611¢3256f6d00541094/1ea7f31a718b3783¢c32574b
30042¢162?0penDocument.
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setien und Abchasien de facto seit den neunziger Jahren unabhéngig waren
und Russland die Situation eigentlich nur realistisch bewertete.

Wihrend die staatlich kontrollierten Medien erklirten, der Westen sei nicht in
der Lage, wirksame Sanktionen gegen Russland zu verhdngen, da die westli-
chen Staaten aufgrund der wechselseitigen Abhédngigkeiten Russlands und
des Westens auf vielen Gebieten selbst unter den Sanktionen leiden wiirden,
wiesen die kritischen Medien darauf hin, dass das einzig wirksame Instru-
ment des Westens in dhnlichen Maflnahmen wie die gegen Belarus verhédng-
ten bestehen konnte: Visarestriktionen fiir russische Politiker und Einfrieren
ihrer Vermogen und Bankkonten im Ausland. Aber auch die kritischen Me-
dien sahen ein, dass der Westen nicht zu solchen MaBinahmen greifen wiirde,
da Russland nicht Belarus sei und der Westen, insbesondere die EU, in viel-
faltiger Hinsicht, vor allem im Energiebereich, von Russland abhéngig sei.
Alles in allem war es trotz der Dominanz offizieller Standpunkte in der Be-
richterstattung der Medien doch moglich, kritische Meinungen und Debatten
sowohl zu horen als auch zu lesen.

Die Meinung der russischen Bevilkerung zur Situation in Georgien

Das vorige Kapitel hat gezeigt, dass in den russischen Medien durchaus un-
terschiedliche Positionen (die georgische Haltung eingeschlossen) vertreten
und — sehr emotionale — Debatten zwischen den Vertretern kontrérer Positio-
nen gefithrt wurden. Nichtsdestoweniger ist darauf hinzuweisen, dass die
Mehrheit der russischen Bevdlkerung Informationen nur aus staatlich kon-
trollierten Fernsehsendern bezieht. Auch wenn kritische und objektive Jour-
nalisten und Experten durchaus ihre Publikum haben, bleiben sie doch in der
Minderheit. Vor diesem Hintergrund lasst sich insgesamt ein Konsens in der
russischen Gesellschaft im Hinblick auf die Bewertung der August-Ereig-
nisse in Georgien feststellen.

Fiinfzig Prozent der vom Levada-Zentrum Befragten denken, dass sie sehr
gut verstehen, was in Siidossetien vorgefallen ist.”” Laut Umfrage eines wei-
teren Meinungsforschungsinstituts, VTSIOM, sind sich 76 Prozent der tragi-
schen Ereignisse dort sehr bewusst und 83 Prozent bezeichneten die Eskala-
tion des Konflikts als ,,einen militirischen Konflikt groBen MaBstabs oder so-
gar als Krieg“.* Wie die folgenden Tabellen®' illustrieren, sicht die Mehrheit
der Bevolkerung in den Handlungen und der Politik der USA, der NATO und
Georgiens die Hauptursachen fiir die Destabilisierung der Situation.

29  Vgl. Mnenie Rossijan o konflikte v Gruzii: opros 15-18 avgusta [Die Meinung der Russen
zum Konflikt in Georgien: Meinungsumfrage vom 15. bis 18. August], Levada-Zentrum,
21. August 2008, unter: http://www.levada.ru/press/2008082100.html.

30  Tragedija v Juznoj Osetii: kto vinovat? [Die Tragddie in Siidossetien: Wer ist schuld?],
VTSIOM, Pressemitteilung Nr. 1021, 14. August 2008, unter: http://wciom.ru/arkhiv/
tematicheskii-arkhiv/item/single/10500.html?no_cache=1&cHash=abf66aef62.

31 In: Mnenie Rossijan o konflikte v Gruzii, a.a.0. (Anm. 29); Angaben in Prozent.
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Was, glauben Sie, war die Hauptursache fiir den Konflikt in Siidossetien?

Die Politik der georgischen Regierung gegeniiber der siidossetischen | 32
und der abchasischen Bevolkerung war diskriminierend

Die Fithrungen der nichtanerkannten Republiken Siidossetien und Ab- | 5
chasien versuchen durch die stdndige Provokation von Spannungen an
der Macht zu bleiben

Die Regierung der Russischen Fdderation bedient sich einer Politik | 5
des ,,Teile und Herrsche®, um ihren Einfluss im Kaukasus zu erhalten

Die US-Regierung strebt danach, ihren Einfluss auf die Nachbarstaa- | 49
ten Russlands auszuweiten

Keine Antwort 10

Warum, glauben Sie, hat Georgien versucht, Gewalt gegentiber Siidossetien
anzuwenden?

Es war ein Versuch die territoriale Einheit des Landes wiederherzu- | 15
stellen

Georgien hatte genug von des Attacken und Provokationen Siidosseti- | 4
ens

Um NATO-Mitglied zu werden, muss Georgien seine territorialen | 43
Probleme 16sen

Saakaschwili hat die Aktion mit dem Ziel gestartet, seine Herrschaft in | 38
Georgien zu stirken und seine Position als Prisident zu erhalten

Keine Antwort 13

Die Umfragen sowohl von VTSIOM als auch von Levada kamen zu dem Er-
gebnis, dass zwei Drittel der russischen Bevolkerung dem zustimmen, dass
die russische Regierung in dieser Situation eingreifen musste und dass sie
alles getan habe, um eine Eskalation des Konflikts und weiteres Blutvergie-
Ben zu verhindern. Die Mehrheit der Bevolkerung befiirwortete aulerdem die
Anerkennung Siidossetiens und Abchasiens als unabhéngige Staaten durch
Russland. Vierzig Prozent sind sogar davon iiberzeugt, dass Russland davon
profitieren werde.”

Generell befiirworteten 73 Prozent der Bevolkerung die Handlungen Med-
wedjews als russischer Priasident und 83 Prozent befiirworten die Handlungen
von Ministerprasident Putin.”® Die Popularititswerte Putins blieben somit
iiber denen Medwedjews. Wihrend die Medien vor dem Konflikt (i.e. im Juni
und Juli) mehr iiber Medwedjew und weniger iiber Putin berichtet hatten, fei-
erte Putin nach der Eskalation des Georgienkonflikts nun ein eindrucksvolles

32 Vgl Rossijane o situazii v Abchazii i Juznoj Osetii [Die russische Bevdlkerung zur Situa-
tion in Abchasien und Siidossetien], Levada-Zentrum, 22. September 2008, unter: http://
www.levada. ru/press/2008092201.html.

33 Vgl Vlijanie konflikta v Gruzii na rejtingi prezidenta i premera [Der Einfluss des Georgi-
enkonflikts auf die Umfragewerte des Prisidenten und des Ministerprésidenten], Levada-
Zentrum, 21. August 2008, auf: http://www.levada.ru/press/2008082102.print.html.
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,,Comeback* auf die russischen Bildschirme. Neunundvierzig Prozent der
Bevdlkerung sind der Meinung, dass Medwedjew und Putin sich die Macht
gleichméBig teilen, wahrend 26 Prozent glauben, dass die Staatsgewalt in den
Héanden Putins liegt, und 14 Prozent davon liberzeugt sind, dass Medwedjew
der wahre Fiithrer Russlands ist.** Aber auch wenn unter der russischen Be-
volkerung unterschiedliche Meinungen in Bezug auf die Frage, wer die wahre
Macht im Lande habe, herrschen, so bewerten doch 86 Prozent der Befragten
Medwedjews Politik als eine Politik der Kontinuitit.*®

Und schlieBlich glauben laut der Levada-Umfrage 66 Prozent der russischen
Bevolkerung, dass sich die westlichen Staaten fiir eine Unterstiitzung Geor-
giens entschieden haben, um Russland zu schwichen und es aus der Region
zu verdringen.*®

Der Hintergrund der russischen Reaktion

Um die Reaktion Russlands auf die Eskalation des georgisch-siidossetischen
Konflikts verstehen zu konnen, ist es notwendig, die Ereignisse im groferen
Kontext zu betrachten. Obgleich Russland seine Intervention mit der Not-
wendigkeit begriindete, das BlutvergieBen zu beenden und russische Biirger
zu schiitzen, enstanden seine Interessen in Siidossetien und Abchasien nicht
erst in der Nacht vom 7. auf den 8. August. Nicht zufillig hatte die Bevolke-
rungsmehrheit beider Republiken bereits wihrend der Phase der De-facto-
Unabhéngigkeit russische Pdsse erworben. In gewisser Weise wurde Russ-
land Geisel seiner eigenen Politik: Eben weil seine Staatsbiirger in Gefahr
waren und weil Saakaschwili einen Protegé Russlands angriff, musste Russ-
land reagieren.

Stidossetien ist fiir Russland strategisch unwichtig. Ein deutlich groBeres In-
teresse hat Russland an Abchasien, das am Schwarzen Meer liegt. Die Re-
gion war schon immer ein beliebtes Reiseziel russischer Touristen. Abcha-
sien konnte auch fiir den Energietransport vom Kaspischen Meer nach Russ-
land und von dort weiter nach Europa wichtig werden. Russland ist bestrebt,
die Transitrouten fiir seine Energielieferungen in die EU zu diversifizieren,
und versucht gleichzeitig, die EU an der Realisierung von Vorhaben zu hin-
dern, mit denen die Abhéngigkeit von Russland durch die Diversifizierung
von Energiequellen und Transportrouten verringert werden soll.>’” In Abcha-

34 Vgl ebenda.

35 Vgl ebenda.

36  Vgl. Mnenie Rossijan o konflikte v Gruzii, a.a.0. (Anm. 29).

37  Eines der prominentesten Diversifikationsprojekte der EU, das auch von den USA unter-
stiitzt wird — der Bau der Nabucco-Pipeline, die Gas vom Kaspischen Meer und aus den
zentralasiatischen Regionen, einschlieflich des Iran, Aserbaidschans, Turkmenistans und
Kasachstans, in die Lander Mittel- und Osteuropas transportieren soll und dabei russisches
Territorium umgehen wiirde —, konnte in Gefahr geraten, da es der EU mdglicherweise
nicht gelingt, bindende Vertrdge iiber den Kauf zentralasiatischen Gases abzuschlieBen.
Im Mai 2007 kamen die Priasidenten Russlands, Kasachstans und Turkmenistans iiberein,
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sien unterhielt Russland auflerdem bereits eine Militarbasis in Gudauta, die es
jedoch im Rahmen der Verpflichtungen, die Moskau auf dem Istanbuler Gip-
feltreffen der OSZE im Jahr 1999 eingegangen war, schlieBen musste. Diese
Verpflichtungen wurden von Russland allerdings nie komplett erfiillt. Da
Russland Abchasien nun als souverdnen Staat betrachtet und Abchasien die
russische Militérprasenz auf seinem Territorium willkommen heif3t, konnte
Gudauta erneut als russische Militdrbasis genutzt werden. Eine russische Mi-
litdrbasis in Abchasien kdnnte wiederum strategische Bedeutung erlangen,
wenn die USA oder die NATO Militédrstiitzpunkte in Georgien errichten
sollten. Dariiber hinaus haben Abchasien und Russland die Idee diskutiert,
die russische Schwarzmeerflotte dort zu stationieren. Dieser Gedanke ist
insbesondere vor dem Hintergrund interessant, dass Russland den groften
Stiitzpunkt seiner Schwarzmeerflotte in Sewastopol von der Ukraine lediglich
gepachtet hat. Die derzeitige ukrainische Regierung ist unterdessen nicht be-
reit, das entsprechende Abkommen {iber dessen Ablaufdatum 2017 hinaus zu
verlangern.

Russland unterstiitzte Stidossetien und Abchasien in den neunziger Jahren,
als es seinen Einfluss auf Georgien allméhlich einzubiilen begann, um seinen
Einfluss auf die beiden Republiken als Hebel gegeniiber dem westlich-orien-
tierten Georgien einsetzen zu konnen. Wéhrend Georgien 1993 noch dem
russisch dominierten Vertrag iiber kollektive Sicherheit (VKS) beigetreten
war, der als Grundlage einer militdrischen Union der GUS-Staaten gedacht
war, erneuerte die georgische Fithrung 1999 die Mitgliedschaft nicht mehr,
da sie bereits die Mitgliedschaft in der NATO anstrebte. In der Folge der so-
genannten Rosenrevolution im Jahr 2003*® kam der prowestliche Politiker
Michail Saakaschwili an die Macht. Die Wiedervereinigung Georgiens wurde
zu einer seiner wichtigsten Prioritdten, die Mitgliedschaft in der NATO eine
weitere. Wiahrend die Spannungen in den Beziehungen zwischen Russland
und der NATO, und insbesondere im Verhiltnis Russlands zu den USA, in
vielen Bereichen zunahmen, verstarkten die transatlantischen Akteure ihre
Kooperation mit Georgien. Wihrend die EU, in Russland als der ,,gute*
Westen wahrgenommen,® sich in der Region eher passiv verhielt, intensi-
vierte sich die militirische Zusammenarbeit Georgiens sowohl mit der
NATO als auch mit den USA. Nadeschda Arbatowa bemerkte dazu, dass die

eine neue transkaspische Gasleitung fiir den Transport von Erdgas aus Turkmenistan nach
Europa entlang der Kiiste des Kaspischen Meeres via Kasachstan und Russland zu bauen.
Ausfiihrlichere Informationen zur Nabucco-Pipeline finden sich auf der offiziellen Betrei-
berwebsite: http://www.nabucco-pipeline.com. Georgien spielt in den Diversifizierungs-
pléanen der EU eine wichtige Rolle. Die Baku-Tiflis-Ceyhan-Pipeline (BTC) mit einer Ka-
pazitdt von einer Million Barrel Rohél pro Tag ging 2005 ans Netz. Sie transportiert kasa-
chisches Ol nach Europa und umgeht dabei ebenfalls russisches Territorium.

38  Vgl. Valerie J. Bunce/Sharon L. Wolchik, International Diffusion and Postcommunist
Electoral Revolutions, in: Communist and Post-Communist Studies 3/2006, S. 283-304;
Jonathan Wheatley, Georgia from National Awakening to Rose Revolution: Delayed
Transition in the Former Soviet Union, Aldershot 2005

39  Vgl. Dmitry Danilov, Russia and European Security, in: Dov Lynch (Hrsg.), What Russia
Sees, Paris 2005, S. 79-99, hier: S. 87.
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NATO mit ihrer Unterstiitzung fiir Georgiens NATO-Ambitionen gleichzei-
tig den antirussischen Charakter der georgischen Westausrichtung akzeptiert
und sogar gefordert habe. Dies habe die Beziechungen zu Russland jedoch
nicht belastet.”’ Eine Erklirung dafiir, warum Russland die NATO und die
USA als den ,,bosen” Westen betrachtet, gibt Andrei Zygankow: ,,Wéhrend
sie Russland Vortrége dariiber hielten, wie wichtig es sei, das ,geopolitische
Denken des 19. Jahrhunderts’ zu iiberwinden, fiihrten die USA Krieg auf
dem Balkan, starteten zwei NATO-Erweiterungsrunden, traten vom ABM-
Vertrag zuriick, richteten eine Militérprasenz in Zentralasien ein [sowie Mi-
litdrstiitzpunkte in Ruménien und Bulgarien, E.K.], fielen in den Irak ein und
kiindigten Pléne zur Stationierung von Komponenten eines ballistischen Ra-
ketenabwehrsystems in Osteuropa an.“*! Dariiber hinaus nahmen die Aktivi-
titen der USA in der gesamten GUS-Region deutlich zu.

Auf dem NATO-Gipfel in Bukarest im April 2008 wurde Georgien schlief3-
lich die NATO-Mitgliedschaft fiir einen spiteren Zeitpunkt zugesichert.
Allerdings wurde es nicht in den Membership Action Plan (MAP) aufge-
nommen. In der Gipfelerklarung heiflt es: ,,Die NATO begriiit die euro-at-
lantischen Bestrebungen der Ukraine und Georgiens, die dem Biindnis bei-
treten wollen. Wir kamen heute {iberein, dass diese Lander NATO-Mitglieder
werden. [...] MAP-Status ist fiir die Ukraine und Georgien der néchste Schritt
auf ihrem direkten Weg zur Mitgliedschaft. Heute machen wir deutlich, dass
wir die MAP-Antrige dieser Lander unterstiitzen.“** Direkt an Georgien war
unterdessen die Kritik gerichtet, dass ,,Ldnder, die selbst in regionale oder
innere Konflikte verstrickt sind [...] nicht Mitglied der Nato sein“** konnen.
Die Frage des MAP wird wihrend des NATO-Gipfels im Dezember 2008
erneut erortert werden.

Russland hat mehrfach betont, dass eine NATO-Erweiterung um Mitglied-
staaten der GUS inakzeptabel sei, und weitere Schritte der USA und der
NATO, die als antirussisch empfunden werden, kritisiert. Laut dem russi-
schen Verteidigungsministerium entwickle sich die ,,Zusammenarbeit mit der
NATO insgesamt zwar in einer giinstigen politischen Atmosphédre. Aber die
Sache ist fragil. Sie kann infolge tibereilter und uniiberlegter Aktionen z.B.
im Zusammenhang mit der Einladung bestimmter GUS-Lénder zum NATO-
Beitritt schnell zerstort werden. Wir sind nach wie vor davon iiberzeugt, dass

40  Interview der Autorin des vorliegenden Beitrags mit Nadeschda Arbatowa, Leiterin der
Abteilung fiir internationale Probleme Europas, Zentrum fiir Europastudien am Institut fiir
Weltwirtschaft und internationale Beziehungen der Russischen Akademie der Wissen-
schaften, Moskau, Oktober 2008.

41 Andrei Tsygankow, The West Needs to Make up for Past Mistakes on Russia, Radio Free
Europe/Radio Liberty, 27. August 2008.

42 Gipfelerkldarung von Bukarest. Treffen des Nordatlantikrats auf Ebene der Staats- und Re-
gierungschefs am 3. April 2008 in Bukarest, unter: http://www.nato.diplo.de/Vertretung/
nato/de/06/Gipfelerklaerungen/GipfelerklBukarest _Seite.html.

43 Rede von Bundeskanzlerin Merkel anldsslich der 41. Kommandeurtagung der Bundes-
wehr, Berlin, 10. Mérz 2008, unter: http://www.bundeskanzlerin.de/nn_5296/Content/
DE/Rede/2008/03/2008-03-10-rede-merkel-kommandeurtagung.html.
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es keinen ernst zu nehmenden und stichhaltigen Grund fiir die geographische
Expansion der NATO gib‘[.“44 Prasident Medwedjew erkldrte, dass ,kein
Staat dariiber erfreut sein kann, dass ein militdrischer Block, dem es selbst
nicht angehért, niher an seine Grenzen heranriickt“.** Russische Regierungs-
vertreter haben unterdessen gewarnt, Russlands Politik innerhalb der GUS
werde in Zukunft deutlich bestimmter. In der Folge verstérkte Russland nach
April 2008 seine Beziehungen zu beiden abtriinnigen georgischen Regionen.
Insgesamt ist festzuhalten, dass Russlands Reaktion auf Georgiens Militér-
operation in Siidossetien auch eine Reaktion auf die Ausweitung des Einflus-
ses der NATO und der USA in einem Gebiet ist, das Russland als seine ,,tra-
ditionelle” Interessenssphire wahrnimmt. Der russische AufBenminister er-
klérte: ,,Saakaschwili und diejenigen, die hinter ihm stehen [...] hatten be-
schlossen, die Stirke der russischen Macht zu testen“.*® Andrei Zygankow
kommt zu dem Schluss: ,,Entgegen ihrer Absicht dringen die Vereinigten
Staaten den Kreml dazu, drastische Maflnahmen zur Verteidigung seiner Inte-
ressen zu ergreifen. Die jlingste Krise im Kaukasus war vielleicht nur der
Auftakt47zu einer Serie weiterer Krisen im Gebiet der ehemaligen Sowjet-
union.*

Schlussfolgerung

Obwohl es in Russland durchaus unterschiedliche Ansichten iiber die Situa-
tion in Siidossetien gibt, kann man doch von einem generellen Konsens in der
russischen Gesellschaft und innerhalb Russlands politischer Elite sprechen,
der auch die offizielle Position der Russischen Foderation widerspiegelt. Die
Mehrheit der Bevolkerung befiirwortet die Entscheidungen und Mafinahmen
seiner offiziellen Reprédsentanten in Bezug auf Siidossetien und Abchasien.

Der generelle Konsens und die Zustimmung zur AuBBenpolitik der russischen
Regierung haben sich wéhrend der Présidentschaft Wladimir Putins heraus-
gebildet und konsolidiert und sich insbesondere in den letzten Jahren noch
einmal verstérkt. Die Politik der USA und der NATO haben zu dieser Kon-
solidierung beigetragen, indem Russlands Bedenken hinsichtlich der NATO-
Erweiterungsplidne und der Errichtung von Militarstiitzpunkten in Osteuropa
sowie beziiglich des US-amerikanischen Raketenabwehrsystems und der zu-
kiinftigen europdischen Sicherheitsarchitektur — an der Russland sich aktiv zu

44 Alexander Yakovenko, the Spokesman of Russia’s Ministry of Foreign Affairs, Answers
Russian Media Questions Regarding Upcoming Meeting of Russia-NATO Council in Vilni-
us, 20. April 2005, inoffizielle Ubersetzung aus dem Russischen, unter: http://www.mid.ru/
brp_4.nsf/e78248070f128a7b43256999005bcbb3/2726d16b65b7aa99¢3256fe900374fa5?
OpenDocument.

45 Dmitri Medwedjew, zitiert nach: Salome Asatiani/Brian Whitmore, Russia: Moscow
Eases Sanctions on Georgia, but Rattles Sabers over NATO, Radio Free Europe/Radio
Liberty, 25. Mirz 2008, unter: http://www.rferl.org/content/article/1051045.html.

46  Lawrow, a.a.0. (Anm. 26).

47  Tsygankow, a.a.0. (Anm. 41).
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beteiligen wiinscht — schlicht {ibergangen wurden. Russlands Beziehungen
zur NATO und zu den USA befinden sich nicht auf einem Stand, der Russ-
land dazu veranlassen kdnnte zu glauben, dass all diese Vorhaben nicht ge-
gen Moskau gerichtet sind. Auch wenn Russland in der Vergangenheit immer
wieder Entwicklungen, die es als negativ empfand, tolerierte, warnte es doch
gleichzeitig davor, dass es nicht langer gewillt sei, politische Entscheidungen
und Mafinahmen zu dulden, die es als antirussisch wahrnimmt. Diese War-
nungen und Bedenken wurden und werden jedoch abermals in den Wind ge-
schlagen.

Obwohl Russland und die westlichen Akteure weiterhin auf vielen Gebieten
kooperieren und in vielerlei Hinsicht auch voneinander abhingig sind, wer-
den die Probleme in den russisch-westlichen Beziehungen immer offenkun-
diger; gleichzeitig werden sie sowohl in Russland als auch im Westen in den
innenpolitischen Debatten instrumentalisiert. So hat das Bild vom feindlichen
Westen wihrend der Parlaments- und Prisidentschaftswahlen in Russland
erheblich zur Konsolidierung der innenpolitischen Lage beigetragen. Ebenso
war die Notwendigkeit, das bdse, imperialistische Russland zu bestrafen, ein
wichtiges Diskussionsthema wéhrend des US-amerikanischen Président-
schaftswahlkampfs 2008. All diese Griinde erkldren, warum die Unterstit-
zung der russischen Bevolkerung fiir den Kurs ihrer Regierung gegeniiber
Stidossetien nicht nur vom Mitleid fiir die vom Saakaschwili-Regime ange-
griffenen russische Biirger getragen wurde, sondern auch von dem Verlan-
gen, den USA und der NATO zu zeigen, dass Russland nicht linger Ent-
wicklungen tolerieren werde, mit denen es nicht einverstanden ist. Man muss
sich nur einmal vergegenwértigen, dass ein Grofiteil der in den Meinungsum-
fragen Befragten glauben, dass die Politik der USA (oder auch der NATO)
Saakaschwili direkt oder indirekt ermutigt habe, den Versuch zu wagen, den
langjéhrigen Konflikt schnell und mit Waffengewalt zu 16sen.

Experten, Politiker und Journalisten werden auch weiterhin dariiber spekulie-
ren, wie es zu der Situation in Siidossetien kommen konnte, ob sich dieses
Szenario in anderen Regionen wiederholen kdnnte und wer die Schuld an den
Vorkommnissen tragt.

Russland unterstiitzte die beiden abtriinnigen Regionen wihrend der gesam-
ten neunziger Jahre und auch nach 2000. Damit trug es, wenn auch indirekt,
zu den Provokationen und Spannungen in der Region bei und liel sie zu.
Aber auch wenn Moskau durch seine Unterstiitzung fiir die beiden separatis-
tischen Gebiete einigen Einfluss auf Georgien gewinnen konnte, so wurde es
doch gleichzeitig zur Geisel seiner eigenen Politik und der Handlungen der
beiden Présidenten jener Republiken, die es kiirzlich anerkannt hat. Die Fiih-
rungen Siidossetiens und Abchasiens benutzten die russische Unterstiitzung
zur Verfolgung ihrer eigenen Ziele und Vorteile. Thre Handlungen sind mit-
verantwortlich fiir die allgemeine Spannung in der Region. So bleiben nicht
nur Zweifel an ihrer Loyalitdt gegeniiber Russland, sondern Russland fand
auch unter seinen GUS-Partnern keine echten Unterstiitzer fiir seine Politik.
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Keiner der Partner hatte es eilig, Stidossetiens oder Abchasiens Unabhingig-
keit anzuerkennen. Russland musste deshalb einige wichtige Lektionen iiber
die Effektivitdt der eigenen Politik innerhalb der GUS und die Loyalitt sei-
ner engsten GUS-Partner lernen. Dariiber hinaus ist noch v6llig unklar, wel-
che Auswirkungen die russische Politik gegeniiber den beiden separatisti-
schen Republiken auf den eigenen instabilen Nordkaukasus und andere Regi-
onen mit ethnischen Spannungen haben wird.

Die georgische Regierung mit dem jungen, energischen und prowestlichen
Prasidenten Saakaschwili an der Spitze wiederum fasste die westliche Unter-
stiitzung (insbesondere durch die NATO und die USA) offenbar als Blanko-
scheck selbst fiir die verriicktesten Militdraktionen auf. Tiflis spielte dabei
mit dem Wohlergehen seines eigenen Landes. Jedoch sollten die USA und
auch viele andere NATO- und EU-Staaten dariiber nachdenken, warum die
georgische Regierung ihre Unterstiitzung in dieser Art und Weise interpre-
tierte. Wiahrend die USA und die NATO Georgien in der Vergangenheit zu
stark unterstiitzten, verhielt sich die EU in der Region weitestgehend passiv,
und dies insbesondere auch im Hinblick auf den Konflikt.

Die Eskalation des Konflikts in Siidossetien hat die Probleme in den Bezie-
hungen zwischen Russland und dem Westen deutlich aufgezeigt. Gleichwohl
entschied Russland sich, Saakaschwilis Regime nicht zu stiirzen, auch wenn
es dies gekonnt hétte. Es hitte dabei sogar wieder mit der Analogie zu Ju-
goslawien argumentieren konnen. Dies konnte bedeuten, dass Russland noch
immer die Meinung des Westens schétzt und eine offene Konfrontation mit
der NATO und den Staaten der EU vermeiden will. Noch wihrend die west-
lichen Staaten die Moglichkeit von Sanktionen gegen Russland erorterten,
wurde ihnen bereits klar, dass sie nicht viel wiirden tun kdnnen; die EU ent-
schied sich folglich fiir ,,offene Kommunikationskandle mit Russland.
Russland braucht den Westen, aber ebenso braucht der Westen Russland. Die
grofen internationalen Herausforderungen und Probleme, mit denen sowohl
Russland als auch der Westen konfrontiert sind, kdnnen nur geldst werden,
wenn der Dialog zwischen ihnen aufrechterhalten wird, und auch nur dann,
wenn beide Seiten einen pragmatischeren Ansatz wihlen und sich auf Berei-
che der Zusammenarbeit konzentrieren und an der Herstellung von Vertrauen
arbeiten, statt weiter an der Spirale aus Provokationen und Konfrontation zu
drehen.
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David Aprasidze

Staatsbildung und Demokratisierung in Georgien:
Sind die Grenzen erreicht?

Einfiihrung

Der russisch-georgische Krieg im August 2008 hat die Situation in und um
Georgien dramatisch veridndert. Das Thema ,,eingefrorene Konflikte® wurde
fiir den georgischen Staat zur Existenzfrage. Die Zentralregierung kontrolliert
heute ein kleineres Gebiet als vor der Eskalation, nur wenige Dutzend Kilo-
meter von der Hauptstadt Tiflis entfernt befinden sich reguldre russische
Streitkrafte und die einzige Sicherheitsgarantie vor Ort ist die aus rund 200
unbewaffneten zivilen Beobachtern bestehende EU-Mission. Die Ereignisse
vom August werden sich mit Sicherheit auch auf die georgische Innenpolitik
auswirken.' Die politische Krise, die im November 2007 begonnen hatte und
nach den Parlamentswahlen im Mai 2008 scheinbar beendet war, konnte mit
neuen Akteuren und neuen Agenden wieder aufflammen. Die Regierung un-
ter Prasident Micheil Saakaschwili versucht auf die neuen Herausforderungen
an der innenpolitische Front mit der Ankiindigung einer neuen Demokratisie-
rungswelle und Wirtschaftsreformen zu reagieren. Die zukiinftige Entwick-
lung hingt davon ab, ob und inwieweit es Georgiens politischer Elite gelingt,
statt Konfliktlosung wieder wirtschaftliche Entwicklung und Demokratisie-
rung auf die Tagesordnung zu setzen. Der vorliegende Beitrag befasst sich
mit den politischen Entwicklungen in Georgien vom Herbst 2007 bis zu den
Parlamentswahlen im Mai 2008. Diese Entwicklungen zu kennen, kann auch
dazu beitragen, die politische Situation in Georgien nach dem Augustkrieg
besser zu verstehen.

Die Georgier sind stolz darauf, dass ihr Land als eines der fortschrittlichsten
Reformlinder der Welt anerkannt wird.” Gleichzeitig fragen sie sich jedoch,
warum die Reformen in ihrem Privatleben noch nicht spiirbar sind. Wann
werden die von der Regierung als erfolgreich bezeichneten Reformmalnah-
men soziale Auswirkungen haben? GroBbaustellen fiir neue Wolkenkratzer

1 Zum Augustkrieg und seinen Folgen siehe: Caucasus Institute for Peace, Democracy and
Development/CIPDD (Hrsg.), After August 2008. Consequences of the Russian-Georgian
War, Tiflis 2008; auch unter: http://www.cipdd.org/index. php?lang_id=ENGé&sec_id=7&
info_id=316.

2 Vgl. Georgia in Top 20 Business-Friendly States — WB Report, Civil Georgia, 26. Sep-
tember 2007, unter: http://www.civil.ge/eng/article.php?id=15868; vgl. ebenso: Doing
Business Ranking, unter: http://www.doingbusiness.org/economyrankings. Im Bertels-
mann Transformation Index ist Georgien im Status-Index (Stand der Entwicklung zu De-
mokratie und Marktwirtschaft) unter den ,,fortgeschrittenen Staaten* (Platz 38) aufgefiihrt
und fallt im Management-Index (politische Steuerung von Transformationsprozessen) in
die Kategorie ,erfolgreiche Staaten* (Platz 23), siche unter: www.bertelsmann-
transformation-index.de.

67



und nagelneue Autos in der Hauptstadt Tiflis und in der Hafenstadt Batumi,
die Restaurierung der historischen Stadt Signagi und der Bau der Autobahn
zum Schwarzen Meer — das sind die Visitenkarten des neuen Georgien.
Gleichzeitig sicht man Arbeitslosigkeit und Armut auf den Marktplatzen und
in den Stralen der GroBstiddte und Dorfer; schone Fassaden verbergen das
schabige Innere der Gebiude nur notdiirftig und obwohl die Stromversorgung
stabil ist, konnen sich viele Menschen noch keinen Strom leisten.

Was ist aus der Rosenrevolution von 2003 geworden? Hat sich die Staatsbil-
dung in Georgien stabilisiert? Wie beurteilen die Biirger die Entwicklung ih-
res Landes? Stehen Staatsbildung und Demokratisierung zueinander im Kon-
flikt? Sind die Grenzen schon erreicht? In diesem Artikel werden kurz die
wichtigsten Entwicklungstendenzen seit der Rosenrevolution dargestellt, um
anschlieBend die Griinde fiir die politische Krise, die im Herbst 2007 begann,
zu analysieren. Dabei wird auf die vorgezogenen Prisidentschaftswahlen im
Januar 2008 und auf den Wahlkampf vor den Parlamentswahlen im Mai des-
selben Jahres ndher eingegangen. AbschlieBend wird nach den Grenzen von
Staatsbildung und Demokratisierung in Georgien gefragt. Ziel ist es, zu zei-
gen, dass die Transformation Georgiens zwar schwierig, aber nicht aus-
sichtslos ist, und dass sie weiterer Unterstiitzung bedarf, vor allem in Form
solider Sicherheitsgarantien seitens der demokratischen Welt.

Vier Jahre nach der Rosenrevolution: Ein ,, Déja-vu-Erlebnis “39

Im Oktober und November 2007 versammelten sich Zehntausende von Men-
schen vor dem Parlamentsgebédude in Tiflis. Alles war genauso wie vier Jahre
zuvor: Die Massenkundgebungen wurden von einem Biindnis der Oppositi-
onsparteien organisiert, die Demonstrationen wurden live im Fernsehen
iibertragen und die Demonstranten warfen der Regierung Autoritarismus und
Korruption vor. Die Ahnlichkeiten mit der Rosenrevolution® waren jedoch
nur oberflachlich und lieBen die wahren Griinde fiir die erneute politische
Krise nur schwer erkennen.

Der grofite Unterschied im Vergleich zu 2003 bestand darin, dass es diesmal
keinen Wahlbetrug gegeben hatte — im Herbst 2007 hatten gar keine Wahlen
stattgefunden. Die Opposition protestierte zwar gegen die Verschiebung des
Termins fiir die Parlamentswahlen vom Friihjahr auf den Herbst 2008 und die
Durchfithrung der Wahlen im Frithjahr wurde letztendlich auch zu einer der
zentralen Forderungen gegeniiber der Regierung; die Frage des Wahltermins
war jedoch nicht der Ausldser der Proteste. Der Beschluss zur Verschiebung
der Parlamentswahlen war bereits im Dezember 2006 gefasst und per Verfas-

3 Keti Tsikhelashvili, Georgia Four Years after Rose Revolution, in: Turkish Policy Quar-
terly, Herbst 2007, S. 118-136.
4 Vgl. zur Rosenrevolution Jonathan Wheatley, Georgia from National Awakening to Rose

Revolution: Delayed Transition in the Former Soviet Union, Aldershot/Burlington 2005.
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sungsdnderung verabschiedet worden, ohne seinerzeit eine Protestwelle zu
verursachen.’

Als Hauptausloser der Proteste gelten vielmehr zwei Personen: der ehemalige
Verteidigungsminister Irakli Okruaschwili und der in den 90er Jahren in
Russland zum Oligarchen aufgestiegene Badri Patarkazischwili, ein Freund
von Boris Beresowski. Okruaschwili, einst engster Mitstreiter Saakaschwilis,
verlieB die Regierung im November 2006, wahrscheinlich nach internen
Auseinandersetzungen im Lager des Présidenten. Er hielt sich zundchst im
Hintergrund. Seine Riickkehr in die Politik im September 2007 begann dann
jedoch mit einem Paukenschlag: In einem Interview mit dem Fernsehsender
Imedi (,,Hoffnung’), der Patarkazischwili gehorte, beschuldigte Okruaschwili
Prasident Saakaschwili schwerer Verbrechen und legte ihm u.a. die Planung
eines Attentats auf Patarkazischwili zur Last.® Die Regierung reagierte mit
der Verhaftung Okruaschwilis, dem sie Korruption und Machtmissbrauch
vorwarf. Nach mehreren Tagen im Geféngnis zog Okruaschwili seine An-
schuldigungen zuriick und sprach stattdessen von einem Komplott, das er zu-
sammen mit Patarkazischwili geplant habe. Okruaschwili wurde auf Kaution
aus der Haft entlassen und verlie3 Georgien — nach Angaben einiger Quellen
nicht ohne die Hilfe georgischer Sicherheitsorgane.’

Okruaschwilis Verhaftung 16ste eine Serie von Massenkundgebungen aus.
Die groBte der Demonstrationen fand am 2. November statt.® Badri Patarka-
zischwili reiste eigens von seinem zweiten Wohnort London nach Tiflis, um
direkt mit den Demonstranten zu sprechen. Er rdumte ein, die Ereignisse
schon seit langem geplant zu haben. Auch wenn er nicht genauer erlduterte,
was er mit ,,Vorbereitungen* meinte, wurde die Rolle, die dem Fernsehsen-
ders Imedi zugedacht war, in den néchsten Tagen offensichtlich: Der Sender
sollte durch gezielte Berichterstattung eine Mobilisierungs- und Koordinie-
rungsfunktion iibernehmen und damit den Regierungswechsel vorbereiten.
Patarkazischwili ging wahrscheinlich schon 2006 auf Kollisionskurs mit der
Regierung, als klar wurde, dass er nicht in allen Bereichen freie Hand bekam.
Genau das aber war er gewohnt, zunéchst in Russland, wo er Seite an Seite
mit Beresowski illegal Milliarden scheffelte, und spiter in Georgien unter

5 Gemil der Verfassungsdnderung sollten Parlaments- und Prisidentschaftswahlen in Zu-
kunft jeweils im Herbst des entsprechenden Wahljahres stattfinden. 2008 sollten beide
Wahltermine zusammenfallen. In Regierungskreisen wurde die Entscheidung mit einem
Konsolidierungsbedarf insbesondere angesichts auflenpolitischer Herausforderungen ge-
rechtfertigt; die Opposition sprach hingegen von einem Versuch der Machtusurpation
durch die aktuelle Parlamentsmehrheit.

6 Vgl. Okruashvili Breaks Silence by Lashing Out at Saakashvili, Civil Georgia, 25. Sep-
tember 2007, unter: http://www.civil.ge/eng/article.php?id=15861.

7 Okruaschwili setzte seinen Kampf gegen Saakaschwili fort, verlor jedoch aufgrund seiner
gezeigten ,,Reue” und nach der Veréffentlichung von Aufzeichnungen seiner Verneh-
mung an Popularitdt. Er lebt heute in Frankreich, wo ihm politisches Asylgewahrt wurde.
Ein Gericht in Tiflis verurteilte ihn in Abwesenheit zu einer elfjdhrigen Haftstrafe. Mit
dem Urteil sollte offensichtlich seine Teilnahme an den Parlamentswahlen im Mai 2008
verhindert werden.

8 Die Angaben schwanken zwischen 50.000 und 100.000 Teilnehmern.
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Eduard Schewardnadse, wohin er 2001 zuriickgekehrt war, nachdem Wladi-
mir Putin begonnen hatte, Beresowski und seine Freunde ins Visier zu neh-
men. Saakaschwilis Regierung soll zuletzt im Sommer 2007 versucht haben,
mit Patarkazischwili ins Geschift zu kommen, als der Betrieb der Georgi-
schen Eisenbahn an die Parkfield Investment Ltd. iibergeben werden sollte —
aller Wahrscheinlichkeit nach eine Scheinfirma, hinter der nach unterschied-
lichen Angaben Patarkazischwili gestanden haben soll. Es ist unklar, welche
Gegenleistung Patarkazischwili dafiir erbringen sollte — Loyalitdt oder gar
den Verzicht auf den Fernsehsender Imedi.’

Im Herbst 2007 vereinten sich hinter Patarkazischwili und Okruaschwili
mehrere Oppositionsparteien, denen es bis dahin nicht gelungen war, die
Massen zu mobilisieren, und die der Regierungspartei in allen Wahlen seit
2004 unterlegen gewesen waren. Okruaschwili sollte die Rolle des neuen
charismatischen Anfiihrers, des Herausforderers von Saakaschwili, spielen,
wihrend Patarkazischwilis Aufgabe vor allem in der finanziellen und polit-
technologischen Unterstiitzung der Opposition, vor allem durch die Medien,
bestand.

Anders als 2003 konnte sich die Opposition jedoch nicht auf die Ziele der
Massenkundgebungen einigen. Die Forderungen der Demonstranten reichten
von der Durchfithrung von Parlamentswahlen im Friithjahr 2008 bis zum
Riicktritt Saakaschwilis. Die Oppositionsfithrer waren unentschlossen, ob sie
das Déja-vu-Erlebnis der Rosenrevolution zum Ende bringen sollten oder
nicht. Die Zweifel waren teilweise auch darauf zuriickzufiihren, dass die Re-
gierung Saakaschwili im Unterschied zur Regierung Schewardnadse weder
diskreditiert noch kampfesmiide war. Saakaschwili war als Président noch
immer populédr und die Sicherheitskréfte waren bestens motiviert und bereit,
die verfassungsrechtliche Ordnung zu schiitzen.

Die Neuauflage der Rosenrevolution schien zu scheitern. Nachdem die
Kundgebungen am 2. November ihren Hohepunkt erreicht hatten, hielten sie
zwar zunichst noch an, die Zahl der Demonstranten ging jedoch im Laufe der
néchsten Tage drastisch zuriick. Am Morgen des 7. November rdumte die
Polizei den Platz vor dem Parlamentsgebdude von den letzten verbliebenen
Demonstranten. Als sich erneut Demonstranten zu sammeln begannen, gin-
gen Sondereinheiten mit Trinengas, Gummigeschossen und Wasserwerfern
gegen sie vor. Durch den teilweise unangemessenen Einsatz von Gewalt sei-
tens der Polizei eskalierte die Situation. Die Demonstranten wichen auf ein
anderes Stadtviertel aus; die Auflosung der erneuten Versammlung glich
mehr einer Schlacht als einem Polizeieinsatz.'® Noch am selben Abend wurde
der Fernsehsender /medi, der die Demonstrationen /ive iibertrug und die Ko-
ordinierung der Aktionen fortsetzte, von Sondereinheiten gestiirmt und ge-

9 Vgl. Patarkatsishvili Denies Swapping Imedi TV for Railway, in: Civil Georgia, 10. Sep-
tember 2007, unter: http://www.civil.ge/eng/article.php?id=15768.

10 Am 7. November wurden insgesamt 508 Menschen, darunter auch Polizisten, verletzt.
Vgl. Tsikelashvili, a.a.0. (Anm. 3), S. 126.
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schlossen. Der lokale Sender Kawkasia wurde ebenfalls abgeschaltet. Kurz
danach wurde der Ausnahmezustand ausgerufen.

Schocktherapie mit Arroganz und ohne Schmerzmittel

Das Vorgehen der Regierung am 7. November 2007 ist nur schwer nachvoll-
ziehbar. Warum trug sie noch zur Eskalation der Krise bei, als die Demonst-
rationen bereits abebbten und keine erkennbare Gefahr mehr bestand? Die
politische Krise vom Herbst 2007 und insbesondere die Ereignisse des 7. No-
vember legen Versdumnisse der Saakaschwili-Regierung offen — schmerz-
hafte Reformen wurden mit Arroganz und ohne jegliche soziale Abfederung
durchgesetzt.

Als Saakaschwili 2004 mit 96 Prozent der abgegebenen Stimmen zum Prési-
denten gewihlt wurde, erwartete man sowohl in Georgien als auch im Wes-
ten rasche Losungen fiir komplexe Probleme: die Stirkung des Staates, die
Konsolidierung der Demokratie, Wirtschaftswachstum und die Verbesserung
der sozialen Lage. Weitere Probleme, die einer Losung bedurften, waren die
,eingefrorenen® Konflikte in Abchasien und Siidossetien sowie die faktische
Unabhéngigkeit der autonomen Republik Adscharien. Die Wiederherstellung
der Kontrolle iiber Adscharien durch die Zentralmacht im Mai 2004 wurde
als erster Erfolg der Regierung gefeiert; ihr folgte jedoch im Sommer dessel-
ben Jahres in Siidossetien ein Debakel."'

Aus dem obengenannten Problemkomplex wiéhlte die Regierung Staatsbil-
dung und wirtschaftliche Liberalisierung als vorrangige Ziele aus. Durch die
drastische Straffung der staatlichen Verwaltung konnte die Finanzierung des
Staatsapparats auf eine stabile Basis gestellt werden. Der dadurch ermdog-
lichte systematische Anstieg der Gehélter und eine solide soziale Absiche-
rung machten den Staatsdienst flir junge und qualifizierte Arbeitskrifte att-
raktiv, was wiederum zu einer Stirkung der staatlichen Institutionen fiihrte.'?
Auch wenn die Biirokratie noch weiterer Stabilisierungsmainahmen bedarf,
stehen die staatlichen Einrichtungen heute deutlich besser da als noch 2003;

11 Vgl. Marietta Konig, Der georgisch-siidossetische Konflikt, in: Institut fiir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch
2004, Baden-Baden 2004, S. 253-266; David Aphrasidse, Der neue Nationalismus in Ge-
orgien: Chancen fiir eine erfolgreiche Staatsbildung? in: ebenda, S. 193-204. Zu den Kon-
flikten in Georgien siche auch weitere Beitrdge in diesem Band. Vgl. ebenso Marietta
Konig, Statt ,,eingefroren® nun brandheifl: Konfliktlosung in Georgien nach dem Macht-
wechsel, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007, S. 91-104; dies., Auswir-
kungen der Kosovo-Statusverhandlungen auf das Verhéltnis zwischen Russland und der
EU sowie auf die De-facto-Staaten im postsowjetischen Raum, in: Institut fiir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch
2007, Baden-Baden 2008, S. 39-53.

12 Darunter waren auch viele Aktivisten nichtstaatlicher Organisationen, was zu einer relati-
ven Schwichung der Zivilgesellschaft beitrug. Vgl. Ghia Nodia, Civil Society Develop-
ment in Georgia: Achievements and Challenges, Tiflis 2005, S. 16-17.
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Indikatoren dafiir sind die renovierten und gut ausgestatteten Gebaude der
Ministerien und mancher regionalen und lokalen Verwaltung. Gleichzeitig
fiihrten diese MaBnahmen jedoch zu umfangreichen Entlassungen und Kiir-
zungen — allein bei der Polizei wurden rund 54.000 Beamte entlassen. Einige
der Entlassenen und ihre Familien hatten fortan kein finanzielles Einkommen
mehr und waren sozial nicht abgesichert; die Reformen assoziierten sie ledig-
lich mit einer ,,Wachablosung® der herrschenden Eliten. Der Staat verfiigte
iiber keinerlei finanzielle Ressourcen zur Milderung der sozialen Lage der am
stirksten Betroffenen, gab sich gleichzeitig aber auch keine Miihe, die Refor-
men allgemeinverstindlich darzustellen und den Biirgern die Ziele der Refor-
men zu erldutern.

Ein weiterer und noch schmerzhafterer Fall war die Reform der Hochschulen.
Obwohl sie nicht weniger korrupt und paralysiert waren als die Polizei, wa-
ren die Hochschulen in der Vorstellung der Bevolkerung nicht im selben
MaBe diskreditiert. Im Gegenteil, viele Professoren besalen weitreichende
Autoritdt. In einem ersten Reformschritt wurden fiir die Zulassung zum
Hochschulstudium landesweit standardisierte Aufnahmepriifungen eingefiihrt
und die Zahl der Hochschulen durch ein Lizenzierungssystem begrenzt. Dar-
iiber hinaus legte das neue Hochschulgesetz eine Befristung der Professuren
und ein Offentliches Ausschreibungsverfahren fiir die Einstellung neuer Pro-
fessoren fest. Die Folge der Reform war ein Generationenstreit an den geor-
gischen Hochschulen. Das Bildungsministerium machte keinen Hehl daraus,
dass eines der Ziele der Reform die Ersetzung dlterer Professoren war, die es
als korrupte Relikte der Sowjetdra betrachtete, die modernen Herausforde-
rungen nicht gewachsen seien. Eine Gruppe sogenannter ,,protestierender
Professoren® schloss sich mit Politikern der Opposition zusammen und orga-
nisierte mehrere Protestaktionen im Frithjahr und Sommer 2007. Sie warfen
ihrerseits der Regierung vor, die Universitdten und das Bildungssystem in
Georgien ruinieren zu wollen und dabei ,,westlichen Anweisungen® zu fol-
gen.

Um die Wirtschaft anzukurbeln und die Investitionsbereitschaft zu fordern,
zog sich der Staat aus der Regulierung der Wirtschaft zuriick und schaffte
eine Reihe von Lizenzen und Steuern ab. Ein wichtiger Schritt hierzu war die
Verabschiedung eines neuen arbeitgeberfreundlichen Arbeitsgesetzes, das
u.a. Kiindigungen erleichterte und die Steuerlast auf die Arbeitnehmer ver-
lagerte. Dies fiihrte jedoch erneut zu sozialer Unzufriedenheit. Die Regierung
verzichtete zudem zwar auf ihre Regulierungsfunktion, wollte aber dennoch
dem aus fritheren Zeiten herrithrenden Chaos im Bauwesen und in der Stadt-
planung ein Ende setzen. Dies wiederum kollidierte mit Eigentumsrechten;
allein in der Hauptstadt Tiflis wurden 2006 Dutzende Cafes und Restaurants
sowie Hunderte von Autowerkstétten und sogar ein Wohnhaus enteignet und
abgerissen."

13 Zu Verletzungen der Eigentumsrechte vgl. Human Rights in Georgia. Report of Public
Defender of Georgia: Second Half of 2006, Tiflis 2007, S. 97-117.
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Diese und andere Konflikte zeigten die Arroganz der Machthaber: Nur sie
kannten die Ziele ihrer Politik, nur sie waren entsprechend informiert und nur
sie konnten deshalb auch iiber die Methoden zur Umsetzung ihrer Politik an-
gemessen entscheiden. Kritik war entweder ,,unprofessionell oder ,,feindse-
lig“."* Das Problem ging Hand in Hand mit einem vélligen Misstrauen der
politischen Akteure untereinander. Das Fehlen von Vertrauen, der Basis jegli-
cher Kooperation, ist in der postsowjetischen Realitét nichts Neues. Auch in
Georgien haben wissenschaftliche Studien gezeigt, dass politische Parteien
und Gruppen sich gegenseitig misstrauen und in den Kategorien eines Null-
summenspiels denken. '

Derartige Konflikte zwischen Staat und Gesellschaft konnen demokratische
Systeme ins Wanken bringen. In konsolidierten demokratischen Systemen
stellen Gerichte Kanile zur Konfliktregulierung dar. Ein wichtiges Versdum-
nis der Regierung nach den Ereignisses des Jahres 2003 war daher der Auf-
schub der Reform des Justizsystems, die als letzte der Reformen der staatli-
chen Institutionen in Angriff genommen wurde.'® Heute sind die Gerichte
zwar in technischer und finanzieller Hinsicht gestérkt, genieen aber weder
bei der Bevolkerung noch bei der Exekutive ausreichende Autoritit. Die
Funktion, die Macht Letzterer einzuschrianken, wird von ihnen noch nicht in
ausreichendem Maf3e wahrgenommen.

Von den Prisidentschafts- zu den Parlamentswahlen: Die Krise iiberwinden?

Der 7. November hat gezeigt, dass es der Regierung relativ erfolgreich ge-
lungen war, staatliche Institutionen, insbesondere Sicherheitsstrukturen, zu
schaffen. Als weniger erfolgreich erwies sie sich hingegen dabei, der Bevol-
kerung die Reformziele zu vermitteln. Auch war sie nicht willens, sich auf
ein langweiliges politisches Spiel mit der Opposition einzulassen.

Am 8. November kiindigte Priasident Saakaschwili fiir den 5. Januar 2008
vorgezogene Prisidentschaftswahlen und ein Plebiszit {iber einen Termin fiir
die Parlamentswahlen an. Der Ausnahmezustand wurde am 16. November
aufgehoben und der Wahlkampf begann. Die Opposition konnte sich zwar
nicht auf einen gemeinsamen Kandidaten einigen, dennoch wurde der Parla-
mentsabgeordnete und ehemalige Geschéftsmann Lewan Gatschetschiladse

14 ,,Georgien muss einen Durchbruch erzielen. In einem solchen Fall bleibt nicht viel Zeit
zum Diskutieren um des Diskutierens willen. Wir haben 100 Meter zu laufen; wir werden
das in einem Zug tun. Dann kdnnen wir uns zuriicklehnen und entspannen® — so ein Ange-
horiger der Parlamentsmehrheit im privaten Gesprach mit dem Autor.

15 Vgl Pondi gia sazogadoeba sakartvelo, sakartvelos politikuri elita: khedvebi da girebule-
bebi [Open Society Georgia Stiftung, Politische Elite Georgiens: Einstellungen und Wer-
te], Tiflis 2007, S. 17-20.

16  Das Fehlen eines leistungsfahigen Justizsystems ist ein hdufig genanntes Defizit des neu-
en georgischen Staates. Allerdings wird oft vergessen, dass die georgische Justiz niemals
unabhdngig gewesen war und dass die scheinbare Unabhéngigkeit der Gerichte in postso-
wjetischer Zeit stets von Korruption begleitet war.
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zum Hauptherausforderer Saakaschwilis. Hinter ihm vereinigten sich alle
diejenigen Parteien, die von Oktober bis November die Proteste organisiert
hatten, ausgenommen die Georgische Arbeiterpartei, die mit ihrem Vorsit-
zenden Schalwa Natelaschwili einen eigenen Prasidentschaftskandidaten auf-
stellte. Badri Patarkazischwili, die treibende Kraft hinter der vereinten Oppo-
sition, trat ebenfalls als Kandidat an."’

Der Wahlkampf war von einer starken Polarisierung und gegenseitigen An-
schuldigungen geprégt. Die Versuche, den Gegner zu diskreditieren, die be-
reits am 7. November begonnen hatten, setzten sich fort. Das Innenministe-
rium verdffentlichte Tonbandaufzeichnungen von Telefongespriachen Badri
Patarkazischwilis und des Leiters seines Wahlkampfteams mit einem hoch-
rangigen Beamten des Ministeriums, in denen Patarkazischwili versuchte,
einen ,,sanften” Umsturz in Georgien zu organisieren. Diese Aktion war ein
schwerer Schlag fiir die Opposition, die nun gezwungen war, sich von Patar-
kazischwili zu distanzieren. Dariiber hinaus stellten die Journalisten des am
12. Dezember wieder auf Sendung gegangenen Fernsehsenders Imedi ihre
Arbeit bis zur Klirung der Situation ein,'® was fiir die Regierung im Medien-
wahlkampf von unschétzbarem Vorteil war.

Trotz der politischen Polarisierung verliefen der Wahlkampf und die Wahl
selbst ohne gewaltsame Zwischenfille. Die Wahlen wurden von mehreren
internationalen Organisationen beobachtet. Die Zentrale Wahlkommission
erklarte Micheil Saakaschwili bereits nach dem ersten Wahlgang mit 53,47
Prozent der abgegebenen Stimmen zum Sieger. Die Opposition weigerte sich
die Wahlergebnisse anzuerkennen und drohte mit Massendemonstrationen.
Die Wahlbeobachtungsmission der OSZE hingegen erkannte die Wahlergeb-
nisse an, wies aber auf einige ernst zu nehmende Mingel, insbesondere bei
der Stimmenauszihlung, hin."

Nach der internationalen Anerkennung der Wahlergebnisse dnderte die Op-
position ihre Taktik und erklirte, dass sie die bevorstehenden Parlaments-
wahlen, die entsprechend dem Ergebnis des Plebiszits am 21. Mai stattfinden
sollten, als ,,zweite Runde* der Priasidentschaftswahlen betrachtete. Zwischen
der Parlamentsvorsitzenden Nino Burdschanadse und Vertretern der verein-
ten Opposition wurden Verhandlungen {iber die Zusammensetzung der Wahl-
kommission, die Festlegung des Wahlsystems und die Aufkldrung der No-
vemberereignisse aufgenommen. Die Gespriache weckten zunichst die Hoff-
nung, dass sich die politischen Krifte auf grundsétzliche Spielregeln einigen,
ihr gegenseitiges Misstrauen iiberwinden und die politische Krise 16sen kénn-
ten. Nach anfénglichen Erfolgen scheiterten die Gespriache jedoch. Ein Teil

17  Weitere Kandidaten waren David Gamkrelidse von der Partei Neue Rechte sowie Giorgi
Maisaschwili und Irina Sarischwili-Tschanturia.

18  Vgl. Imedi TV Suspends Broadcasts, in: Civil Georgia, 26. Dezember 2007, unter: http://
www.civil.ge/eng/article.php?id=16679.

19  Vgl. OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Georgia. Extraordinary
Presidential Elections, 5 January 2008, OSCE/ODIHR Election Observation Mission, Fi-
nal Report, Warschau, 4. Mérz 2008, unter: http://www.osce.org/documents/odihr/2008/
03/29982_en.pdf.
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der Opposition verliel den Verhandlungstisch und begann mit der Begriin-
dung, die Regierung habe keine Interesse an einem Kompromiss, einen Hun-
gerstreik.”’ Dieser Entschluss kann jedoch auch als Versuch der Opposition
verstanden werden, ihre Anhénger erneut zu mobilisieren. Dies erwies sich
allerdings als Fehlschlag: Im Unterschied zu den Aktionen im November und
den Massenkundgebungen unmittelbar nach den Prisidentschaftswahlen im
Januar versammelten sich nur wenige Demonstranten vor dem Parlamentsge-
baude. Nach dem erfolglosen Hungerstreik beendete die Opposition die De-
monstrationen und konzentrierte sich auf den Wahlkampf. Ahnlich wie vor
den Prisidentschaftswahlen gelang es der Opposition auch diesmal nicht, ei-
ne iibergreifende Koalition zu bilden. Die Konkurrenz der von der aus neun
Parteien gebildeten ,,Vereinten Opposition®, der Georgischen Arbeiterpartei,
der Republikanischen Partei Georgiens, der neu gegriindeten Christlich-De-
mokratischen Partei und anderen weniger wichtigen Parteien aufgestellten
Kandidaten verschaffte der regierenden Vereinten Nationalen Bewegung ei-
nen erheblichen Vorteil.

Wie erwartet konnte sich die Regierungspartei im neuen Parlament die abso-
lute Mehrheit sichern. Mit den Parlamentswahlen endete auch die Einheit der
»Vereinten Opposition®, da einige Oppositionsfiihrer sich weigerten das Par-
lament zu betreten und der Regierung Wahlbetrug vorwarfen, wéhrend an-
dere sich dazu entschlossen ihre Sitze im Parlament einzunehmen und nun
damit begannen ihre ehemaligen Verbiindeten zu kritisieren. Mit der Wahl
des neuen Parlaments fand die seit Oktober 2007 andauernde politische Krise
ein Ende. Ausgangspunkt erneuter politischer Auseinandersetzungen werden
vermutlich die Ereignisse vom August 2008 sein.

Sind die Grenzen erreicht? Auf der Suche nach Sicherheit

US-Président George W. Bush lobte Georgien wihrend seines Besuchs in
Tiflis im Mai 2005 als ,,Leuchtturm der Demokratie”“. Umso unerwarteter
und unerklarlicher waren daher fiir viele, auch amerikanische Beobachter die
Ereignisse im November 2007. Hatte die Rose schlieBlich doch Dornen? Die
Entwicklungen in Georgien bestitigen einmal mehr, dass die Transformation
ein schwieriger und langer Prozess ist, der sich nicht an theoretische Modelle
hilt: Staatsbildungsprozesse, die Liberalisierung der Wirtschaft und Demo-
kratisierung kollidieren nur allzu oft miteinander und es ist groes Fingerspit-
zengefiihl notwendig, um eine verniinftige Balance zwischen ihnen zu ge-
wihrleisten. Der noch schwache georgische Staat und seine noch fragile De-
mokratie befinden sich in einer duferst schwierigen Phase der Entwicklung:

20  Im Februar 2008 starb Badri Patarkazischwili in London. Trotz diverser Verschworungs-
theorien stellte die britische Polizei einen Herzanfall als Todesursache fest. Nach seinem
Tod schitzte die Regierung die Verhandlungsposition der Opposition als geschwiécht ein
und sah sich nicht mehr gezwungen, Forderungen der Opposition nachzukommen, was
ebenfalls zum Scheitern der Gespriche beitrug.
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Zwei Wahlen hatten vor dem Hintergrund der Gefahr einer erneuten Eskala-
tion in den Konfliktgebieten und des entschlossenen Versuchs Russlands, Ge-
orgiens euro-atlantische Perspektiven zunichte zu machen, zu einem erbitter-
ten Machtkampf gefiihrt.

Im April 2008 weigerten sich die NATO-Mitglieder in Bukarest, Georgien
und die Ukraine in den Membership Action Plan (MAP) aufzunehmen. Im
Abschlussdokument des Bukarester Gipfels wird der Ukraine und Georgien
zwar die spétere Mitgliedschaft in der NATO zugesichert, doch das ist ledig-
lich ein Trostpflaster fiir die Unterstiitzer beider Lander im Biindnis, nament-
lich die USA und die osteuropiischer Staaten, und heif3t nicht mehr als ,,nicht
heute und nicht unter diesen Umstinden“.*' Die Hauptargumente der Skepti-
ker — darunter auch Deutschland — waren der Stand der Demokratie in beiden
Léndern und die Konflikte in Georgien, wobei es ein offenes Geheimnis war,
dass der ,russische Faktor” eine entscheidende Rolle spielte. Die Entwick-
lungen nach dem Gipfel widersprechen jedoch gerade der Logik beider Argu-
mente: Kurz nach dem Beschluss von Bukarest eskalierte die Lage in den
Konfliktgebieten, zundchst in Abchasien, spiter dann in Siidossetien, und
miindete schlieBlich in den militdrisch ausgetragenen Konflikt mit Russ-
land.** Auch innenpolitisch ist mit einer Stirkung der NATO-Skeptiker und
Antiwestler”, diesmal vor allem in der Ukraine, aber auch in Georgien, zu
rechnen. Diese Krifte haben mit dem Bukarester Beschluss weitere Argu-
mente dafiir an die Hand bekommen, die liberale Demokratie und den Wes-
ten als ,,fremd* und ,,unzuverléssig® zu brandmarken.

Der Beschluss von Bukarest fordert weder die Losung der Konflikte noch die
Demokratisierung, von einer Normalisierung des Verhiltnisses zu Russland
ganz zu schweigen. Die weitere Demokratisierung und Liberalisierung Geor-
giens sowie eine friedliche Losung der Konflikte sind ohne glaubwiirdige Si-
cherheitsgarantien, die einen neuen Rahmen fiir eine stabile innenpolitische
Entwicklung schaffen wiirden, undenkbar. Die Demokratie kann nicht iiber-
leben, wenn sie sich nicht als fahig und effizient erweist.

21 Vgl. Gipfelerkldrung von Bukarest. Treffen des Nordatlantikrats auf Ebene der Staats-
und Regierungschefs am 3. April 2008 in Bukarest, unter: http://www.nato.diplo.de/
Vertretung/nato/de/06/Gipfelerklaerungen/GipfelerklBukarest Seite.html.

22 Hochrangige russische Offiziere und Diplomaten hatten Georgien unter Verweis auf die
Konfliktgebiete gemahnt, auf seine NATO-Ambitionen zu verzichten. Vgl. Russian Chief
of Staff Warns Against NATO Expansion, in: Civil Georgia, 11. April 2008, unter: http://
www.civil.ge/eng/article.php?id=17561.
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Die OSZE und die europédische Sicherheit






P. Terrence Hopmann

Die zukiinftige Bedeutung der OSZE: ,, Business as
usual “ oder Revitalisierung?

Einfiihrung

Keine regionale internationale Institution in der ndrdlichen Hemisphédre hat
ein solch umfangreiches Mandat und so viele Mitglieder wie die Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE). Auch ist keiner ande-
ren Institution ein reibungsloserer Ubergang vom Kalten Krieg in die Zeit
danach gelungen. Anders als die NATO, die EU oder der Europarat akzep-
tierte die OSZE die Mitgliedschaft aller Staaten, die geographisch in ihrem
Gebiet liegen, und fiir ihre Erweiterung war es auch nicht nétig, in umstrit-
tene Gebiete vorzudringen, wie es bei der NATO und der EU der Fall ist.
Diese Universalitit der Mitgliedschaft tragt zwar zu ihrer Bedeutung in der
heutigen globalen Politik bei, stellt aber auch eine Schwéche dar, da kleinere
und homogenere Institutionen fiir politische Entscheidungstriager hiufig ei-
nen hoheren Stellenwert haben, insbesondere dann, wenn fiir ihre Handlungs-
fahigkeit ein Konsens erforderlich ist. Nicht zuletzt ist die OSZE aufgrund
ihrer umfassenden Definition von Sicherheit, die politisch-militérische Si-
cherheit, Wirtschafts- und Umweltsicherheit und menschliche Sicherheit ein-
schlief3t, einzigartig.

Obwohl die OSZE das Potenzial dazu hat, die europdische Sicherheit nach
dem Kalten Krieg wesentlich mitzugestalten, und in den 90er Jahren des 20.
Jahrhunderts auch auf dem besten Weg dahin war, hat sie ihre herausragende
Position als einer der wichtigsten Akteure in der ,,Gesamtarchitektur™ der eu-
ropdischen Sicherheit im ersten Jahrzehnt des 21. Jahrhunderts nach und nach
eingebiilt. Im Jahr 2008 ist die Organisation nun an einem kritischen Punkt
in der Krise angekommen: In den néchsten Jahren wird sie entweder weiter
schrumpfen und zu einer Institution werden, die nur noch einem ,, Business as
usual“ in einigen ,,Nischen“ nachgeht, in denen sie bereits komparative Vor-
teile vorweisen kann, oder aber angesichts der neuen Herausforderungen, vor
allem in der sicherheitspolitischen und in der menschlichen Dimension, ihre
Rolle als zentraler Akteur in der europdischen Sicherheit wiederbeleben. Die
nichsten Jahre werden dariiber entscheiden, in welche Richtung es fiir die
OSZE gehen wird.

Die Herausforderungen

Fiir die abnehmende Bedeutung der OSZE gab es in den letzen zehn Jahren
mehrere Anzeichen. So trafen die Staats- und Regierungschefs der Teilneh-
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merstaaten letztmals 1999 in Istanbul zu einem OSZE-Gipfel zusammen; zu-
vor hatte in der Regel alle zwei Jahre ein Gipfeltreffen stattgefunden und
praktisch jedes davon hatte wichtige Dokumente hervorgebracht, die den Ac-
quis der OSZE erweiterten. Das Budget der OSZE verringerte sich von 212
Millionen Euro im Jahr 2000 auf 164 Millionen Euro 2008 — ein Riickgang
um nominell 23 Prozent, der real jedoch noch grofer ist. Das letzte Minister-
ratstreffen, auf dem man sich noch auf eine gemeinsame Erkldrung einigen
konnte, fand 2002 in Portugal statt. Seit dem Ministerratstreffen 2003 in den
Niederlanden traten nun nur noch Erkldrungen des Amtierenden Vorsitzen-
den, die lediglich dessen ,,Wahrnehmung® der Ergebnisse des Treffens wie-
dergaben, an die Stelle des friiher {iblichen Konsensdokuments, das die kol-
lektive Meinung aller Teilnehmerstaaten widerspiegelte. Die Zahl der Feld-
missionen ging seit 2001 zwar nur leicht zurlick — was teilweise auf die Ein-
richtung mehrerer kleiner Missionen im Kaukasus und in Zentralasien zu-
riickzufiihren ist —, der Etat und die Zahl der internationalen Mitarbeiter der
Missionen wurden jedoch in den letzten sieben Jahren um rund die Hélfte re-
duziert. Mehrere Staaten, in denen heute noch Missionen tétig sind, haben
entweder darum ersucht, diese zu verkleinern, oder sogar um ihre SchlieBung
gebeten, da ihre Anwesenheit im eigenen Land zunehmend als Stigma emp-
funden wird. Kurz: Die politische Sichtbarkeit, die Ressourcen, der Konsens
und die Aktivitdten vor Ort haben im ersten Jahrzehnt des 21. Jahrhundert
stark abgenommen oder sind ganz verschwunden.

Es stellt sich nun die Frage, warum eine Organisation, die im ersten Jahrzehnt
nach dem Kalten Krieg so erfolgversprechend schien, offensichtlich seit der
Jahrhundertwende so viel an Schwung verloren hat. Besonders wichtig ist
dabei vielleicht, dass gerade die normativen Grundlagen, auf denen die KSZE
1975 in Helsinki errichtet wurde und die 1990 in Paris und Kopenhagen so-
wie 1991 in Moskau gestérkt und ausgebaut wurden, ihre Kraft verloren zu
haben scheinen. Der Président der International Crisis Group, Australiens
ehemaliger Aulenminister Gareth Evans, bemerkte dazu auf dem Herbsttref-
fen der Parlamentarischen Versammlung der OSZE 2008 in Toronto, dass die
OSZE sich zurzeit ,,unter Wert verkaufe®.

Bis zum Sommer 2008 waren die meisten davon iiberzeugt, dass die groften
Bedrohungen fiir die Sicherheit im OSZE-Gebiet, die in erster Linie auf in-
terethnische Gewalt zurlickzufiihren waren, iiberwiegend hinter uns ldgen.
Die Kriege, die im Kaukasus, in Zentralasien und insbesondere in Siidosteu-
ropa ausgebrochen waren, schockierten die Menschen und bedrohten den
Frieden und die Sicherheit. Vor allem die Kriege in Bosnien, Kroatien und im
Kosovo erschiitterten die regionale Sicherheit in ihren Grundfesten. Heute
gehoren diese Bedrohungen weitgehend der Geschichte an. Der Beitrag der
OSZE zur Entspannung und zur Foérderung der Friedenskonsolidierung nach
den Konflikten in diesen Regionen ist weithin anerkannt, wenn er auch von
den politischen Eliten héufig unterschitzt wird. Neuere Herausforderungen
wie Terrorismus und grenziiberschreitender Waffen-, Drogen- und Men-
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schenhandel, die seit dem 11. September 2001 im Rampenlicht stehen, sieht
man hiufig bei anderen Institutionen besser aufgehoben. Die vertrauensbil-
denden Maflnahmen, Kernstiick des ersten Korbes von Helsinki und der spa-
ter vereinbarten Wiener Dokumente, wurden von vielen Beobachtern in einer
Welt erhohter Transparenz und ohne erkennbare Vorbereitungen fiir einen
militdrischen Angriff eines Staates auf einen anderen im OSZE-Gebiet als
weitgehend liberholt betrachtet.

Im Kaukasus und in Zentralasien wurde Russland als stabilisierende Kraft im
ehemals sowjetischen Raum weitgehend, wenn auch zuriickhaltend akzep-
tiert, was zu der Wahrnehmung fiihrte, Westeuropa und die USA miissten
sich nicht ldnger mit diesen Regionen beschiftigen, zumal zu einem Zeit-
punkt, da andere Regionen, allen voran der Nahe Osten, Aufmerksamkeit
verlangten. Zu Beginn des Jahres 2008 hatte zumindest die unmittelbare Ge-
walt in Tschetschenien grofitenteils ein Ende gefunden und die Konflikte an
der russischen Peripherie — um Berg-Karabach sowie in Moldau und Georgi-
en — waren eingefroren. Weder schienen sie — trotz intensiver Bemiihungen
der OSZE — 16sbar, noch hielt man es fiir wahrscheinlich, dass sie erneut aus-
brechen und in offene Gewalt umschlagen wiirden. Die Unabhéngigkeitser-
kldrung des Kosovo, ebenfalls Anfang 2008, die von vielen als moglicher
Zindfunke fiir wieder aufflammende Gewalt auf dem Balkan gefiirchtet
wurde, fithrte zwar zu diplomatischen Kontroversen, nicht aber zu offenen
Kéampfen. Viele erlagen daher dem Irrtum, der Erfolg der OSZE bei der Kon-
fliktverhiitung mache ihre Funktion als Forderer von Sicherheit in absehbarer
Zukunft weitgehend tiberfliissig. Auch wenn die Arbeit beim Wiederaufbau
nach Konflikten nach wie vor wiinschenswert schien, glaubten viele politi-
sche Eliten jedoch, dass andere Institutionen, insbesondere die EU, dazu ge-
eigneter seien als die OSZE. Die OSZE schien ihr zentrales Mandat zur Kon-
fliktverhiitung, Konfliktbewaltigung und Konfliktbeilegung zu verlieren.
Diese Selbstzufriedenheit wurde mit dem Krieg in Georgien, der im August
2008 ausbrach, zutiefst erschiittert. Er fithrte eindringlich vor Augen, dass
,eingefrorene* Konflikte auch ,,auftauen* konnen — und zwar nicht nur im
Sinne ihrer Beilegung, die bislang ohnehin eher illusorisch war, sondern auch
dadurch, dass sie wieder ,heifl* werden und unter unschuldigen Zivilisten
ebenso wie unter Soldaten zahlreiche Opfer fordern. Der anscheinend frucht-
losen Verhandlungen zunehmend iiberdriissig unternahm die georgische Re-
gierung unter Prédsident Micheil Saakaschwili den Versuch, die Kontrolle
liber Siidossetien, das zu jener Zeit von allen Staaten als georgisches Hoheits-
gebiet angesehen wurde, obwohl es seit 1992 de facto autonom war, wieder-
zuerlangen. Die georgische Militdroperation riss die Region zum zweiten Mal
seit dem Zerfall der Sowjetunion in einen Strudel der Gewalt. Sie stellte zu-
dem den normativen Acquis der OSZE, zumindest aber zwei zentrale Bestim-
mungen des ,,.Dekalogs®, Kernstiick der Helsinki-Schlussakte von 1975, in
Frage: das Prinzip der ,,Enthaltung von der Androhung oder Anwendung von
Gewalt” und die Verpflichtung zur ,.friedlichen Regelung von Streitfallen®.
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Dariiber hinaus wurde die Operation ungeachtet der Anwesenheit einer
OSZE-Mission in Georgien durchgefiihrt, die seit ihrer Entsendung im Jahr
1992 nach Beendigung der Kédmpfe, die zur De-facto-Autonomie Siidosseti-
ens und Abchasiens gefiihrt hatten, im Streit iiber den Status Siidossetiens
vermittelte. Georgien hatte sich offenbar entschieden, seine Sorge angesichts
der sporadischen Ausbriiche von Gewalt und seine Furcht vor einem mogli-
chen Eindringen russischer Militireinheiten aus Russland (Nordossetien)
durch den Raki-Tunnel nach Siidossetien weder dem Konfliktverhiitungs-
zentrum oder dem Sténdigen Rat der OSZE noch dem VN-Sicherheitsrat, wie
es die VN-Charta fordert, vorzutragen; stattdessen setzte die georgische Re-
gierung unter offensichtlicher Missachtung ihrer Verpflichtungen gegeniiber
der OSZE und den VN militdrische Gewalt in dem abtriinnigen Gebiet ein.
Obwohl die von der finnischen Botschafterin Terhi Hakala mit viel Geschick
geleitete OSZE-Mission in Georgien eine wichtige Rolle beim Abbau der
Spannungen und bei der Wiederherstellung der Ordnung nach dem ersten
Siidossetienkrieg spielte, wurde sie im Vorfeld der Kdmpfe vom August 2008
von den Konfliktparteien iibergangen. Die OSZE musste daher von einem auf
den anderen Moment von aktiver Konfliktprdvention zu reaktivem Krisen-
management iibergehen. Mit nur 36 internationalen Mitarbeitern konnte die
Mission nicht viel tun, um die Eskalation der Gewalt zu stoppen. Viele
OSZE-Teilnehmerstaaten, darunter auch zahlreiche NATO-Staaten, sahen
dartiber hinweg, dass Georgien seinen Verpflichtungen im Rahmen der Nor-
men und Prinzipien der OSZE nicht nachgekommen war, und verurteilten
den VerstoB nicht nur nicht, sondern reagierten auf die Gewalt im Gegenteil
damit, dass sie Georgien noch mit der Zusicherung militdrischer und wirt-
schaftlicher Hilfe belohnten.

Aber auch Russlands Reaktion verstieB gegen die Verpflichtungen, die sich
aus den Prinzipien der KSZE-Schlussakte von Helsinki von 1975, der Charta
von Paris aus dem Jahr 1990 und dem 1994 in Budapest verabschiedeten
Verhaltenskodex zu politisch-militdrischen Aspekten der Sicherheit ergeben.
Der Vorstof3 der russischen Streitkriafte nicht nur nach Siidossetien, sondern
auch in die zweite abtriinnige Region, Abchasien, sowie die Entsendung rus-
sischer Truppen in bis dahin unumstrittene georgische Gebiete waren ein kla-
rer Verstol gegen grundlegende OSZE-Prinzipien. Das zweite Prinzip der
Helsinki-Schlussakte fordert alle Teilnehmerstaaten dazu auf, sich ,,jeglicher
Gewaltmanifestation, die den Zweck hat, einen anderen Teilnehmerstaat zum
Verzicht auf die volle Ausiibung seiner souverdnen Rechte zu bewegen, [zu]
enthalten und ,,sich ebenso in ihren gegenseitigen Beziehungen jeglicher
gewaltsamen Repressalie [zu] enthalten”. Auch wenn Russland damit nur auf
von Georgien ausgehende Provokationen reagierte, hat es mit Vergeltungs-
mafnahmen dieses AusmaBes diese grundlegenden Normen der friedlichen
Konfliktbearbeitung verletzt. Die anschlieBende einseitige Anerkennung Siid-
ossetiens und Abchasiens als souverdne Staaten setzt sich zudem iiber das
dritte Prinzip von Helsinki hinweg, das die Teilnehmerstaaten dazu verpflich-
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tet, sich ,,auch jeglicher Forderung oder Handlung [zu] enthalten, sich eines
Teiles oder des gesamten Territoriums irgendeines Teilnehmerstaates zu be-
michtigen®.

Unmittelbar nach Ausbruch der Gewalt wurde die OSZE weiter marginali-
siert. Der franzosische Staatspriasident Nicolas Sarkozy libernahm im Namen
der EU die Federfithrung bei der Vermittlung eines Waffenstillstands, wobei
die erzielte Ubereinkunft jedoch so diffus formuliert war, dass es zu erhebli-
chen Differenzen bei ihrer Auslegung kam. Nach Inkrafttreten des Waften-
stillstands beschloss die OSZE die Entsendung von 100 unbewaffneten Be-
obachtern, die mit weiteren 200 von der EU zur Verfligung gestellten Beob-
achtern zusammenarbeiten sollten. Die Russische Foderation verweigerte den
OSZE-Beobachtern jedoch unter erneuter Missachtung ihrer OSZE-Ver-
pflichtungen den Zugang sowohl nach Siidossetien als auch nach Abchasien
und verhinderte damit ihre Beobachtertitigkeit in diesen Gebieten. Diese
wiére jedoch unbedingt notwendig gewesen wire, um sich Klarheit {iber die
Ereignisse, die zum Ausbruch der Gewalt gefiihrt hatten, zu verschaffen, ge-
genseitige Vorwiirfe bewusster Angriffe auf Zivilisten abzukldren und der
Sorge um den Umgang mit den in beiden Enklaven verbliebenen ethnischen
Minderheiten nachzugehen.

Aber nicht nur die Achtung der OSZE-Normen im sicherheitspolitischen Be-
reich nahm ab; seit etwa 2000 kam auch eine Erosion des normativen Kon-
senses in der menschlichen Dimension der OSZE, der sich 1990/1991 her-
ausgebildet hatte, hinzu. Als erstes wurde die besondere Hervorhebung der
Demokratisierung, die nach dem Zusammenbruch des Kommunismus in ganz
Osteuropa begeistert aufgenommen worden war, in weiten Teilen in Frage
gestellt; in vielen Teilnehmerstaaten blieben autoritdre Tendenzen erhalten
oder traten erneut auf. In Russland behielten die Menschen frithe Demokrati-
sierungsversuche als Anarchie — Armut, Ungleichheit, Unsicherheit und In-
stabilitdt — in Erinnerung; gleichzeitig stellte der Trend zur Dezentralisierung
innerhalb der Russischen Foderation die Steuerungsfahigkeit des Staates vor
neue Herausforderungen. Diese Entwicklungen fiihrten zur Beschneidung
demokratischer Institutionen, was von populistischen Mehrheiten haufig be-
grilft wurde, und zu einer stirkeren politischen Zentralisierung. In anderen
postsowjetischen Staaten, in denen Demokratisierung und Liberalisierung
nicht so weit fortgeschritten waren wie in Russland, war die Riickkehr zu ei-
ner stirkerer Zentralisierung und zum Autoritarismus weniger drastisch, aber
nicht weniger offensichtlich.

Der gro3e normative Konsens, der das Kopenhagener (1990) und das Mos-
kauer (1991) Dokument zur menschlichen Dimension inspiriert hatte, war
damit weitgehend verflogen und gleichzeitig mit ihm schwand auch die Un-
terstiitzung fiir diejenigen OSZE-Institutionen, die zur Implementierung die-
ser Normen geschaffen worden waren. Das gilt insbesondere fiir das Biiro fiir
demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR), das in den letz-
ten Jahren zum Gegenstand heftiger Kontroversen, vor allem aufgrund seiner
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Wahlbeobachtung, wurde. Immer mehr Staaten sehen im BDIMR nicht mehr
die Institution, die ihnen dabei hilft, den Nachweis ihrer Demokratie zu er-
bringen, sondern betrachten Wahlbeobachtung durch das BDIMR als unbe-
fugte Einmischung in ihre inneren Angelegenheiten. Besonders deutlich wur-
de dies, als es dem BDIMR und der Russischen Foderation nicht gelang, sich
auf die Modalitéten fiir die Beobachtung der russischen Prisidentschaftswah-
len im Mérz 2008 durch die OSZE zu einigen. Wihrend einige Staaten — al-
len voran die USA — das BDIMR fiir die wichtigste und erfolgreichste der
OSZE-Institutionen halten, sdhen es andere — vor allem Russland — daher lie-
ber, wenn sein Mandat erheblich beschnitten wiirde. Am liebsten wiirden sie
zum Prinzip der Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten von Staa-
ten aus dem Jahr 1975 zuriickkehren und lehnen die Aktualisierung des Prin-
zips in der Erkldrung von Moskau aus dem Jahr 1991 ab, die den OSZE-Staa-
ten das Recht zugesteht, die Einhaltung der Verpflichtungen im Bereich der
menschlichen Dimension durch alle Teilnehmerstaaten zu beobachten und zu
ermdglichen.

Ahnlich, wenn auch weniger drastisch, erging es dem Amt des Hohen Kom-
missars flir nationale Minderheiten (HKNM). Dies ist z.T. auch eine Frage
der Personlichkeit; keiner der Nachfolger des ersten HKNM, Max van der
Stoel aus den Niederlanden, vermochte das Amt so hervorragend auszufiillen,
wie es der erste Amtsinhaber mit seinem personlichen Engagement in der ge-
samten Region geprégt hatte. Statt sich vorrangig auf Fragen wie z.B. die
Rechte nationaler Minderheiten in neu entstehenden Staaten zu konzentrieren
— ein Thema, das in den Hintergrund getreten ist, ohne jedoch ganz ver-
schwunden zu sein —, hat sich der Schwerpunkt zu einem groBen Teil auf
Probleme verlagert, die das historische Erbe ethnischer Diskriminierung in
Europa widerspiegeln, wie z.B. die Rechte der Sinti und Roma.

Kurz: Seit dem Jahr 2000 ist die OSZE zunehmend gezwungen, sich von ih-
rer enthusiastischen Unterstiitzung fiir die liberale Demokratie, die individu-
ellen Menschenrechte und die Rechte von Angehorigen nationaler Minder-
heiten zu verabschieden. Die normative Position, es handle sich dabei um
universelle Prinzipien, die mit verantwortlicher Regierungsfithrung in allen
Teilen der OSZE-Region einhergehen, wurde in einigen Gegenden von einer
Riickkehr zum Prinzip uneingeschrénkter staatlicher Souverdnitit und zum
Recht eines jeden Staates, seine eigenen inneren Angelegenheiten ohne jegli-
che externe Kontrolle zu regeln, abgeldst. Dies kollidiert mit der normativen
Verpflichtung derjenigen, die davon iberzeugt sind, dass die Menschen-
rechtsprinzipien den charakteristischen normativen Eckpfeiler des OSZE-
Konzepts der umfassenden Sicherheit darstellen. Im Endeffekt riickt man
damit auch von der bedingungslosen Zusammengehorigkeit von liberaler
Demokratie und Menschenrechten ab. Zwar ist die OSZE nicht génzlich wie-
der in die alte Debatte zuriickgefallen, die die KSZE im letzten Jahrzehnt des
Kalten Krieges, insbesondere wihrend des Madrider Folgetreffens von 1980-
1983, gespalten hatte, als die Uneinigkeit zwischen West und Ost iiber die
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relative Gewichtung von Sicherheit und Menschenrechten den KSZE-Prozess
weitgehend zum Erliegen brachte. Die Erosion des Konsenses, auf den man
sich nach dem Ende des Kalten Krieges geeinigt hatte, macht jedoch die Ver-
standigung liber grundlegende Prinzipien ebenso wie konkrete Mallnahmen
praktisch unmoglich. Ohne ein stirkeres Engagement fiir die grundlegenden
Normen der OSZE konnten auf die Organisation gro3e Schwierigkeiten bei
der Wahrnehmung ihrer ureigenste Rolle als einer der Hauptakteure in der
europdischen Sicherheit in den kommenden Jahren zukommen.

Erklirungen fiir die gegenwdrtige Krise

Das Interesse und das Engagement der wichtigsten Staaten, die die OSZE im
Laufe ihrer Geschichte stets gestiitzt haben, haben im ersten Jahrzehnt des
neuen Jahrhunderts erheblich nachgelassen. Dies ist auf mehrere miteinander
zusammenhéngende Faktoren zuriickzufiihren. Einer davon ist die ausgeprég-
te Neigung zum Unilateralismus in der Auflenpolitik beider ehemaligen Su-
perméchte. In den Vereinigten Staaten stand die Regierung von Président
George W. Bush multilateralen Organisationen von jeher kritisch gegeniiber;
dies betraf die OSZE zwar weniger als die VN, aber auch im Falle der OSZE
war die Bush-Administration keineswegs gewillt, irgendeiner multilateralen
Organisation, die sie nicht dominieren kann, Budgetmittel oder politische
Aufmerksamkeit zukommen zu lassen. AuBerdem stehen seit dem 11. Sep-
tember 2001 fast ausschlieBlich der ,,Krieg gegen den Terrorismus® und des-
sen erklérte Schlachtfelder in Afghanistan und im Irak im Zentrum der US-
amerikanischen Aufmerksamkeit. Ebenso verfolgte auch der russische Prési-
dent Wladimir Putin seit seiner Amtsiibernahme im Jahr 2000 eine weitge-
hend unilaterale Politik und kritisiert gleichzeitig, dass die OSZE-Missionen
und die Wahlbeobachtung des BDIMR sich deutlich stirker auf Regionen
,,0stlich von Wien“ konzentrieren, die er zu Russlands traditioneller ,,Ein-
flusssphire® zéhlt, als auf den Westen. Die russische Regierung befiirwortet
daher eine umfangreiche Reduzierung der Feldaktivititen der OSZE, erhebli-
che Kiirzungen ihrer Budgets und eine griindlichen Uberpriifung des Mandats
des BDIMR, um dessen — von Putin als solcher empfundenen — Einmischung
in die inneren Angelegenheiten Russlands und anderer Staaten in seinem
»hahen Ausland®, vor allem die Ukraine, Georgien und Kirgisistan, Schran-
ken zu setzen. Russland widersetzt sich ebenso den Versuchen der OSZE, die
Einhaltung der Verpflichtung, seine Truppen aus den Militarstiitzpunkten im
moldauischen Transnistrien und im georgischen Abchasien durchzusetzen.
Kurz gesagt: Die OSZE dient nicht langer den unmittelbaren oder konkreten
Interessen Russlands und steht damit auch nicht mehr im Mittelpunkt der
Aufmerksamkeit russischer politischer Eliten. In Fragen, bei denen sich die
Sicherheitsinteressen der USA und Russlands iiberschneiden, wie z.B. bei
terroristischen Aktivitdten in der Nédhe der russischen Grenzen, ziehen es bei-

85



de vor, die Dinge bilateral und ohne viel Aufhebens zu regeln und sie von
den umfassenderen Fragen regionaler Sicherheit weitgehend abzukoppeln.
SchlieBlich tritt die EU in Fragen der europdischen Sicherheit zunehmend
selbstbewusster auf, womit sie insbesondere auf das nachlassende Engage-
ment der beiden ehemaligen Superméchte in der europdischen Sicherheitspo-
litik reagiert. In dem Bestreben, ihrer Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik (GASP) Glaubwiirdigkeit zu verleihen, hat sie sich schon haufiger zur
Ubernahme von Aufgaben verleiten lassen, die zuvor von der OSZE wahrge-
nommen wurden oder von dieser besser hitten ausgefiihrt werden konnen.
EU- und OSZE-Missionen haben viele Jahre lang in Landern wie der ehema-
ligen jugoslawischen Republik Mazedonien, Bosnien und Herzegowina oder
Georgien Seite an Seite gearbeitet, ebenso im Kosovo, wo beide unter dem
Dach der VN operieren. Seit die EU ihre institutionellen Féhigkeiten zur
Konfliktverhiitung, zum Wiederaufbau nach Konflikten und zur Wahlbeob-
achtung ausgebaut hat, hat siec damit begonnen Funktionen zu {ibernechmen,
die bislang zu den Kernaufgaben der OSZE gehorten. Oftmals konnen EU-
Unterstiitzungsmissionen Lidndern wie z.B. den zentralasiatischen Staaten
oder den Staaten auf dem Balkan eintréglichere Hilfe anbieten als die OSZE.
Einige EU-Vertreter scheinen daher zu glauben, Briissel konne die meisten
der Hauptaktivititen der OSZE aufgrund ihrer groBeren politischen Ge-
schlossenheit und ihres groferen Budgets mit Leichtigkeit tibernehmen. Auch
das OSZE-Sekretariat in Wien hat die Sorge angesichts dieser Tendenz be-
reits zur Kenntnis genommen. Auch wenn es in der EU mitunter schwierig
ist, in wichtigen Fragen der Auflen- und Sicherheitspolitik zu einem Konsens
zu gelangen, scheint sie die im Vergleich zur OSZE groflere Homogenitét ih-
rer Mitglieder in den Augen vieler Européer zu einer zufriedenstellenden Al-
ternative zur OSZE zu machen, zumal zu einem Zeitpunkt, da der Unilatera-
lismus Amerikas und Russlands das Zustandekommen eine Konsenses in der
groferen transatlantischen Organisation noch schwerer gemacht hat.

Nicht nur das nachlassende Engagement wichtiger Teilnehmerstaaten und
regionaler Einrichtungen machen der OSZE zu schaffen, auch das internatio-
nale Umfeld, indem sie agiert, wird zunehmend schwieriger. Dafiir sind meh-
rere Faktoren verantwortlich. Erstens wurden die wichtigsten europiischen
Riistungskontrollabkommen aus der Zeit nach dem Kalten Krieg erheblich
geschwicht. Auch wenn sie formal nur indirekt an die OSZE gebunden sind,
sind die inhaltlichen und operativen Bindungen doch sehr eng. Von besonde-
rer Bedeutung ist das Schicksal des Vertrags iiber konventionelle Streitkréfte
in Europa (KSE-Vertrag), der im November 1990 auf dem Pariser KSZE-
Gipfel von 30 der heute 56 OSZE-Teilnehmerstaaten unterzeichnet worden
war. Im KSE-Vertrag wurden in fiinf Kategorien von Hauptwaffensystemen
gleiche Obergrenzen fiir die Bestinde der NATO und der Warschauer Ver-
tragsorganisation (WVO) festgelegt. Der Zerfall der WVO gleich im ersten
Jahr nach seiner Unterzeichung machte die Anpassung des KSE-Vertrags an
die neuen militdrischen Realitdten in der Region erforderlich. Auf dem Istan-
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buler Gipfeltreffen der OSZE im November 1999 wurde daher ein angepass-
ter KSE-Vertrag unterzeichnet, der vor allem die Grundlage der Streitkréfte-
beschrankungen neu definiert und anstelle von Biindnisobergrenzen nationale
Obergrenzen festlegt. Der Vertrag wurde allerdings nur von Russland und
einigen wenigen anderen Landern ratifiziert, da die westlichen Staaten die
Ratifizierung vom Abzug der russischen Streitkrifte aus Moldau (Trans-
nistrien) und Georgien (Abchasien) abhéngig machten. Die Russische Fode-
ration reagierte darauf im Dezember 2007 mit der Aussetzung des alten KSE-
Vertrags und hat damit letztlich das gesamte Regime konventioneller Riis-
tungskontrolle ausgehohlt.

Der Beschluss wird vermutlich kaum unmittelbare Folgen haben, da alle
Vertragsstaaten derzeit nur iiber so knappe finanzielle Mittel verfiigen oder
so viele andere vorrangige Sicherheitsinteressen haben, dass sie ihre konven-
tionellen Streitkrifte in Europa in n#herer Zukunft vermutlich auch ohne
formale Begrenzungen nicht erheblich iiber die Vertragsgrenzen hinaus auf-
stocken werden. Langerfristig jedoch konnte das Versdumnis, Riistungsbe-
grenzungen zu einem Zeitpunkt zu bekriftigen, da nur wenige Staaten das
dringende Bediirfnis nach Aufriistung verspiiren, zu erheblich schwierigeren
Verhandlungen fiihren, sobald oder falls einer oder mehrere der Unterzeich-
nerstaaten wieder iiber mehr Mittel zur Finanzierung militirischen Geréts
verfligen und meinen, ihre konventionellen Streitkrifte weiter ausbauen zu
miissen. Es ist zwar unwahrscheinlich, dass dies in absehbarer Zeit zu einem
neuen Kalten Krieg fithren wird; ein konventionelles Wettriisten konnte aber
den heutigen Frieden in Europa weitaus instabiler machen, als er seit Mitte
der 80er Jahre ist. Der Zusammenbruch der konventionellen Riistungskon-
trolle betrifft auch das OSZE-Forum fiir Sicherheitskooperation (FSK), in
dem die Arbeiten zur Stiarkung und Ausweitung bestehender vertrauens- und
sicherheitsbildender Mallnahmen weitgehend zum Stillstand gekommen sind;
auch das Wiener Dokument von 1999 kdonnte an Bedeutung verlieren. Kurz
gesagt, die Zukunft der OSZE ist von der Zukunft der gesamteuropdischen
Riistungskontrolle nicht zu trennen — und der Zusammenbruch Letzterer ist
ein schlechtes Omen fiir die Zukunft Ersterer.

Auch andere Differenzen im Bereich militérischer Sicherheit haben Auswir-
kungen auf die OSZE. Dazu gehéren Russlands Einwinde gegen die Ost-
erweiterung der NATO, insbesondere die Aufnahme ehemaliger Sowjetrepu-
bliken wie z.B. der baltischen Staaten, die der NATO bereits beigetreten sind,
oder auch — wichtiger noch — die Aussicht auf einen Beitritt der Ukraine und
Georgiens, die von russischen Offiziellen vielfach als potenzielle Sicherheits-
bedrohung in Russlands ,,nahem Ausland® wahrgenommen wird. Ebenso hat
auch der Beschluss der USA, Militérstiitzpunkte in den neuen NATO-Mit-
gliedstaaten Bulgarien und Ruménien einzurichten, fiir Sicherheitsbedenken
in Russland gesorgt, da damit die ,,Einkreisung* durch die die NATO immer
niher an die russischen Grenzen heranriickt und bereits bis in die ehemaligen
Satellitenstaaten der Sowjetunion vorgedrungen ist. Und schlieBlich haben
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auch die Plane der USA, Radarstationen in Polen und der Tschechischen Re-
publik zu errichten, zu Spannungen mit Russland gefiihrt. Auch wenn diese
Anlagen angeblich dazu dienen sollen, auf Westeuropa oder Nordamerika ab-
geschossene iranische Langstreckenraketen zu entdecken, tendiert die russi-
sche Fiihrung dazu, diese neuen Einrichtungen als ersten Schritt zur letztend-
lichen Errichtung eines undurchdringlichen Raketenabwehrschildes gegen
russische Interkontinentalraketen wahrzunehmen. Obwohl einiges dafiir
sprach, dass ein neuer US-Prisident nach seiner Amtsiibernahme im Januar
2009 die von Russland als besonderes provokativ empfundenen Maflnahmen
zuriicknehmen konnte, wird dies nach Russlands Aktion in Georgien im
Sommer 2008 jedoch aller Wahrscheinlichkeit nach politisch erheblich
schwerer durchzusetzen sein. Auch wenn keine dieser Fragen das Mandat der
OSZE direkt betrifft, schaffen sie dennoch eine politisches Klima, das zu
Spannungen zwischen OSZE-Teilnehmerstaaten fiihrt, die bestehenden Ver-
pflichtungen des ,,ersten Korbes®, d.h. im Bereich der politisch-militérischen
Sicherheit, untergrabt und einen Konsens iiber neue Malinahmen zur Stir-
kung der européischen konventionellen Riistungskontrolle und Vertrauensbil-
dung oder auch zur SchlieBung vorhandener Liicken fast unmoglich macht.

Die aktuelle Agenda der OSZE: ,, Business as usual

Angesichts der Hindernisse, die Konsens und Kooperation im Wege stehen,
verfahrt die OSZE derzeit nach dem Motto ,, Business as usual““: Auf der Ta-
gesordnung stehen wichtige, aber im Allgemeinen unspektakulire und wenig
umstrittene Aktivititen; gleichzeitig versucht man, die Institution zusammen-
zuhalten, bis ein neuer Konsens gefunden werden kann. Der grofite Teil der
Arbeit findet in den verschiedenen Dienststellen des OSZE-Sekretariats in
Wien und in den Feldmissionen statt, fast unbemerkt von den politischen
Entscheidungstrigern in den Teilnehmerstaaten. Ein Uberblick iiber die di-
versen Tétigkeiten zeigt, dass die OSZE mit einer Reihe wichtiger, aber weit-
gehend unbekannter Aufgaben befasst ist, ohne jedoch gleichzeitig in der La-
ge zu sein, viele der grundlegenden Probleme regionaler Sicherheit in den
Griff zu bekommen, denen sie in den ersten 25 Jahren ihre Existenzberechti-
gung verdankte.

Einen Versuch, der OSZE wieder mehr Aufmerksamkeit zu verschaffen, un-
ternahmen vor Kurzem die Vereinigten Staaten. Sie schlugen vor, das Know-
how der Organisation dazu zu nutzen, die Kontrollen an der Nordgrenze Af-
ghanistans zu verstiarken. Da Afghanistan fiir die USA ein absolut vorrangi-
ges Thema ist, ist die Stindige Vertretung der USA bei der OSZE davon
iiberzeugt, dass die Einbeziehung der OSZE in eine wichtige Maflnahme in
dem Land ihr zu groBerer Beachtung, insbesondere im US-amerikanischen
Kongress und im Weilen Haus, verhelfen wird, was wiederum den Leistun-
gen der OSZE in andere Bereichen mehr Beachtung verschaffen konnte. Ein

88



Punkt des Vorschlags ist dabei weitgehend unumstritten und entspricht auch
der Praxis der OSZE in der Vergangenheit: Denjenigen zentralasiatischen
Staaten, die gemeinsame Grenzen mit Afghanistan haben, Turkmenistan, Us-
bekistan und Tadschikistan, soll Hilfestellung dabei geleistet werden, die
Kontrollen auf ihrer Seite der Grenze zu verbessern. Dabei lieB3e sich auch die
Erfahrung der OSZE in der Ausbildung von Grenzschiitzern gut nutzen. In-
dem man sie darin schult, gefdlschte Dokumente zu erkennen, zwischen le-
galer Einreise und Menschenhandel zu unterscheiden und als Terroristen be-
kannten Personen die Einreise in die Region zu verwehren, soll der illegale
Transit iiber die langen und gebirgigen Grenzen eingeddimmt werden.

Der umstrittenere Aspekt des US-amerikanischen Vorschlags ist die Ausbil-
dung afghanischer Grenzschiitzer in Afghanistan selbst, was die Behorden in
Kabul vorziehen wiirden. Das wire in der Tat ein Prizedenzfall fiir einen di-
rekten ,, Out-of-area “-Einsatz der OSZE auf dem Hoheitsgebiet eines Nicht-
teilnehmerstaates. Zudem wurde von einigen OSZE-Delegationen die Be-
sorgnis geduflert, dass die OSZE damit tiefer in den afghanischen Morast ge-
raten konnte. Wird sie dann erst mit der zunehmend chaotischen Lage in Af-
ghanistan identifiziert, wiirde das ihr Image moglicherweise eher beschidigen
denn aufpolieren — ganz zu schweigen von dem denkbar hohen Risiko fiir die
OSZE-Mitarbeiter, das ein solcher Einsatz mit sich bringe. Und schlielich
sei angesichts der Vielzahl der Akteure in Afghanistan auch gar nicht sicher,
dass dieser relativ nebensichlichen Rolle der OSZE im Gesamtkomplex der
Operationen vor Ort {iberhaupt geniigend Aufmerksamkeit zuteil wiirde, um
Washington oder andere Hauptstidte dazu zu veranlassen, die Organisation
politisch stirker zu unterstiitzen. Aulerdem beklagen sich viele Staaten und
OSZE-Vertreter dariiber, dass die USA die OSZE zu dieser neuen Aufgabe
drdngen, gleichzeitig aber ihre finanzielle Unterstiitzung kiirzen, dass sie For-
derungen an die OSZE stellen, ohne die zu deren Erfilillung notwendigen Res-
sourcen zur Verfligung zu stellen. Insgesamt lduft der Vorschlag darauf hin-
aus, dass zur Erfiillung der Anforderungen in der Region, fiir die sie traditio-
nell zusténdig ist, notwendige Energien moglicherweise umgeleitet werden,
was zu einer weiteren Verwisserung ihrer Arbeit fiihren wiirde.

Gleichzeitig widmet sich die OSZE weiterhin etlichen vorrangigen Aufgaben,
die sie im vergangenen Jahrzehnt auf dem Balkan iibernommen hat. An erster
Stelle steht dabei die OSZE-Mission im Kosovo. Trotz seiner kiirzlich er-
folgten Unabhingigkeitserkldarung wird das Kosovo weltweit von der groflen
Mehrheit der Staaten, darunter viele OSZE-Teilnehmerstaaten, noch nicht als
unabhingiger Staat anerkannt. So unsicher wie der internationale Status des
Kosovo ist aber auch die Lage zahlreicher Enklaven in dem Gebiet, die vor-
wiegend von Angehorigen der serbischen Minderheit bewohnt sind. Diese
fiirchten um ihre Sicherheit, wenn die internationale Prasenz im Kosovo sich
zuriickzieht. Das Kosovo ist nur einer der Schauplétze, an denen das umfas-
sende Know-how der OSZE in der Konfliktpravention dringend gebraucht
wird; und wahrscheinlich kénnte auch keine andere Institution sie dabei er-
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setzen. Vor allem der allmihliche Riickzug der VN macht die Anwesenheit
und die Erfahrung der OSZE nétiger als je zuvor. Dasselbe gilt im Wesentli-
chen auch fiir Bosnien und Herzegowina. Auch wenn dort auf vielen Gebie-
ten erhebliche Fortschritte zu verzeichnen sind, ist das Land nach wie vor
schwach und noch stark auf internationale Prasenz angewiesen. Gerade jetzt,
da die Funktion des Hohen Vertreters iiberdacht und eingeschrinkt wird,
wird die groBe Vor-Ort-Mission der OSZE fiir die Aufrechterhaltung der Sta-
bilitdt im Lande immer wichtiger. Auch wenn die Republika Srpska nach der
Unabhéngigkeitserklarung des Kosovo nicht — wie von vielen befiirchtet —
versucht hat, sich von Bosnien und Herzegowina abzuspalten, bleibt sie doch
eine grofitenteils von bosnischen Serben dominierte Region, die nicht voll-
standig in die bosniakisch-kroatische Foderation integriert ist.

Der Ausbruch der Gewalt in Georgien sollte uns eine Mahnung sein, dass
auch andere Konflikte in der Region wieder aufflammen koénnten. Die Gefahr
erneut ausbrechender Gewalt besteht beispielsweise auf der Krim, von der zu
Beginn der 90er Jahre eine Bewegung ethnischer Russen zur Loslésung von
der Ukraine ausging. Der Konflikt wurde Mitte der 90er Jahre beigelegt, was
zu einem groflen Teil den guten Diensten der damaligen OSZE-Mission in
der Ukraine und des HKNM zu verdanken war, unterstiitzt von den Bemii-
hungen des damaligen russischen Prisidenten Boris Jelzin, die Beflirworter
einer Sezession der Krim in der russischen Staatsduma im Zaum zu halten.
Heutzutage, da sich die Ukraine auf einen Beitritt zur NATO zu bewegt, gibt
es keine Garantie dafiir, dass die russische Regierung ebenso umsichtig han-
deln wiirde. Die Krim ist dabei nur eine von mehreren Regionen, in denen
Konfliktpravention nach wie vor eine wichtige Aufgabe ist. Ein Konflikt
zwischen den beiden groften Nachfolgestaaten der Sowjetunion, Russland
und Ukraine, kdnnte dariiber hinaus noch wesentlich schwerwiegendere glo-
bale Folgen haben als die andere Konflikte, die zu Beginn der 90er Jahre auf
dem Gebiet der ehemaligen Sowjetunion ausbrachen, oder auch als der rus-
sisch-georgische Konflikt von 2008.

Und schlieBlich sind alle sogenannten ,,eingefrorenen Konflikte* von einer
Loésung nach wie vor noch weit entfernt, obwohl der unbefriedigende Status
quo in Transnistrien und Berg-Karabach anders als in den georgischen Regi-
onen Abchasien und Siidossetien mehr oder weniger zum Alltag geworden zu
sein scheint. Diese Konflikte frustrieren die OSZE nun seit mehr als 15 Jah-
ren, da alle Vermittlungsbemiihungen bislang gescheitert sind. Es besteht je-
doch kein Zweifel daran, dass ein Vermittlungserfolg auch nur einer der
OSZE-Missionen bei der Losung eines der Konflikte die Spannungen in der
Region erheblich reduzieren und sehr dazu beitragen wiirde, den Ruf der
OSZE als wertvolles Instrument zur Konfliktbewiltigung wiederherzustellen.
Die Losung der Konflikte erfordert zwar grole Geduld, in allen Fillen sind
die ihnen zugrunde liegenden Probleme mit geniigend politischem Willen
seitens der Konfliktparteien und ihrer externen Unterstiitzer jedoch 13sbar,
insbesondere mit Hilfe der OSZE als Vermittler.
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Die OSZE ist aus mehreren Griinden besonders gut dazu geeignet, die Rolle
des Vermittlers zu iibernehmen. Erstens ist sie kein ,,Aullenstehender, der
sich in die Angelegenheiten der Staaten einmischt, sondern eine Institution,
in der alle in die Konflikte verwickelten Teilnehmerstaaten vertreten sind.
Zweitens handelt es sich nicht um Konflikte, die leicht von anderen Institu-
tionen wie z.B. der EU geldst werden konnen. Die Verstrickung sowohl
Russlands als auch der Vereinigten Staaten in die Konflikte bedeutet, dass je-
de denkbare Losung deren Beteiligung erfordert; die OSZE bietet ihnen dafiir
den institutionellen Rahmen, in dem sie, wenn sie es denn wollten, in aller
Stille zusammenarbeiten konnten, um zu praktikablen Lésungen zu gelangen.
Abgesehen von ihrer Verantwortung bei der Losung von Regionalkonflikten
spielt die OSZE nach wie vor in einer Reihe wichtiger, wenn auch weniger
spektakulérer ,,Nischen“-Themen eine Rolle:

Die Gruppe Terrorismusbekdmpfung im OSZE-Sekretariat klart iiber
terroristische Bedrohungen in der Region auf, verbessert die Fahigkei-
ten der Staaten, auf Terrorismus zu reagieren, deckt Liicken sowohl in
der Gesetzgebung als auch in den operativen Bemithungen zur Reduzie-
rung terroristischer Bedrohungen auf und behebt sie, fordert die grenz-
tiberschreitende Zusammenarbeit (z.B. mit dem Ziel, terroristische Be-
wegungen am Uberschreiten internationaler Grenzen zu hindern, oder
bei der Weiterbildung nationaler Polizeikrifte zur Erkennung und Be-
kdmpfung terroristischer Bedrohungen) und — besonders wichtig — hilft
den Staaten dabei sicherzustellen, dass die Menschenrechte im Zuge
antiterroristischer MaBnahmen nicht mit Fiissen getreten werden.

Die Sonderbeauftragte und Koordinatorin der OSZE fiir die Bekamp-
fung des Menschenhandels unternimmt erhebliche Anstrengungen zum
Ausbau von Kapazititen und zur Verstirkung der Zusammenarbeit {iber
internationale Grenzen hinweg, um den Menschenhandel, insbesondere
den Handel mit Frauen und Kindern, zum Zwecke der Ausbeutung als
»Sexsklaven oder durch Zwangsarbeit und andere sklavereidhnliche
Praktiken einzuddmmen.

Das Forum fiir Sicherheitskooperation ist federfithrend bei der Entwick-
lung von Instrumenten zur Erhéhung der Transparenz und zur Begren-
zung von Kleinwaffen und leichten Waffen im OSZE-Gebiet. Wihrend
sich die weltweite Aufmerksamkeit eher auf Massenvernichtungswaffen
und schwere konventionelle Waffen konzentriert, sind heutzutage die
meisten gewaltsamen Todesfélle auf den Gebrauch von Kleinwaffen
und leichten Waffen zuriickzufiihren. Die OSZE hat hierzu einen Pra-
xisleitfaden herausgebracht und fiihrt Schulungen vor Ort durch, um die
staatliche Kontrolle der Produktion und der Verbreitung von Kleinwaf-
fen und leichten Waffen in den einzelnen Léndern zu verbessern, die
Transparenz der Ein- und Ausfuhr von Kleinwaffen und leichten Waf-
fen zu erhohen, die Lagerbestinde solcher Waffen besser zu verwalten
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und zu sichern, um zu verhindern, dass sie in falsche Hiande geraten,
und iiberschiissige oder verrottende Kleinwaffen und leichte Waffen
oder deren Komponenten, die Gefahren fiir die Umwelt oder fiir die Si-
cherheit der Menschen darstellen, zu erkennen und zu entsorgen.

Dies sind nur einige Beispiele fiir wertvolle Initiativen, mit denen die OSZE
in den vergangene Jahren auf die Zunahme nichttraditioneller Bedrohungen
reagiert hat. Auch wenn diesen ,,Nischen“-Tatigkeiten selten so viel Auf-
merksamkeit in der Offentlichkeit und in der Politik zuteil wird wie z.B. dem
Konfliktmanagement auf dem Balkan, veranschaulichen sie doch eine Reihe
von Sicherheitsproblemen, zu deren Bewiltigung die OSZE nach wie vor auf
einzigartige Weise beitragt. Es wire fiir die europdische regionale Sicherheit
von groBem Nachteil, wenn diese Funktionen nicht mehr von einer Institution
mit solch grofler geographischer Reichweite wahrgenommen wiirden. Selbst
wenn die OSZE auf ein ,, Business as usual“ in diesen ,,Nischen* beschrinkt
bliebe, sollte sie auch in der ndheren Zukunft weiterhin eine wichtige Rolle
spielen.

Herausforderungen fiir die Zukunft: Kann die OSZE revitalisiert werden?

Angesichts der Verdnderungen im internationalen sicherheitspolitischen Um-
feld, in der Innenpolitik einiger bedeutender OSZE-Teilnehmerstaaten, insbe-
sondere Russlands und der USA, und in den Institutionen wie z.B. der EU
sowie in Anbetracht der zunehmenden Fahigkeit anderer Institutionen, einige
der anstehenden Aufgaben zu ibernehmen, denkt manch ein Beobachter, die
OSZE habe ausgedient und sollte sich zukiinftig nur noch auf die Tatigkeit in
den genannten ,,Nischen* konzentrieren; einige wenige schlugen sogar vor,
sie ganz abzuschaffen. Die groBte Herausforderung besteht fiir die OSZE so-
mit vielleicht in der schwindenden Wahrnehmung ihrer Relevanz auf politi-
scher Ebene. Der wichtigste Beitrag der OSZE zur regionalen Sicherheit be-
steht in ihrer Rolle bei der Konfliktverhiitung und -bewéltigung infolge ihrer
umfassenden Definition von Sicherheit, bei der es stets sowohl um die Si-
cherheit von Staaten als auch um diejenige von Gruppen und von Individuen
geht. Das Sicherheitsverstindnis der OSZE schlieBt zudem verantwortungs-
bewusste Regierungsfithrung, wirtschaftliches Wohlergehen, die Vermeidung
von Umweltzerstorung und die Achtung der Menschenrechte ebenso ein wie
die traditionelle Sicherheit vor bewaffneter Gewalt.

Aber selbst wenn sie zu alledem beitrégt, ist es fiir die OSZE schwierig, die
Anerkennung zu bekommen, die sie zu Recht verdient. Die Ziele sind so viel-
faltig und es sind so viele Akteure beteiligt, dass es schier unmoglich ist, den
Beitrag einer einzelnen Institution, auch einer solch groBen wie der OSZE,
von denjenigen der anderen exakt zu trennen. Hinzu kommt, dass eben
,hichts passiert”, wenn Konfliktverhiitung und -bewiltigung erfolgreich sind.
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Und ,,nichts bleibt in den Medien nun einmal unerwihnt und wird weder in
den Hauptstidten, noch von der Offentlichkeit, ja nicht einmal von der Wis-
senschaft bemerkt. So erhélt die OSZE schon per definitionem umso weniger
Aufmerksamkeit, je erfolgreicher sie ist. Wenn es ihr aber nicht gelingt, die
Aufmerksamkeit wichtiger politischer Entscheidungstriger auf sich zu zie-
hen, verliert sie wiederum die fiir den weiteren Erfolg notwendige politische
und materielle Unterstiitzung. So ist nun einmal die Realitdt und trotz inten-
siver und gutgemeinter Versuche, daran etwas zu dndern, hat die OSZE es
bislang nicht geschafft, diesem grundsitzlichen Dilemma zu entkommen.
Was sie auch unternimmt, die Wahrscheinlichkeit, dass sie gleichviel Be-
achtung findet wie die VN, die NATO oder die EU, ist gering. Das ist aller-
dings nicht immer von Nachteil, da es der OSZE ermdglicht, ihrer Arbeit im
Stillen und daher oftmals flexibler und erfolgreicher nachzugehen als andere
Institutionen, deren Arbeit hdufig in den Medien und in der Politik diskutiert
wird. Gleichzeitig féllt es ihr dadurch aber auch schwerer, die politische
Aufmerksamkeit und die materielle Unterstiitzung zu bekommen, die not-
wendig ist, um sie als wichtigen Akteur der europidischen Sicherheit zu revi-
talisieren.

Daraus folgt jedoch nicht, dass die OSZE ihre Existenzberechtigung verloren
hitte, auch wenn ihr normativer und politischer Konsens sicherlich erodiert
ist. Mehrere Schliisselfaktoren sind zu bedenken, wenn man Uberlegungen
iiber die mogliche Rolle der OSZE in der ndheren Zukunft anstellt.

Noch sind bei weitem nicht alle Konfliktregionen, in denen die OSZE seit
Anfang der 90er Jahre titig ist, stabil. Es gibt vor Ort nach wie vor noch im-
mens viel zu tun, um einen stabilen Frieden zu erreichen statt nur den derzeit
in den betreffenden Gebieten herrschenden instabilen Frieden aufrechtzuer-
halten, in dem es lediglich nicht zu offener Gewalt kommt. Dazu gehort die
Beilegung der ,,eingefrorenen Konflikte* in Berg-Karabach und Moldau, aber
auch die Losung der Probleme, die im August 2008 zum Ausbruch des be-
waffneten Konflikts in Georgien gefiihrt haben. Dazu gehort ebenso die Be-
waltigung jener Konflikte, die beendet zu sein scheinen, aber jederzeit wieder
aufflammen konnten, darunter die Konflikte in Tschetschenien und auf der
Krim. Der erneute Ausbruch von Gewalt muss zudem in Regionen verhindert
werden, in denen es zum Krieg kam, die danach jedoch zu einem relativen
Frieden zuriickgefunden haben; in diese Kategorie fallen Bosnien und Herze-
gowina, Kosovo, Kroatien und Tadschikistan. Ein stabiler Friede muss dort
aufgebaut werden, wo Konfliktverhiitung bislang halbwegs funktioniert hat,
wo aber dennoch kontinuierliche Aufmerksamkeit erforderlich ist, um zu
verhindern, dass vorhandene Spannungen in offene Gewalt umschlagen; dies
gilt fiir die ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien, fiir Usbekistan
und fiir Kirgisistan. Keine andere Institution verfiigt {iber vergleichbare prak-
tische Erfahrungen in diesen Regionen wie die OSZE, deren Missionen und
andere Feldaktivititen fiir eine permanente internationale Présenz sorgen, und
keine andere Institution besitzt dieselbe Legitimation, die notwendig ist, um
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sich in Konflikte in diesen Léndern einzumischen, da jedes einzelne von ih-
nen auch Teilnehmerstaat der OSZE ist. Keiner der genannten Staaten gehort
derzeit der NATO oder der EU an, auch wenn einige von ihnen Beitrittskan-
didaten sind, so dass jedwede Einmischung einer der beiden Institutionen von
einheimischen politischen Eliten und der dortigen Offentlichkeit vermutlich
als Einmischung ,,von auflen* in ihre inneren Angelegenheiten betracht
wiirde. Selbst wenn die Phase scheinbar ansteckender Gewalt, die die 90er
Jahre prégte, offenbar vorbei ist, ist es immer noch zu friih, davon auszuge-
hen, dass das gesamte OSZE-Gebiet nun zu einer Zone ,,demokratischen
Friedens* geworden ist; es wird im Gegenteil deutlich, dass weitere Anstren-
gungen einer Institution wie der OSZE, die die Entstehung einer regionalen
Zone des Friedens engagiert unterstiitzt, nach wie vor dringend erforderlich
sind.

Zusétzlich zu diesen Konflikten der Vergangenheit, die auch weiterhin Auf-
merksamkeit erfordern, hat die OSZE einige neue Sicherheitsthemen im
OSZE-Gebiet erkannt und gehdrt inzwischen zu den wichtigsten Akteuren,
die sich mit ihnen auseinander setzen. Beispiele fiir solche Themen wurde im
vierten Abschnitt des Beitrags genannt. Zu ihnen gehdren demnach die trans-
nationale Verfolgung terroristischer Aktivitdten und die Verbesserung des
Grenzschutzes, um die Bewegungsfreiheit von Terroristen, Menschen-, Waf-
fen- und Drogenhindlern sowie anderer Krimineller in der gesamten Region
einzuschranken. Ebenso zéhlt dazu die Forderung ethnischer und nationaler
Vielfalt sowie die Reprasentanz von Frauen in der Polizei und beim Grenz-
schutz, deren Fahigkeiten zudem so auszubauen sind, dass sie ihren Aufga-
ben bei voller Achtung der Menschen- und Minderheitenrechte besser nach-
kommen koénnen. Des Weiteren muss Riistungskontrolle durch erhdhte
Transparenz und verstérkte Vertrauensbildung, u.a. im Bereich von Klein-
waffen und leichten Waffen, ausgeweitet werden. Der Menschenhandel, ins-
besondere der Handel mit Frauen und Kindern zum Zwecke der Prostitution
oder der Zwangsarbeit, ist ebenso zu bekdmpfen wie Rassismus, Fremden-
feindlichkeit, Antisemitismus, antimuslimische Einstellungen und Verhal-
tensweisen sowie andere Formen religidser Diskriminierung. Diese und zahl-
reiche dhnliche ,, Soft-security “~-Probleme bedrohen den Frieden und die Si-
cherheit in der gesamten Region. Sie konnen nur dann wirksam bekampft
werden, wenn die Staaten multilateral vorgehen.

Die OSZE ist auf einzigartige Weise fiir die Bearbeitung zahlreicher dieser
Probleme geeignet, z.T. schon deshalb, weil sie sich mit ihrem umfassenden
Teilnehmerkreis auf derart viele Staaten und einen solch groBen Teil der
nordlichen Hemisphére erstreckt. Allein die Tatsache, dass sowohl die Verei-
nigten Staaten als auch Russland als auch die EU in der OSZE vertreten sind,
versetzt sie in die Lage, Probleme, von denen alle drei Hauptakteure betrof-
fen sind oder die sie umgekehrt beeinflussen, zu diskutieren, zu debattieren
und manchmal auch zu 16sen, ohne den Aufwand, der in einer globalen Or-
ganisation wie den VN notwendig ist, um zu einem Konsens zu gelangen.
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Russland wird auf absehbare Zeit von den iibrigen européischen Institutionen
ausgeschlossen bleiben und die USA haben weder Interesse an einem Beitritt
zur EU noch Aussicht darauf. Fast alle genannten Themen tangieren jedoch
eine oder beide der groBen Méchte; beide sind praktisch von allem betroffen,
was in der Region geschieht, und beide tragen die Verantwortung fiir zumin-
dest einige der Probleme. Kurz: Als Teil des Problems miissen sie sich auch
an dessen Losung beteiligen. Mit all ihren Einschrinkungen stellt die OSZE
ein einzigartiges Forum dar, in dem diese wichtigsten Regional- und Welt-
maéchte ihre Differenzen im multilateralen Rahmen beraten, verhandeln und
bereinigen konnen, in einer Umgebung, in der fern vom Rampenlicht des 6f-
fentlichen Interesses Fragen behandelt werden konnen, bevor die Fronten
sich verhdrten und Probleme politisch aufgeladen werden, was sie wiederum
wesentlich schwerer 16sbar macht.

Die OSZE kann und sollte mehr sein als eine ,,Quasselbude®, aber selbst die-
se Funktion sollte bei der Bewertung ihrer Eignung als Forum fiir den Dialog
zwischen den Vereinigten Staaten, Russland und Europa nicht unterschitzt
werden. Auch sie kann nur durch die entschlossene Ubernahme einer Fiih-
rungsrolle durch die EU, Russland und insbesondere die Vereinigten Staaten
wiederbelebt werden. Barack Obama sollte es bei seiner Einfithrung in das
Amt des US-amerikanischen Prisidenten im Januar 2009 zu einer seiner Prio-
ritdten erkldren, die OSZE gemeinsam mit den Fiihrungsspitzen Russlands
und der EU auf hochster politischer Ebene zu revitalisieren; dazu sollte auch
die Verpflichtung gehdren, 2009, zehn Jahre nach dem letzten Gipfeltreffen
der OSZE, in Athen ein Gipfeltreffen abzuhalten. Strukturelle Reformen sind
zu diesem Zeitpunkt weitaus weniger wichtig als die erneute Verpflichtung
der wichtigsten Teilnehmerstaaten, die normativen Grundlagen der Organisa-
tion zu bekréftigen und zu erweitern und die Einhaltung des bestehenden um-
fangreichen normativen Acquis zu verbessern.

Die OSZE muss ihre Riistungskontrollagenda weiterentwickeln. Russland
und zahlreiche andere Teilnehmerstaaten kritisieren, dass die OSZE sich fast
nur noch auf die menschliche Dimension konzentriere und dabei die sicher-
heitspolitische Dimension vernachldssige; sie haben insofern recht, als fiir die
USA iiber viele Jahre hinweg, vor allem aber seit 2001, in der OSZE beinahe
ausschlieflich die Menschenrechte im Mittelpunkt standen. Umgekehrt ver-
suchte Russland unter Putin, die menschliche Dimension der politisch-milita-
rischen unterzuordnen und den Fokus der OSZE von umfassender Sicherheit
auf politisch-militérische Sicherheit zu verengen. Die Stirke der normativen
Grundlagen der OSZE besteht jedoch gerade in der ausdriicklichen Verkniip-
fung der Menschenrechte und anderer Aktivitdten in der menschlichen Di-
mension mit konkreten Maflnahmen zur Erh6éhung der Sicherheit auf allen
Ebenen. Diese Verkniipfung wurde durch die Auseinandersetzungen zwi-
schen den USA und Russland, die beide den von ihnen jeweils bevorzugten
,,Korb auf Kosten der anderen Dimensionen des umfassenden Sicherheitsan-
satzes der OSZE in den Mittelpunkt stellen, weitgehend zerstort. Kernstiick
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des Riistungskontrollregimes ist der KSE-Vertrag. Es ist von grofiter Bedeu-
tung, dass die Parteien entweder schnellstens den bereits unterzeichneten an-
gepassten KSE-Vertrag ratifizieren oder aber alternativ dazu Verhandlungen
iber den Abschluss eines aktualisierten Vertrags aufnehmen, der besser auf
die heutige Situation zugeschnitten ist als auf die Bedingungen des Jahres
1999, als der angepasste KSE-Vertrag in Istanbul unterzeichnet wurde. Na-
tirlich ist es wichtig, dass Russland seinen Istanbuler Verpflichtungen nach-
kommt und seine Truppen aus allen Teilnehmerstaaten, die dies verlangen,
abzieht; aber darum allein geht es nicht. Wichtig ist vor allem, nicht nur das
Niveau konventioneller Waffen in der gesamten Region zu stabilisieren, son-
dern auch lokale Rivalititen zu erfassen, die zur Anwendung von Gewalt fiih-
ren kdnnten. Dazu muss das Anwendungsgebiet des Vertrags {iber die heute
30 Vertragsstaaten hinaus auf so viele der 56 OSZE-Teilnehmerstaaten wie
moglich ausgeweitet werden. Die Uberpriifung und Ratifizierung des ange-
passten KSE-Vertrags sollte daher hochste Prioritdt haben und auf einem
OSZE-Gipfeltreffen im Dezember 2009 abgeschlossen werden.

Schlussfolgerung

Soll die OSZE ihr in der Charta von Paris 1990 formuliertes Mandat, ,,in Eu-
ropa ein neues Zeitalter der Demokratie, des Friedens und der Einheit* zu be-
fordern, erfiillen, muss sie nicht nur ihr ,, Business as usual* in ,Nischen*-
Themen, iiber die weitgehend Konsens herrscht, fortsetzen, sondern auch ihre
normativen Grundlagen und ihr einzigartiges Tatigkeitsspektrum, die beide
zusammen Sicherheit, verantwortungsbewusste Regierungsfithrung und Men-
schenrechte in einem einzigen umfassenden Rahmen miteinander verkniip-
fen, bekriftigen und wiederbeleben. Gelingt es ihr nicht, ihre Verpflichtung
auf diese Vision zu erneuern, kann die OSZE vielleicht mit ihrem ,, Business
as usual” fortfahren — dieses ,, Business “ wird jedoch aller Wahrscheinlich-
keit nach an Bedeutung verlieren und diejenigen Themen, die einen hohen
Stellenwert haben, wiirden vermutlich von anderen Institutionen iibernom-
men. Die Vision der OSZE — ihr normativer Kern — geht jedoch tiefer und
wesentlich weiter als diejenige aller andere vergleichbaren Institutionen; nur
durch die Wiederentdeckung dieser Vision und die Wiederbelebung ihrer ur-
spriinglichen Funktionen kann die OSZE den ihr zustehenden Platz als wich-
tiger Akteur wieder einnehmen, der in der Lage ist, einen einzigartigen und
bedeutenden Beitrag zu Frieden und Sicherheit in dem grolen Gebiet von
,,Vancouver bis Wladiwostok* zu leisten.
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Michael Merlingen/Manuel Mireanu/Elena B. Stavrevska

Europdéische Sicherheit: Wo stehen wir heute?

Einfiihrung

Ziel des vorliegenden Beitrags ist es, die gegenwértigen Konstellationen der
europdischen Sicherheitsordnung darzustellen, Verdnderungen nachzuzeich-
nen, mogliche zukiinftige Szenarien aufzuzeigen und zu erdrtern, was die
OSZE tun kann, um Einfluss darauf zu nehmen, welches der Szenarien
schlieBlich eintreten wird. Wir werden dazu im weitesten Sinne die Theorie
der regionalen Sicherheitskomplexe (Regional Security Complex Theory,
RSCT) heranziehen. Unsere Ausgangsthese lautet, dass sich die grundle-
gende Struktur europdischer Sicherheit allmdhlich in eine bipolare, konflikt-
reiche Ordnung verwandelt. Dieser Prozess ist jedoch reversibel, und an die-
ser Umkehr kdnnte die OSZE im begrenzten Umfang mitwirken.

Ein regionaler Sicherheitskomplex besteht aus einer Gruppe von Akteuren,
deren Sicherheitsprobleme so eng miteinander vernetzt sind, dass sie nicht
voneinander getrennt betrachtet oder gelost werden konnen.' Die RSCT geht
von drei Grundgedanken aus, wobei einer der Geopolitik, der zweite der
neuen Sicherheitsagenda und der dritte der linguistischen Wende in den Sozi-
alwissenschaften entlehnt ist. Aus der Geopolitik stammt der Gedanke, dass
Interdependenzen im Bereich Sicherheit hiufig auf regionaler Ebene vor-
kommen. Das riihrt daher, dass ,,viele Bedrohungen eher kurze Wege zu-
riicklegen als lange®. Oftmals greifen GroBmichte in regionale Sicherheits-
komplexe ein und verstirken oder ddmpfen regionale Sicherheitsdynamiken.
Zweitens spiegelt die RSCT die neue Sicherheitsagenda wider, die Ende der
80er Jahre des vergangenen Jahrhunderts aufkam. Diplomaten und Wissen-
schaftler erweiterten den Sicherheitsbegriff um nichtmilitdrische Themen
(Umwelt, Wirtschaft etc.) und nichtstaatliche Referenzobjekte (z.B. Individu-
en und Gruppen). Die KSZE/OSZE war bei den Bemiithungen, die traditionel-
le Sicherheitsagenda, in deren Mittelpunkt Staaten und militérische Sicher-
heit standen, zu vertiefen und zu erweitern, einer der wichtigsten politischen
Unternehmer. SchlieBlich speist sich die RSCT aus der linguistischen Wende
in der Sicherheitsforschung. Anders als die beiden zuvor genanten Anleihen
geht es hier nicht um die Inhalte internationaler Sicherheit, sondern um Epis-
temologie. Policy-Forscher konnen Bedrohungen nicht als objektive Bedin-
gungen behandeln. Bedrohungen sind eher intersubjektive gesellschaftliche
als objektive Gegebenheiten. Anders als objektive Gegebenheiten (wie z.B.

1 Vgl. Barry Buzan/Ole Waever, Regions and Powers: The Structure of International Secur-
ity, Cambridge 2003, S. 44.

2 Ebenda, S. 45 (dieses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene
Ubersetzungen).
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Berge) sind gesellschaftliche Fakten (wie z.B. Geld) nur aufgrund (diskursi-
ver) Ubereinkunft Fakten.® Uber Gefahrendiskurse oder Versicherheitlichung
wird ein intersubjektives Verstdndnis innerhalb einer politischen Gemein-
schaft konstruiert, um etwas als Sicherheitsproblem behandeln zu kénnen.*
Die RSCT geht davon aus, dass Sicherheitsdynamiken hauptsachlich von in-
neren (6konomischen, politischen, gesellschaftlichen u.a.) Verwundbarkeiten
und der materiellen und sozialen Struktur des regionalen Sicherheitskomple-
xes beeinflusst werden. ,,Materielle Struktur® bezieht sich dabei auf die
Machtverteilung zwischen den regionalen Akteuren und ,,soziale Struktur*
auf die verschiedenen Rollen — Feind, Rivale, Freund —, die in dem Komplex
vorherrschen. In Abhéngigkeit von der relativen Stirke jeder dieser Rollen
und den Freund-Feind-Mustern, die sich daraus ergeben, kdnnen drei grund-
legende Sicherheitsordnungen unterschieden werden: Konfliktformationen
(kompetitive Sicherheitsordnungen), Sicherheitsregime (kooperative Sicher-
heitsc;rdnungen) und Sicherheitsgemeinschaften (Nach-Sicherheitsordnun-
gen).

Die RSCT ist ein geeignetes Instrument zur Erfassung der Strukturen regio-
naler Sicherheitskomplexe. Sie kann auch herangezogen werden, um zukiinf-
tige Szenarien zu entwerfen und zu kldren, welche politisch-strategischen
Optionen in einem bestimmten regionalen Sicherheitskomplex ,.realistisch®
sind. Wir werden uns im Folgenden beider Funktionen der Theorie bedienen.

Die allméhliche Entstehung eines bipolaren, konfliktreichen regionalen
Sicherheitskomplexes

Mit dem Ende des Kalten Krieges kamen regionale Sicherheitsdynamiken in
Europa wieder zur Geltung. Globale Sicherheitsprobleme, die den Kontinent
beherrscht hatten, traten in den Hintergrund. Im postsowjetischen Raum und
auf dem Balkan brachen in den 90er Jahren des vergangenen Jahrhunderts bis
dahin eingefrorene inner- und zwischenstaatliche Spannungen und Konflikte
wieder hervor. Sicherheitsdynamiken entfalteten sich zu jener Zeit hauptséch-
lich in zwei ausgeprégten regionalen Sicherheitskomplexen: einem EU-zent-
rierten und einem anderen Russland-zentrierten. Verglichen mit der begrenz-
ten Sicherheitsinterdependenz zwischen den beiden Komplexen waren die Si-
cherheitsdynamiken in ihrem /nnern, etwa zwischen der EU und dem westli-
chen Balkan oder zwischen Russland und dem postsowjetischen Raum, hef-
tig.® Im selben Jahrzehnt bildete sich ein schwaches gesamteuropiisches Si-
cherheitsregime heraus, dessen Grundlagen der Helsinki-Prozess in der Zeit
des Kalten Krieges geschaffen hatte. Seine wichtigsten Sdulen waren die

Vgl. John Searle, The Construction of Social Reality, New York 1995.
Vgl. Buzan/Waever, a.a.0. (Anm. 1) S. 491.

Vgl. ebenda, S. 50 und S. 54.

Vgl. ebenda, S. 343.
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OSZE, das 1997 in Kraft getretene Partnerschafts- und Kooperationsabkom-
men zwischen der EU und Russland und die ebenfalls 1997 unterzeichnete
NATO-Russland-Grundakte. Alle drei weisen ein dichtes Netz institutionali-
sierter und informeller Kontakte auf, die, so hoffte man anfanglich im Wes-
ten, allméhlich zur faktischen Integration Russlands in die euro-atlantische
Werte- und Interessengemeinschaft fiihre wiirden.

Im Nachhinein betrachtet erscheint das letzte Jahrzehnt des 20. Jahrhunderts
als eine Art Interregnum. Im neuen Jahrtausend haben Verdnderungen in der
absoluten und der relativen Macht der EU und Russlands und in ihren Versi-
cherheitlichungsmustern zu einer allmihlichen Verschmelzung der beiden
europdischen regionalen Sicherheitskomplexe gefiihrt. Der so entstehende
»Superkomplex* hohlt das gesamteuropdische Sicherheitsregime aus und
verstarkt kompetitive Sicherheitsdynamiken. Der kurze Krieg zwischen
Russland und Georgien im Sommer 2008 und die darauf folgende Abkiihlung
in den Ost-West-Beziehungen haben uns auf drastische Weise die Risiken in
Erinnerung gerufen, die diesen Entwicklungen innewohnen.

Die USA greifen sowohl bilateral als auch iiber die NATO und die OSZE in
den regionalen Sicherheitskomplex ein. Seit dem 11. September 2001 wurden
ihre Strategien in Europa stirker von globalen Sicherheitsinteressen, insbe-
sondere dem weltweiten Kampf gegen den Terrorismus und der Suche nach
sicheren Alternativen zum Ol aus dem Nahen Osten, beeinflusst. Im folgen-
den Abschnitt werden die jlingsten (ungleichen) Verbesserungen in den dip-
lomatischen, wirtschaftlichen und militdrischen Aktivposten der EU und
Russlands beschrieben. Unter allen regionalen Akteuren haben lediglich diese
beiden die Fahigkeiten zur Machtprojektion und die notwendigen Strategien
sowie den politischen Willen zur Gestaltung des regionalen Sicherheitskom-
plexes entwickelt.

Auf dem Weg zu einem bipolaren Europa

Die Umwandlung des regionalen Sicherheitskomplexes in eine bipolare Ord-
nung wird u.a. von einem Machtzuwachs der EU und Russlands sowie von
geopolitischen und geodkonomischen Entwicklungen begiinstigt. In dem
MaBe, wie die Sicherheitsprobleme der EU auf dem westlichen Balkan und
diejenigen Russlands in Tschetschenien in den Hintergrund traten, wurde die
gemeinsame Nachbarschaft der beiden Hauptakteure in den letzten Jahren
zum neuen geopolitischen Krisenherd in Europa — vor allem der Siidkauka-
sus, die Ukraine und Moldau.

Vier eng miteinander zusammenhéngende Faktoren erkldren die zunehmende
Bereitschaft und Fahigkeit der EU, ihre Ordnungsvorstellungen in den post-
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sowjetischen Raum zu projizieren.” Erstens hat die Osterweiterung die EU
ndher an Russland heranriicken lassen. Die neuen geopolitischen Grenzen
bringen sowohl Moglichkeiten als auch Risiken mit sich. Die EU verspricht
sich von der Mitgestaltung — d.h. der Europaisierung — ihrer neuen Nachbar-
schaft eine Einddimmung der von dort ausgehenden ,,weichen® Sicherheitsbe-
drohungen.® Zweitens hat die EU, obwohl siec Moskaus Vorherrschaft im
postsowjetischen Raum niemals offiziell akzeptiert hat, dessen faktische Zu-
gehorigkeit zu Russlands Einflusssphiare jedoch kaum angefochten. Die
neuen osteuropdischen Mitgliedstaaten, vor allem Polen und Litauen, geben
sich alle Miihe, die Haltung der EU zu verdndern. Thre geographische Nihe
zum méichtigen Russland, gepaart mit der Erinnerung an die sowjetische Un-
terdriickung, schldgt sich in einem Gefiihl akuter (politischer, militérischer
und wirtschaftlicher) Verletzbarkeit gegeniiber Moskau nieder. Aus geopoli-
tischen wie aus ideologischen Griinden sprechen sie sich daher offen fiir die
Aufnahme ihrer an Russland grenzenden Nachbarn in die EU und die NATO
aus. Thre Lobbyarbeit wird durch ihre engen Kontakte mit dortigen politi-
schen Akteuren, ihre Sprachkenntnisse (mit Russisch kommt man im post-
sowjetischen Raum noch immer weit) und ihre eigenen Erfahrungen mit
postkommunistischer Transformation gestérkt.

Drittens erhalten Forderungen innerhalb der EU nach einer konsequenteren
gemeinschaftlichen Strategie gegeniiber Russlands Verhalten in der gemein-
samen Nachbarschaft dadurch, dass Energiesicherheit wieder zu den wich-
tigsten Anliegen der europdischen Regierungen zahlt, verstirkt Auftrieb. An-
gesichts der Abhingigkeit der EU von russischem Ol und Gas wurden die
jingsten Unterbrechungen der Lieferungen an Belarus und die Ukraine von
den Beflirwortern einer harteren Gangart gegeniiber Russland als Beweis fiir
Moskaus Entschlossenheit angesehen, Energie als ,,Machtwéhrung im inter-
nationalen System*’ zu benutzen. Diese Befiirchtungen haben wiederum die
geodkonomische Bedeutung des Siidkaukasus, Moldaus und der Ukraine als
Energiekorridore, die die EU mit kaspischem Ol und Gas verbinden, erhght.'’
Viertens hat die EU im neuen Jahrtausend auch neue auflenpolitische Instru-
mente entwickelt und sich eine Sicherheitsstrategie als Anleitung zu deren
Benutzung zugelegt. Mit der Erweiterung der Aulen- und Sicherheitspolitik
stellt Briissel sicher, dass seine zunehmende Kritik an Russlands Einflussnah-
me im postsowjetischen Raum nicht nur rhetorisch ist. Strategisches Ziel der

7 Zusétzlich zu den Faktoren, die auf die EU selbst zuriickzufiihren sind, haben die prowest-
lichen ,,farbigen Revolutionen® in Georgien und der Ukraine einen Grofteil dazu beigetra-
gen, dass Briissel sein Engagement in der Region verstarken will.

8 Vgl. Roberto Aliboni, The Geopolitical Implications of the European Neighbourhood Pol-
icy, in: European Foreign Affairs Review 1/2005, S. 1-16.

9 Enno Harks, zitiert nach Dimitrios Triantaphyllou, Energy Security and Common Foreign
and Security Policy (CFSP): The Wider Black Sea Area Context, in: Southeast European
and Black Sea Studies 2/2007, S. 290.

10 Vgl. Uwe Halbach, Ol und Great Game im Kaukasus, in: Institut fiir Friedensforschung
und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2004,
Baden-Baden 2004, S. 291-302.
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Erweiterung und Vertiefung des Engagements der EU in ihrer Ostlichen
Nachbarschaft ist es, dass um die Union herum ein ,,Ring verantwortungsvoll
regierter Staaten“'' entsteht. Es beruht auf der Neuen Nachbarschaftspolitik
(ENP) und der damit verbundenen und derzeit in der Debatte befindlichen
,,Partnerschaft mit dem Osten sowie der Gemeinsamen AuBlen- und Sicher-
heitspolitik (GASP), zu der auch die Europiische Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik (ESVP) gehort. Insbesondere die ENP, die die erfolgreiche Er-
weiterungspolitik zum Vorbild hat, verkorpert das erheblich verstirkte Enga-
gement der EU in der Ostlichen Nachbarschaft. Fiir die ENP wurden rund
zwoOlf Milliarden Euro bereitgestellt; ihre Ziele reichen von der Forderung
einzelner Elemente des Acquis communautaire im Rahmen sogenannter
ENP-Aktionspldne bis zu neuen diplomatischen Initiativen und Mallnahmen
zur Losung der Territorialkonflikte in Berg-Karabach, Georgien und Mol-
dau.'? In einer Art Spillover-Effekt von der ersten zur zweiten Saule der EU-
AuBenpolitik fiihrte die ENP in der dstlichen Nachbarschaft dazu, dass die
Instrumente der GASP und de ESVP parallel eingesetzt wurden. Die Union
ernannte Sonderbeauftragte fiir Moldau (2005), den Siidkaukasus (2003) und
die Krise in Georgien (September 2008), entsandte die ESVP-Mission zur
Stiitzung der Rechtsstaatlichkeit in Georgien (EUJUST THEMIS, 2004-
2005), unterhalt seit 2005 ein Grenzschutz-Unterstiitzungsteam in Georgien,
das die Nachfolge der OSZE-Grenzbeobachtungsmission antrat, nachdem
diese aufgrund russischer Bedenken hatte eingestellt werden miissen, richtete
die EU-Mission zur Unterstiitzung des Grenzschutzes an der moldauisch-uk-
rainischen Grenze (EUBAM, seit 2005) ein, fiihrte seit 2007 vertrauens- und
sicherheitsbildende MaBnahmen in Georgien durch und entsandte im Oktober
2008 die zivile Beobachtermission EUMM nach Georgien, die den Riickzug
der russischen Truppen aus den besetzten georgischen Gebieten auf die Li-
nien vor Beginn der Feindseligkeiten gemdBl dem Sarkozy-Medwedjew-
Ubereinkommen vom 12. August beobachten soll."

Dem Engagement der EU sind jedoch, auch wenn es in den vergangenen Jah-
ren erheblich zugenommen hat, einige entscheidende Grenzen gesetzt. Briis-
sel scheute bislang davor zuriick, seine neuen, im Rahmen der ESVP entwi-

11 Ein sicheres Europa in einer besseren Welt. Europdische Sicherheitsstrategie, Briissel, den
12. Dezember 2003, S. 8.

12 Zur Zeit der Fertigstellung des vorliegenden Beitrags fiihrte die Europdische Kommission
Gespréache mit den Behorden Georgiens und den beiden abtriinnigen Republiken Abchasi-
en und Stidossetien iiber die Wiederaufnahme ihrer auf den Konflikt bezogenen Hilfeleis-
tung fiir die beiden Sezessionsgebiete, die nach den Ereignissen im Sommer 2008 unter-
brochen worden war.

13 Am 10. Oktober hatten sich die russischen Streitkréfte aus den an die abtriinnigen Repu-
bliken angrenzenden Gebieten, die sie nach Georgiens Versuch, Siidossetien gewaltsam
zurilickzuerobern, besetzt hatten, zuriickgezogen. Zur Zeit der Fertigstellung des vorlie-
genden Beitrags gab es noch drei Unruhegebiete, Achalgori, Kodori und Perewi, in denen
sich trotz EU-Protesten Milizen der abtriinnigen Republiken bzw. russische Truppen auf-
hielten. Umstritten bleibt weiterhin die Verstirkung der russischen Streitkrifte in Abcha-
sien und Siidossetien, die von der EU als Verstol gegen den Sarkozy-Medwedjew-Frie-
densplan betrachtet wird.
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ckelten operativen Fahigkeiten zur Friedensschaffung und Friedenskonsoli-
dierung fiir die Bearbeitung der eingefrorenen Konflikte einzusetzen. Zwar
konnte die EU ihr neu gewonnenes Leistungsvermdgen mit der raschen Ent-
sendung der EUMM nach Georgien eindrucksvoll unter Beweis stellen; die
zivile Mission verfiigt jedoch tiber keinerlei exekutive Befugnisse zur Durch-
setzung des zwischen der EU und Russland vereinbarten Friedensplans. Be-
ziiglich der ENP starten die EU-Nachbarn im Osten verglichen mit den ehe-
mals kommunistischen Beitrittslindern zudem auf einem wesentlich niedri-
geren Entwicklungsniveau, was Demokratie, Wirtschaft, Rechtsstaatlichkeit
etc. anbelangt. Die Herausforderungen bei der Européisierung dieser Lander
sind fiir die EU somit wesentlich grofer.' Hinzu kommt, dass die dazu not-
wendigen Instrumente (ENP-Aktionspldne sowie das Europdische Nachbar-
schafts- und Partnerschaftsinstrument, ENPI) erheblich weniger leistungsfi-
hig sind als diejenigen, die fiir die Gestaltung der Beziehungen zu Landern
mit einer konkreten Beitrittsperspektive zur Verfiigung stehen. Dariiber hin-
aus ist der legitime politische Wettbewerb im Innern der Staaten — ein fiir den
Erfolg der Massenerweiterung entscheidender Faktor'> — in den ENP-Lin-
dern nur schwach ausgebildet, und auch das nur in einigen wenigen. Und
schlieBlich hat die EU, auch wenn sie in den Genfer Friedensverhandlungen,
die sich mit den Folgen des Krieges zwischen Russland und Georgien ausei-
nandersetzen sollen, federfithrend ist, in den Fiinf-plus-zwei-Gesprichen iiber
Transnistrien lediglich Beobachterstatus und in den Verhandlungen zwischen
Armenien und Aserbaidschan iiberhaupt keine formelle Funktion.'®

In Russland nahm die Institutionenbildung seit Beginn der 90er Jahre des
vergangenen Jahrhunderts einen vollig anderen Verlauf als in der EU. Wéh-
rend das Ende des Kalten Krieges der EU die Mdoglichkeit er6ffnete, Schritt
fiir Schritt eigene autonome Sicherheits- und Verteidigungsfahigkeiten zu
entwickeln, bedeutete der Zusammenbruch der Sowjetunion fiir Russland ei-
nen dramatischen Machtverlust, von dem es sich erst in jiingster Zeit erholt
hat. Die 90er Jahre bescherten dem Land einen steilen wirtschaftlichen Nie-
dergang, gleichzeitig biilte es seinen globalen Einfluss weitgehend ein. Der
Machtverlust des Zentralstaates schwéchte die Steuerungsféhigkeit des Staa-
tes drastisch.'” Die Wirtschaftspolitik fiel weitgehend in die Hinde von Oli-

14 Vgl Judith Kelley, New Wine in Old Wineskins: Promoting Political Reforms Through
the New European Neighbourhood Policy, in: Journal of Common Market Studies 1/2006,
S. 29-55.

15  Vgl. Milada Anna Vachudova, Europe Undivided: Democracy, Leverage and Integration
after Communism, Oxford 2005.

16  Bei den Genfer Gespréchen teilen sich die EU, die OSZE und die Vereinten Nationen den
Vorsitz. Thre Beziehungen untereinander sind dabei nicht frei von Reibungen. Jede der
drei Organisationen unterhélt eine wichtige Mission in Georgien und keine von ihnen will,
dass die anderen ihr ins Gehege kommen. Insbesondere die OSZE fiihlt sich von dem
Newcomer EUMM bedroht, dessen Mandat im Niemandsland zwischen Georgien und
Stidossetien sich mit ihrem eigenen iiberschneidet. Das hat zu der absurden Situation ge-
fiihrt, dass georgische und siidossetische Kontrollpunkte in den betroffenen Gebieten von
beiden Organisationen beobachtet werden.

17 Vgl. Richard Sakwa, Putin: Russia’s Choice, London 2004.
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garchen und westlichen Beratern. Regionale Bosse rissen die Macht an sich
und untergruben damit die Souverinitit des Staates im Innern; in der Folge
entstand eine De-facto-Fdderation von Ministaaten, die eigene Souveranitéts-
anspriiche stellten.

Aber selbst als die materiellen Grundlagen fiir seinen internationalen Einfluss
schwanden, beharrte Russland darauf, noch immer eine Grolmacht zu sein,
der ,,ein ehrwiirdiger Platz [...] in der Gemeinschaft der zivilisierten Volker in
Eurasien und Amerika“'® zustehe. Russland verfiigte tatséichlich noch iiber
ausreichende Fahigkeiten zur Machtprojektion und zur Errichtung einer He-
gemonie liber den postsowjetischen Raum, mit Ausnahme der baltischen
Staaten. Moskau machte fiir sich eine — wie es der damalige Prisident Boris
Jelzin nannte — ,,besondere Verantwortung® in dem Gebiet geltend. In dersel-
ben Rede aus dem Jahr 1993 rief er die Vereinten Nationen (VN) und andere
internationale Akteure dazu auf, , Russland besondere Vollmachten als Ga-
rantiemacht fiir Frieden und Stabilitit in der Region zu verleihen“."” Mit die-
ser russischen Version der Monroe-Doktrin erkldrte Moskau das ,,nahe Aus-
land* zu seiner exklusiven Interessensphére, in der es ein Mitsprachrecht hin-
sichtlich lokaler Entwicklungen habe, die Russlands nationale Interessen be-
rithren. Moskaus massive militdrische Reaktion auf Tiflis” Versuch, Stidosse-
tien gewaltsam wiedereinzugliedern, im August 2008 kann als Manifestation
dieser Doktrin gesehen werden. Das institutionelle Vehikel dafiir war die Ge-
meinschaft Unabhingiger Staaten (GUS).*® Jedoch setzten sowohl Russlands
eigene Schwiche als auch die divergierenden Interessen der Mitgliedstaaten
Moskaus Ambitionen, aus der Organisation eine méchtige Institution zur
Wahrnehmung einer legitimen regionalen Fiithrungsrolle zu machen, Gren-
zen. Insbesondere gelang es nicht, aus dem 1992 geschlossenen Vertrag iiber
kollektive Sicherheit (VKS) eine Ostliche Alternative zur NATO zu entwi-
ckeln. Zudem schlossen sich die GUS-Mitglieder Georgien, Ukraine, Aser-
baidschan und Moldau 1997 zur minilateralen GUAM zusammen, um ihre
Positionen und Strategien zu koordinieren und ein Gegengewicht zu Russ-
lands Einfluss im postsowjetischen Raum zu schaffen.”’ Die GUS erleichterte
Moskau dennoch die Machtprojektion nach auflen, da sie die Prdsenz russi-

18  So der damalige AuBenminister Andrei Kosyrew, zitiert nach: Richard Sakwa, Russian
Politics and Society, London 2002, S. 350.

19 Boris Jelzin, zitiert nach: Suzanne Crow, Russia Seeks Leadership in Regional Peacekeep-
ing, in: RFL/RL Research Report 15/1993, S. 28.

20  Nachdem die GUS Anfang Dezember 1991 zunéchst von Russland, der Ukraine und Bela-
rus gegriindet worden war, schlossen sich Ende desselben Monats insgesamt elf der 15
Nachfolgestaaten der Sowjetunion offiziell zur GUS zusammen. Georgien trat 1993 als
zwolfter Mitgliedstaat bei. Die drei baltischen Staaten blieben der Organisation fern.
Turkmenistan &nderte seinen Status 2005 vom Vollmitglied zum assoziierten Mitglied.
Nach dem Krieg mit Russland hat Georgien den Austritt aus der GUS beschlossen.

21 Usbekistan schloss sich der Gruppe 1999 an, die seitdem unter der Abkiirzung GUUAM
firmierte. Als Taschkent 2005 wieder austrat, nannte sie sich wieder GUAM. Ein Jahr spé-
ter wandelte sie sich in die ,,Organisation fiir Demokratie und wirtschaftliche Entwicklung
— GUAM" um. Die GUAM wird seit ihrer Griindung in den 90er Jahren von der EU und
den USA unterstiitzt.
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scher Truppen im postsowjetischen Raum ermdglichte. Selbst auf dem Hohe-
punkt der russischen Wirtschaftskrise im Jahr 1996 waren rund 30.000 russi-
sche Soldaten in der Region stationiert.

Zwischen dem einstigen globalen Einfluss der Sowjetunion und Russlands
Moglichkeiten zur Gestaltung internationaler Ereignisse klafft jedoch noch
immer eine grofe Liicke. Russland ist nach wie vor zu schwach, um fiir die
meisten Lander in seinem nahen Ausland eine attraktive Alternative zu sein.
Es besitzt keinerlei nennenswerte ,, soft power “, die es mit der Anzichungs-
kraft der reichen und demokratischen westlichen Clubs — EU und NATO —
aufnehmen konnte. Dennoch ist Russland zweifellos auf die internationale
Biihne zuriickgekehrt, vor allem in seinem nahen Ausland, und hier nicht nur
im Siidkaukasus, sondern auch in Zentralasien.”? Diese Riickkehr kann unge-
fahr auf den Beginn der zweiten Amtszeit Wladimir Putins als Prisident da-
tiert werden. Russlands neues Selbstbewusstsein kann jedoch nicht allein auf
psychologische Faktoren reduziert werden. Seine AuBlenpolitik hat nicht nur
ihre alte Zuversicht zuriickgewonnen; diese wird auch von einem realen
Machtzuwachs untermauert. Zwei Voraussetzungen haben zu dieser Entwick-
lung entscheidend beigetragen: der durch Rekordpreise fiir Energierohstoffe
noch zusitzlich angekurbelte Boom der Olindustrie bis zum Ausbruch der
globalen Finanzkrise im Jahr 2008 und Verbesserungen in der Steuerungsfa-
higkeit des Staates. Unter Prasident Putin wurde die politische Macht der Oli-
garchen beschnitten. Ein &hnlich harter Kurs sorgte fiir ein neu austariertes
Verhiltnis zwischen der Foderation und den Regionen. Die Vormachtstellung
des Zentralstaates wurde durch die Beschrankung der fiskalischen und recht-
lichen Kompetenzen der Regionen wiederhergestellt.

Uber diese Faktoren hinaus ist Russlands wiedererlangte Fihigkeit, seine In-
teressen auch auf internationalem Parkett zu vertreten, mehreren gezielten
Strategien zu verdanken. Erstens machte Moskau sich an das schwierige Un-
terfangen, den Niedergang seiner Militarmacht riickgingig zu machen.* Pri-
sident Putin stockte nicht nur den Verteidigungsetat auf, sondern verfolgte
auch die graduelle Umwandlung der russischen Streitkrifte in eine Berufsar-
mee weiter. Ebenso wurden Schritte zum Neuaufbau und zur Konsolidierung
des militérisch-industriellen Komplexes unternommen, was durch eine Zu-
nahme der Riistungsexporte finanziert werden sollte. Die Rationalisierung
und Modernisierung der Streitkrifte wird noch etliche Maflnahmen erfordern.
Da jedoch die Energiepreise allen Voraussagen nach wieder in die Hohe
schnellen werden, sobald die Weltwirtschaft sich erholt hat, diirften die in der
Folge zu erwartenden Sondergewinne wesentlich dazu beitragen, die Fortset-

22 Zum Wiedererstarken des russischen Einflusses in Zentralasien vgl. Tim Epkenhans, Das
Dilemma der OSZE in Zentralasien, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspo-
litik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007,
S. 233-245.

23 ,Funfzehn Jahre nach dem Ende des Kalten Krieges [...] werden Russlands Streitkréfte in
mehreren zentralen Feldern nun wieder leistungsféhiger.” Kapitel ,,Russia”, in: IISS, The
Military Balance 2008, London 2008, S. 205-224, hier: S. 205.
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zung der Reformen sicherzustellen. Zweitens hat Moskau (militarische und
wirtschaftliche) Integrationsformate wiederbelebt bzw. ins Leben gerufen, die
es noch enger mit seinem nahen Ausland verbinden.* So war der Kreml bei-
spielsweise fithrend bei der Weiterentwicklung des VKS zur OVKS, der Or-
ganisation des Vertrags iiber kollektive Sicherheit. Kernstiick der neu ge-
schaffenen Institution, deren Griindung 2002 vereinbart worden war, ist eine
4.000 Mann starke Schnelle Eingreiftruppe zur Bekdmpfung gemeinsamer
Sicherheitsbedrohungen wie z.B. Terrorismus.”> Wohl entscheidend ist aber
drittens, dass Moskau sich mit seiner ,,Energiewaffe* ein schlagkriftiges In-
strument zur Gestaltung einer sowohl gegeniiber dem nahen Ausland als auch
gegeniiber der EU mit wirtschaftlichen Mitteln betriebenen AuB3enpolitik ge-
schaffen hat. Es hat die innenpolitische Kontrolle iiber die strategisch wich-
tige Ol- und Gasindustrie wieder gefestigt und ist ein Gasbiindnis mit Zent-
ralasien eingegangen, das dem staatlich kontrollierten russischen Gasmono-
polisten Gasprom bis auf weiteres die exklusive Kontrolle iiber die zentral-
asiatischen Gasexporte nach Europa sichert. Russische Ol- und Gasgesell-
schaften sind durch den Aufkauf beispielsweise von Raffinerien und Héfen in
den EU-Energiemarkt vorgedrungen und haben durch die Bildung strategi-
scher Allianzen mit lokalen Partnern Miteigentum an Verteilungsnetzen in
der EU erworben. Schlie8lich haben russische Energiekonzerne mit den Im-
porteuren Vereinbarungen iiber den Bau neuer Pipelines getroffen, durch die
russisches Ol und Gas in EU-Lénder gepumpt werden soll.*®

Alle diese MaBnahmen haben insgesamt Moskaus Macht, Lieferungen zu
unterbrechen oder Abnehmer zu erpressen, erhéht — nicht zuletzt im nahen
Ausland. In den letzten Jahren hat Moskau die Preise fiir Energielieferungen
in die prowestlichen Lénder Ukraine, Moldau und Georgien angehoben,
gleichzeitig jedoch Abchasien und Siidossetien kostenlos mit Energie ver-
sorgt.”” Noch bedenklicher ist, dass Russland in den vergangenen Jahren wie-
derholt Ol- und Gaslieferungen an das ,,schwierige Belarus und die pro-
westliche Ukraine ausgesetzt hat. Die Auswirkungen waren auch in der EU
zu spiiren und erinnerten Linder wie Deutschland und Polen an ihre Ver-
wundbarkeit durch russische Lieferunterbrechungen. Moskau scheute auch
nicht davor zuriick, traditionellere Mittel des Abbruchs von Wirtschaftsbezie-
hungen und der Bestrafung von Fehlverhalten zur Verteidigung seiner Inte-

24 Vgl. Katlijn Malfliet/Lien Verpoest/Evgeny Vinokurov (Hrsg.), The CIS, the EU and Rus-
sia: The Challenges of Integration, Houndmills 2007.

25  Griindungsmitglieder der Organisation sind Armenien, Belarus, Kasachstan, Kirgisistan,
Russland und Tadschikistan. Im Mérz 2008 trat Usbekistan der Organisation bei. Im Jahr
2007 einigte man sich darauf, eine 5.000 Mann starke Peacekeeping-Truppe aufzustellen.
Ausfiihrlicher zur OVKS siehe Alyson J.K. Bailes/Vladimir Baranovsky/Pal Dunay, Re-
gional Security Co-operation in the Former Soviet Area, in: SIPRI Yearbook 2007, Ox-
ford 2007, S. 174-178.

26 Vgl. zu den Grenzen der ,,Energiewaffe Andrew Monaghan, Russia’s Energy Diploma-
cy: A Political Idea Lacking a Strategy? in: Southeast European and Black Sea Studies
2/2007, S. 275-288.

27  Vgl. Filippos Proedrou, The EU-Russia Energy Approach Under the Prism of Interdepen-
dence, in: European Security 3-4/2007, S. 329-355.
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ressen einzusetzen; das gilt insbesondere fiir Georgien.”® Ob Russland seinen
internationalen Einfluss jedoch so weit ausdehnen kann, dass es in der Lage
ist, die zunehmenden Eingriffe der EU und anderer westlicher Akteure in den
postsowjetischen Raum einzuddmmen oder gar riickgidngig zu machen, bleibt
abzuwarten.

Die beschriebene Polarisierung des regionalen Sicherheitskomplexes sagt uns
etwas tiber seine Form. Sein Inhalt kann jedoch nur aus den Sicherheitsnarra-
tiven der Hauptakteure und den sich daraus ergebenden Freund-Feind-Mus-
tern abgeleitet werden. Diesen werden wir uns im Folgenden zuwenden.

Verdnderungen in den Freund-Feind-Mustern

Mit der Griindung der GUS versetzten Russland, die Ukraine und Belarus
Anfang Dezember 1991 nicht nur der Sowjetunion den Todesstof3, sondern
auch traditionellen westlichen Wahrnehmungen des ,,russischen Béren* als
Bedrohung. Angesichts Russlands schrumpfender Wirtschaft und seines zu-
riickgehenden internationalen Einflusses in den 90er Jahren fiel die Darstel-
lung des offiziellen Nachfolgestaates der Sowjetunion als politisch-militari-
scher Gegner in der westlichen Wissenschaft und Diplomatie in Ungnade.
Bis 2004 wurde Regierungen, die, um ihren Ubergang vom EU-Beitrittskan-
didaten zum EU-Mitglied zu befordern, die russische Karte spielten, hoflich,
aber bestimmt bedeutet, dass eine solche Rhetorik des Kalten Krieges nicht
hilfreich sei. In dem Malle, wie die Wahrnehmung Russlands als Feindbild
und Ursache von Sicherheitsbedrohungen verblasste, kamen neue Themen
und neue Akteure auf. Im westlichen Diskurs wurde Russland zum befreun-
deten Juniorpartner, der mit den Schwierigkeiten der demokratischen Trans-
formation kémpfte. Risiken blieben bestehen. Der Transformationsprozess
konnte zum Erliegen kommen oder, schlimmer noch, das Land konnte im
Chaos enden und zerfallen. Beide Szenarien, so flirchtete man, kénnten eine
Reihe negativer externer Auswirkungen haben, wie z.B. unkontrollierte Mi-
gration nach Westeuropa, einen Anstieg der organisierten Kriminalitit oder
ethnische Kriege. Mit groBer Sorge betrachteten die EU und die USA vor al-
lem die abnehmende nukleare Sicherheit in Russland und die damit einherge-
hende Gefahr des Handels mit radioaktivem Material und Know-how.

28  Das galt auch schon vor den Ereignissen des Sommers 2008. Nach Angaben der Beobach-
termission der Vereinten Nationen in Georgien (UNOMIG) schoss Russland in der ersten
Halfte des Jahres 2008 mindestens eine unbemannte georgische Aufklarungsdrohne iiber
dem Gebiet der abtriinnigen Republik Abchasien ab. Zuvor hatte Moskau seine Macht zur
Unterbrechung von Wirtschaftsbeziehungen u.a. durch eine Einfuhrsperre fiir georgischen
Wein, die Unterbrechung der Postverbindungen zwischen Russland und Georgien und die
Ausweisung von Georgiern aus Russland demonstriert.

106



Auch wenn der Westen iiber diese ,,weichen* Sicherheitsbedrohungen ernst-
haft besorgt war, zdhlte er sie dennoch zu den ,,besseren Problemen‘?’, d.h. er
betrachtete sie als Probleme, die im Prinzip leichter zu bewéltigen waren als
solche, die sich auf der herkdmmlichen, zwischen Feinden herrschenden Si-
cherheitsagenda befanden. Sie konnten durch den verstirkten Handel mit
Russland und die Bereitstellung technischer Hilfe und Unterstiitzung einer-
seits und die Stirkung kooperativer, Ost und West gleichermal3en einbinden-
der Sicherheitsstrukturen andererseits gelost werden. Die EU legte ein spezi-
elles technisches Hilfsprogramm fiir die GUS (Technical Aid to the Common-
wealth of Independent States, TACIS) auf, mit dem Russlands Ubergang zu
Demokratie und Marktwirtschaft unterstiitzt und die nukleare Sicherheit so-
wie Sanierungsprojekte unter Zuhilfenahme weiterer Kredite der EU und ein-
zelner Lénder finanziert werden sollten. 1994 unterzeichnete Briissel ein
Partnerschafts- und Kooperationsabkommen (PKA) mit Moskau,”® das u.a.
einen institutionellen Rahmen fiir den politischen Dialog und engere Wirt-
schaftsbeziehungen schuf. 2003 einigte man sich auf eine Ausweitung des
PKA durch die Schaffung der ,,vier gemeinsamen Rdume®. Die EU hoffte,
die mit diesen verbundenen Fahrpline als Mittel zur Européisierung Russ-
lands nutzen zu kénnen. Auch die NATO bot Russland besondere Vertrags-
beziehungen an. 1997 einigte man sich auf die NATO-Russland-Grundakte.
Die NATO-Verbiindeten sahen darin ein Mittel, Moskau enger mit der Orga-
nisation zu verbinden und die Entstehung neuer Trennlinien infolge der Ost-
erweiterung des Biindnisses zu verhindern. Das wohl ambitionierteste Projekt
der 90er Jahre zur Herstellung kooperativer Sicherheit war schlieBlich die
Umwandlung der KSZE in die OSZE. Sie fiihrte zu einem beeindruckenden
Aufbau institutioneller Kapazititen und einer erheblichen Ausweitung der
Aufgaben. Die OSZE galt weithin als institutioneller Dreh- und Angelpunkt
gesamteuropdischer Sicherheit, der Russland (und die iibrigen Nachfolge-
staaten der Sowjetunion) eng mit dem Westen verband.

Die 90er Jahre des letzten Jahrhunderts und der Beginn des neuen Jahrtau-
sends waren nicht nur in den USA, sondern auch auf dieser Seite des Atlan-
tiks die Bliitezeit von Francis Fukuyamas ,,letztem Menschen®.*! In Westeu-
ropa glaubten viele, der Kontinent sei nun dabei, die Geschichte hinter sich
zu lassen. Auch wenn die bewaffneten Konflikte auf dem Balkan die EU un-
sanft daran erinnerten, vor welchen Herausforderungen ihre 1991 im Vertrag

29  Beverly Crawford, Toward a Theory of Progress in International Relations, in: Emanuel
Adler/Beverly Crawford (Hrsg.), Progress in Post-war International Relations, New York
1991, S. 438-468.

30  Das Inkrafttreten des Abkommens verschob sich auf 1997, da die EU Bedenken aufgrund
Russlands Vorgehen im Tschetschenienkrieg hatte. Nach zahlreichen Verzdgerungen be-
gannen im Juni 2008 Verhandlungen {iber ein Nachfolgeabkommen zwischen der EU und
Russland, die infolge der ,,inakzeptablen” Anerkennung der Unabhéngigkeit Stidossetiens
und Abchasiens durch Moskau im September 2008 eingefroren und im November ange-
sichts der Fortschritte bei der Implementierung des Sarkozy-Medwedjew-Friedensplans
wieder aufgenommen wurden.

31 Francis Fukuyama, The End of History and the Last Man, London 1993.
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von Maastricht vereinbarte zukiinftige AuBenpolitik stand, so wurden sie
dennoch weitgehend als ein Anachronismus betrachtet, dessen Ursachen in
der allgemeinen Riickstidndigkeit der Region zu suchen waren. Kurzfristig
wiirde man zwar noch zu altmodischen Zwangsmitteln greifen miissen, um
der Gewalt Herr zu werden; die langfristige Losung des Problems lige jedoch
in der Modernisierung der betroffenen Lénder. Dasselbe Rezept sei auch auf
die inner- und zwischenstaatlichen Konflikte in Osteuropa und Russland an-
wendbar. Es herrschte das Gefiihl, die Geschichte habe sich nun vollendet. Es
gab weder zur liberalen Demokratie, noch zur Marktwirtschaft, noch zu den
Prinzipien verantwortungsvoller Regierungsfithrung, die fiir beide Bereiche
galten, eine brauchbare Alternative. Staaten, die sich an diese Grundsétze
hielten, wiirden wiederum eine Region des Friedens und des Rechts bilden.
Die Zukunft der Sicherheit Europas schien rosig.

In Putins zweiter Amtszeit als Priasident wurden sowohl die Sorge iiber
Russlands Schwiche als auch die Uberzeugung, technische und institutio-
nelle Losungen kdnnten Europa fiir Demokratie und Wohlstand sicher ma-
chen, von den EU-Regierungen weitgehend neu bewertet. Seither mehren
sich die Stimmen, die Russlands Beharren auf seinem eigenen Modell ,,sou-
verdner Demokratie, das lediglich als Deckmantel fiir einen neuen Autorita-
rismus wahrgenommen wird, und seine selbstbewusste AuBlenpolitik, die sich
auch nicht scheut, westliche Vorstellungen von Ordnung und Gerechtigkeit in
Ost- und Siidosteuropa in Frage zu stellen, als Sicherheitsproblem bezeich-
nen.*?

Russlands Sicherheitsdiskurs hat in den vergangenen anderthalb Jahrzehnten
ebenfalls einige dramatische Wendungen genommen. Anfangs hatte die Idee
vom Ende der Geschichte auch auf die russische AuBenpolitik grolen Ein-
fluss. Allerdings setzte die Desillusionierung hier frither ein als im Westen.
Nachdem Russland seine Souverdnitit wiedererlangt hatte, musste es eine
neue Auflen- und Sicherheitspolitik formulieren. Diese ging von zwei grund-
legenden Pramissen aus: Erstens war das Land aufgrund seiner Geschichte,
seiner Grofle, seiner militdrischen Starke, namentlich seines Nuklearwaffen-
arsenals, seines stindigen Sitzes im Sicherheitsrat etc. eine GroBmacht und
wiirde dies auch bleiben. Zweitens wiirde Russland durch seine Umwandlung
in ein ,,normales* Land zu einem gleichberechtigten Partner der EU und der
USA bei der gemeinsamen Regelung internationaler Angelegenheiten. Beide
Annahmen hingen z.T. mit Russlands eigener Versicherheitlichung seiner
kommunistischen Vergangenheit zusammen: der repressiven innenpoliti-
schen Ordnung und der ,,internationalistischen* AuBlenpolitik, in der die Ide-
ologie Vorrang vor Pragmatismus hatte.

Die Pramisse, dass Russland eine GroBmacht ist, wurde nie in Frage gestellt.
Daran, dass Russland sich selbst so empfand, &nderte auch der steile wirt-
schaftliche Niedergang der 90er Jahre nichts. Die zweite Pramisse geriet je-

32 Vgl Derek Averre, ,,Sovereign Democracy* and Russia’s Relations with the European
Union, in: Demokratizatsiya 2/2007, S. 173-190.
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doch schon bald in Misskredit, da sich zunehmend die Wahrnehmung durch-
setzte, dass das Land vom Westen nicht eben viel dafiir bekam, dass es sich
auf dessen Seite geschlagen hatte. Kritiker beklagten, dass Russland vom
Westen weder als gleichberechtigter Partner in der Ausiibung der internatio-
nalen Fiihrungsrolle anerkannt wurde, noch den erhofften Umfang an Unter-
stiitzung erhielt. Die Einflussnahme, die westlichen Beratern und internatio-
nalen Finanzinstitutionen zugestanden wurde, schien Russlands innenpoliti-
sche und internationale Situation nur noch zu verschlimmern. Dariiber hinaus
begannen sich die ehemaligen Mitgliedstaaten des Warschauer Pakts und ei-
nige der nun unabhingigen ehemaligen Sowjetrepubliken mit westlicher Un-
terstiitzung an westlicher Politik und westlichen Institutionen auszurichten.
Und zu allem Uberfluss beschloss die NATO, die in Russland als Einrichtung
des Kalten Krieges wahrgenommen wurde, ihre Erweiterung nach Osten. All
diese Entwicklungen stimmten in keiner Weise mit Russlands Vorstellungen
von seiner auflenpolitischen Rolle iiberein. Als Reaktion darauf erlangten
eurasistische Diskurse, die den Wunsch des Landes nach internationaler An-
erkennung als Grofmacht widerspiegelten, in den 90er Jahren groe Popula-
ritdt. Sie betonten die Einzigartigkeit der russischen Kultur und die histori-
sche Mission Russlands als Briicke zwischen westlicher und asiatischer Kul-
tur. Im neuen Jahrtausend und insbesondere seit Putins zweiter Amtszeit als
Prasident gewann dann ein wesentlich profanerer Sicherheitsdiskurs an
Stiarke: Er stellt bestimmte westliche Strategien als den Versuch dar, Russ-
lands Einfluss im regionalen Sicherheitskomplex einzuddmmen und es poli-
tisch und militdrisch zu marginalisieren, was als Bedrohung fiir Russlands
ontologische Sicherheit, d.h. fiir seine Identitét als europdische Grofimacht
und die damit einhergehenden Interessen, betrachtet wird.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass sich die Freund-Feind-Muster im re-
gionalen Sicherheitskomplex seit Beginn der 90er Jahre zweimal verdndert
haben. Unmittelbar nach dem Ende des Kalten Krieges énderte sich die sozi-
ale Struktur des regionalen Sicherheitskomplexes radikal, als ehemalige Geg-
ner begannen, sich als Freunde zu betrachten, die gemeinsam eine gesamteu-
ropdische Friedensordnung aufbauen. Die Flitterwochen hielten jedoch nicht
lange an. Seit Beginn des neuen Jahrtausends sind die neuen kooperativen
Sicherheitsbeziechungen angespannt und in immer mehr Bereichen wichst
eine (feindliche) Rivalitdt auf Kosten gemeinsamer Problemldsungen. In den
folgenden Abschnitten wird der Ubergang der sozialen Struktur des regiona-
len Sicherheitskomplexes zu einer Konfliktformation anhand der Analyse der
wichtigsten Gefahrendiskurse, die in der EU und in Russland zur Versi-
cherheitlichung ihres Verhiltnisses zueinander gefiihrt werden, dargestellt.
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Kontrdre Versicherheitlichungen: Eingefrorene Konflikte und
De-Facto-Staaten

Unmittelbar nach dem Zerfall der Sowjetunion flammten in den neuen unab-
hiangigen Staaten und im ehemaligen Jugoslawien mehrere ethnische Kon-
flikte auf.”® Mit der Beendigung des blutigen Krieges in Bosnien 1995 und
dem Ende der Kampfhandlungen in Tschetschenien 1996 trat das Thema
,ethnische Kriege“ jedoch wieder in den Hintergrund.** Die Sezessionskon-
flikte in der erweiterten Schwarzmeerregion — zwischen Armenien und Aser-
baidschan um Berg-Karabach, zwischen Georgien und seinen abtriinnigen
Gebieten Abchasien und Siidossetien sowie zwischen Moldau und dem se-
zessionistischen Transnistrien — ,,froren ein“. Zwar kam es auch vor dem
Sommer 2008 regelméBig zu kleineren Zwischenfillen und Scharmiitzeln,
insgesamt herrschte jedoch ein prekérer Frieden, der mit Ausnahme des Kon-
flikts um Berg-Karabach jeweils von russischen Friedenstruppen entweder
gemeinsam mit einheimischen Soldaten (Transnistrien, Siidossetien) oder al-
lein mit einem Mandat der GUS (Abchasien) aufrechterhalten wurde. Russ-
land ist nach wie vor der wichtigste Verbiindete der abtriinnigen Gebiete in
Georgien und Moldau, die von Moskau militérische, diplomatische (z.B. in
Form der Unterstiitzung der politischen Forderungen sezessionistischer Fiih-
rer), wirtschaftliche (z.B. durch die Bereitstellung kostenloser Energie) und
politische (z.B. durch die Verleihung der russischen Staatsbiirgerschaft an die
Einwohner der betroffenen Gebiete) Unterstiitzung erhalten.

In den letzten Jahren hat sich die Konkurrenz zwischen der EU und Russland
in der erweiterten Schwarzmeerregion verschérft. In der EU (und in den
USA) wird Russlands Unterstiitzung fiir die separatistischen Regime in der
Region zunehmend als ernst zu nehmendes Sicherheitsproblem betrachtet.
Die neuen mittel- und osteuropéischen Mitglieder des européischen Clubs ha-
ben sich erfolgreich als politische Unternehmer betdtigt und es ist ihnen ge-
lungen, die EU zu einer hirteren Haltung gegeniiber Russlands Verhalten in
der Region zu bewegen. Ungeachtet einiger Differenzen sind sich die Mit-
gliedstaaten dariiber einig, dass Moskau die eingefrorenen Konflikte in Geor-
gien und Moldau instrumentalisiert, um seinen strategischen Einfluss in der
Region aufrechtzuerhalten, der wiederum deren Européisierung hemmt. Mit
dem Ausbruch des heilen Krieges zwischen Russland und Georgien um Ab-
chasien und Siidossetien sieht sich die EU in ihren schlimmsten Befiirchtun-
gen bestitigt. Konkret stiitzt sich die Versicherheitlichung der EU auf mehre-
re Argumente. Erstens dienten die ungelosten Konflikte als Vorwand fiir die

33 In der ehemaligen Sowjetunion gab es fiinf grofe militdrisch ausgetragene Konflikte:
Berg-Karabach, Tadschikistan, Siidossetien, Transnistrien und Tschetschenien. Hinzu ka-
men etwa 20 kleinere militdrische Auseinandersetzungen. Vgl. Sakwa, a.a.0. (Anm. 18),
S. 387-388.

34 Gegen Ende der 90er Jahre kehrte das Thema mit dem Ausbruch des zweiten Tschetsche-
nienkrieges und den blutigen Zusammenstofen zwischen Serben und Albanern in der da-
maligen serbischen Provinz Kosovo an die Spitze der Sicherheitsagenda der wichtigsten
Akteure im regionalen Sicherheitskomplex, wenn auch nur fiir kurze Zeit, zuriick.
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Vorwirtsstationierung russischer Streitkréfte. Russlands Streitkréfte in Geor-
gien und seine Friedenstruppen in Moldau seien Ausdruck einer mit militari-
schen Mitteln betriebenen AuBenpolitik, mit der Moskau Tiflis und Chiginau
in seiner Einflusssphédre halten will. Dariiber hinaus benutze Moskau sie als
Faustpfand in seinen Beziechungen zum Westen. Und schlieBlich wirft der
EU-Diskurs Russland vor, einer friedlichen Losung der Sezessionskonflikte
im Wege zu stehen und dadurch ebenso wie durch die volkerrechtswidrige
Anerkennung der selbsterkldrten Souverénitdt Siidossetiens und Abchasiens —
der sogenannten ,,De-facto-Staaten — die Verbreitung von Demokratie, Men-
schenrechten und Wohlstand zu behindern.

Die Regierungen Transnistriens, Abchasiens und Siidossetiens, die allesamt
fiir ihren Machterhalt auf russische Streitkrafte angewiesen sind, werden im
EU- bzw. im westlichen Diskurs als kriminell unterwanderte und korrupte
politische Eliten beschrieben, die in quasistaatlichen Strukturen am Ruder
sitzen. Unter ihrer Herrschaft sind Armut und Menschenrechtsverletzungen
weit verbreitet; iiber ihre engen Verbindungen zu den Netzwerken der organi-
sierten Kriminalitét sind sie in Menschenhandel, illegalen Drogen- und Waf-
fenhandel und andere illegale Aktivitdten verstrickt. Die eingefrorenen Kon-
flikte werden daher in zweifacher Hinsicht als Gefahr fiir die Union angese-
hen. Erstens gehen von ihnen als Herkunfts- oder als Transitgebiet illegaler
Bewegungen von Personen, einschlieBlich Terroristen, und des Waren-
schmuggels in die EU Gefahrdungen fiir die Union aus. Damit eng verbunden
sind ihre negativen Auswirkungen auf Europas Energiesicherheit, indem sie
zusitzliche erhebliche Instabilitit in eine Region bringen, die ein wichtiger —
und unter giinstigen Bedingungen in Zukunft noch wesentlich wichtigerer —
Energiekorridor ist, durch den kaspisches Ol und Erdgas in die EU gelangen.
Zweitens bedroht die bloBe Existenz ,,weiler Flecken auf der zivilisatori-
schen Landkarte* in solch groBer Néhe zur EU Briissels Selbstversténdnis.
Die EU vermarktet sich selbst erfolgreich als ein neuartiger internationaler
Akteur, als normative Macht, die auf interessengeleitete Machtpolitik zu-
gunsten grenziiberschreitender Solidaritdt mit Volkern, die weniger Gliick
gehabt haben, und der Forderung universeller Werte verzichtet. Die EU
fiirchtet daher, dass sie auf der internationalen Biihne an Glaubwiirdigkeit
verlieren konnte, wenn es ihr ausgerechnet in ihrer unmittelbaren Nachbar-
schaft nicht gelingt, diese Vision Wirklichkeit werden zu lassen — wo, wenn
nicht hier, sollte sie sonst Erfolg haben?

Russlands Bedrohungsperzeptionen angesichts der Territorialkonflikte in der
erweiterten Schwarzmeerregion, die sich seit Beginn der 90er Jahre nicht we-
sentlich verdndert haben, unterscheiden sich von denjenigen der EU erheb-
lich. Erstens nimmt Moskau fiir sich in Anspruch, konstruktiv an der Ein-
ddmmung der Konflikte mitgewirkt zu haben. Zweitens sieht es sich in Ab-
chasien, Siidossetien und Transnistrien als Schutzmacht fiir diejenigen russi-
schen Staatsbiirger, die sich nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion
plotzlich im Ausland wiederfanden. Die Einmischung in diese oder andere
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heile Konflikte im nahen Ausland zu Beginn der 90er Jahre wurde u.a. mit
der Befiirchtung gerechtfertigt, dass Untétigkeit zu ,,Millionen von Fliichtlin-
gen und Chaos entlang der Siidgrenze**® gefiihrt hitte. Moskaus massive mi-
litdrische Intervention in Georgien im Sommer 2008 wurde mit &hnlichen
Formulierungen begriindet. Drittens glaubt Moskau entsprechend seinem
Selbstverstindnis als Gromacht, es haben ein historisches Recht dazu, im
nahen Ausland zu intervenieren, um den ,,Verlust geopolitischer Positionen,
fiir deren Eroberung es Jahrhunderte bedurfte**, zu verhindern. Viertens und
eng damit zusammenhéngend macht Russland geltend, dass die Strategie, die
weitere Ausbreitung westlichen Einflusses, insbesondere der NATO, in ei-
nem Raum, in dem es wichtige politische und sicherheitspolitische Interessen
hat, vollig legitim sei. Moskau hat sich der Osterweiterung der EU bislang
nicht widersetzt — nicht zuletzt deshalb, weil (noch) keinem der potenziellen
Beitrittskandidaten im postsowjetischen Raum der Status eines Beitrittskan-
didaten gewahrt wurde. Im Kreml wéchst jedoch der Verdacht, dass die EU
zunehmend eine neue amerikanische Containment-Politik unterstiitzt.’” Als
Beleg hierfiir verweist Moskau u.a. auf den Druck, den sowohl die EU als
auch die USA auf die Regierung Moldaus ausgeiibt haben, das von Russland
unterstiitzte Kosak-Memorandum zuriickzuweisen, das den eingefrorenen
Konflikt um den Preis einer Finnlandisierung des Landes gelost htte.”® Russ-
land hebt in diesem Zusammenhang auch das in jiingster Zeit verstirkte En-
gagement der EU im &uBerst NATO-freundlichen Georgien hervor, in dessen
Folge die EU auch nicht ldnger die Auseinandersetzung mit Russland iiber
Stidossetien und Abchasien scheut. Die Unterstiitzung der EU fiir den ,,Ag-
gressor* und ihre Verurteilung Russlands unmittelbar nach den Ereignissen
vom Sommer 2008 haben Moskaus Wahrnehmung verstarkt, dass der Westen
eine Strategie verfolgt, mit der Russlands Einfluss in seinem nahen Ausland
zurlickgedréngt werden soll.

Fiinftens bezeichnet Russland die Strategie der EU gegeniiber dem eingefro-
renen Konflikt in Moldau und den De-facto-Staaten mittlerweile nicht nur
deshalb als Bedrohung seiner Sicherheit, weil sie seinen internationalen Ein-
fluss und seinen Status untergrébt, sondern auch aufgrund ihres Potenzials,
seine innere Souverdnitit zu gefdhrden. Seit den ,,farbigen* Revolutionen in
Georgien und der Ukraine hat Moskau Vorkehrungen gegen dhnliche Vor-
ginge im eigenen Land getroffen, um seine Vulnerabilitdt gegeniiber trans-
nationalen zivilgesellschaftlichen Akteuren zu reduzieren. Es hat die Betiti-

35 So eine AuBerung des damaligen AuBenministers Kosyrew, zitiert nach Sakwa, a.a.O,
(Anm. 18), S. 388.

36 Kosyrew, zitiert nach: ebenda, S. 354.

37 Vgl. Averre, a.a.0. (Anm. 32), S. 182.

38  Vgl. Dov Lynch, Misperceptions and Divergences, in: Dov Lynch (Hrsg.), What Russia
Sees, Chaillot Paper Nr. 74, Paris 2005, S. 15. Wenn es nach dem Memorandum aus dem
Jahr 2003 gegangen wire, wire Moldau eine Foderation aus zwei verfassungsrechtlich
gleichberechtigten staatlichen Einheiten — Moldau und Transnistrien — geworden. Die
Foderation hétte einen neutralen und entmilitarisierten Status gehabt. Transnistrien hétte
unter bestimmten Bedingungen das Recht gehabt, die Foderation zu verlassen.
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gungsmdglichkeiten von NGOs, die Unterstiitzung aus dem Ausland erhalten,
eingeschriankt und staatlich finanzierte Schein-NGOs geschaffen, die im Falle
einer Legitimitdtskrise wie derjenigen in den Jahren 2004/2005 in der Uk-
raine ein Gegengewicht zu prowestlichen gesellschaftlichen Akteuren bilden
sollen. Der Kreml betrachtet sein Engagement in Transnistrien und in den
abtriinnigen georgischen Gebieten als externe Ergénzung seiner internen De-
fensivhaltung; Russland wappnet sich gegen die weitere Zementierung west-
lichen Einflusses an seinen Grenzen. SchlieBlich stellen die Territorialkon-
flikte in der erweiterten Schwarzmeerregion aus Moskaus Sicht fiir die EU
kein ernst zu nehmendes Sicherheitsproblem dar, insbesondere wenn man sie
mit den Sicherheitsrisiken vergleicht, die vom Nahen Osten und von Nordaf-
rika ausgehen.* Briissels vertieftes Engagement in der Region wird daher als
eine politische Strategie interpretiert, die darauf abzielt, Russlands histori-
schen Status als bedeutende europdische Macht mit legitimen ,,Besitztiimern®
in seiner unmittelbaren Umgebung und mit dem Recht, sein Umfeld zu ge-
stalten, zu unterminieren.

Kontrdre Versicherheitlichungen: Energiesicherheit

Seit 2000 tragen die EU und Russland der Bedeutung ihres Ol- und Gashan-
dels Rechnung, indem sie einen Energiedialog fithren. Dennoch hat sich die
Institutionalisierung der Zusammenarbeit auf der Ebene von Experten und
hochrangigen Vertretern aus Politik und Wirtschaft als unfahig erwiesen, die
Versicherheitlichung der Energiebeziehungen zu verhindern. In den vergan-
genen Jahren hat das Thema Energiesicherheit die Spannungen zwischen der
EU und Russland erheblich verschérft. Es geht dabei gleichermaflen um wirt-
schaftliche wie um politische Interessen. Erstere haben mit Angebot und
Nachfrage zu tun. Die weltweite Nachfrage nach Energierohstoffen steigt
merklich an, was z.T. auf das rasche Wirtschaftswachstum in aufstrebenden
Volkswirtschaften wie z.B. China zuriickzufiihren ist. Gleichzeitig verringert
sich das Angebot u.a. aufgrund geopolitischer Rahmenbedingungen und des
beschleunigten Abbaus der Ol- und Gasreserven in der Nordsee und andern-
orts. Die Folge davon ist ein stetiger Anstieg der Ol- und Gaspreise. Zwar hat
die vom Zusammenbruch des amerikanischen Subprime-Hypothekenmarktes
verursachte globale Wirtschaftskrise 2008 zu einem erdrutschartigen Fall der
Energiepreise gefiihrt; es wird jedoch ein erneuter erheblicher Anstieg er-
wartet, sobald die Weltwirtschaft sich wieder erholt hat. In Russland sind
hohe Ol- und Gaspreise willkommen. Sie bedeuten Sondergewinne fiir die
Produzenten und sind eine Goldgrube fiir den Foderationsetat. Russland ist
der weltweit groBte Gasproduzent und Gasexporteur und der zweitgroBte Ol-

39  Vgl. Dmitry Polikanov, Russia-EU Relations: Opportunities for a Security Dialogue, in:
David Brown/Alistair J.K. Shepherd (Hrsg.), The Security Dimensions of EU Enlarge-
ment: Wider Europe, Weaker Europe?, Manchester 2007, S. 115-128.
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produzent nach Saudi-Arabien; seine Olexporte haben seit 2000 erheblich
zugenommen.

In der EU wird der Anstieg der Energiepreise als Bedrohung fiir das wirt-
schaftliche Wohlergehen betrachtet. Die Mitgliedstaaten sind in hohem Mafle
von Ol- und Gasimporten abhingig, was in absehbarer Zukunft noch zuneh-
men wird. Halten die gegenwértigen Trends an, ,,wird der Energiebedarf der
Union in den nichsten 20 bis 30 Jahren zu 70 Prozent (statt wie derzeit zu 50
Prozent) durch Importe gedeckt werden“.** Gleichzeitig wird sich der welt-
weite Wettkampf um den Zugang zu den Energieressourcen verschérfen. Vor
diesem Hintergrund duBert die neue EU-Narrative der Energiesicherheit
groBBe Besorgnis hinsichtlich der Liefersicherheit und der Auswirkungen ho-
her Preise auf Wirtschaftswachstum, Inflation, Wettbewerbsfahigkeit etc.
Dariiber hinaus verweist der EU-Diskurs auf eine Reihe politischer Bedro-
hungen, die sich aus der Importabhingigkeit der Union ergeben.

50 Prozent der gesamten Gasimporte der EU und iiber 30 Prozent ihrer Olim-
porte kommen aus Russland.*’ Diese asymmetrische Interdependenz wird
neuerdings im EU-Diskurs als Bedrohung bezeichnet, da sie Lieferungsunter-
brechungen fiir die Union zu einer Gefahr werden lésst und die EU fiir politi-
sche Erpressung anfallig wird. Nach den Kiirzungen der Energielieferungen
an Belarus und die Ukraine sah Russland sich dem Vorwurf ausgesetzt, Ol
und Gas riicksichtslos und unter Missachtung bestehender Vertragsverpflich-
tungen als Waffe bei der Verfolgung wirtschaftlicher und politischer Ziele
einzusetzen. Briissel sieht in Moskaus Weigerung, den Vertrag iiber die Ener-
giecharta von 1994 und das dazugehorige Transitprotokoll zu ratifizieren, mit
denen die Unterzeichnerstaaten sich dazu verpflichten, Regelungen u.a. fiir
transparente Bedingungen fiir Investoren sowie Wettbewerbs- und Transitre-
gelungen einzuhalten, einen weiteren Beweis flir Russlands gefahrliche Poli-
tisierung seiner Energieindustrie.*” Die anmaBende Haltung gegeniiber be-
wiahrten Praktiken und freien Mérkten berge ein hohes Risiko. Eines Tages,
so die Argumentation, konnte Europa zum Ziel der mit wirtschaftlichen Mit-
teln betriebenen AuBenpolitik des Kreml werden, wenn es ihn z.B. mit Fra-
gen zu Demokratie und Menschenrechten konfrontiert. Die bereits erwéhnte
Durchdringung des EU-Energiemarktes durch russische Konzerne und das als
Obstruktionspolitik empfundene Verhalten Moskaus beziiglich des eingefro-
renen Konflikts in Moldau sowie seine Unterstiitzung fiir die De-facto-Staa-
ten in Georgien, die zur Instabilitit eines wichtigen Energiekorridors fiihrt,
spielen in diesem Bedrohungsszenario eine herausragender Rolle.

40  Europdische Kommission, Griinbuch. Eine européische Strategie fiir nachhaltige, wettbe-
werbsfahige und sichere Energie, KOM/2006/0105 endg., Briissel 2006, S. 3.

41 Wenn die aktuellen Trends anhalten, werden die Zahlen bis 2020 auf 70 bzw. 50 Prozent
steigen. Vgl. Proedrou, a.a.0. (Anm. 27), S. 334.

42 Die EU ist ebenso davon iiberzeugt, dass die Politisierung der russischen Energieindustrie
z.T. dafiir verantwortlich ist, dass nur unzureichend in neue groBangelegte ErschlieBungs-
projekte investiert wird. Es wird erwartet, dass dieses Versdumnis wiederum die Liefersi-
cherheit zukiinftig weiter verschlechtern wird.
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Und schlieBlich sieht die EU in Russlands Verhalten eine Bedrohung ihrer
kollektiven Identitdt. Moskaus Strategie, EU-Mitgliedstaaten gegeneinander
auszuspielen, indem es deren unterschiedlichen Abhdngigkeitsgrad von russi-
scher Energie ausnutzt, um separate Liefervereinbarungen und separate Ver-
einbarungen iiber den Bau von Pipelines zu treffen, gefiahrdet das internatio-
nale Ansehen der GASP, die in den letzten Jahren zu einer der von Briissel
am haufigsten beschworenen Erfolgsstories der Integration geworden ist. Das
Unvermogen, eine gemeinsame externe Energiepolitik zu entwickeln, ldsst
Zweifel an der Akteursqualitit der Union in einem zentralen internationalen
Politikfeld aufkommen. Eine weitere von der EU artikulierte ontologische
Gefahr hiangt mit der Tatsache zusammen, dass der Kreml Energie als strate-
gischen Rohstoff betrachtet. Die groBen Energiekonzerne Gasprom und Ros-
neft befinden sich teilweise in Staatsbesitz. Moskau kontrolliert ausldndische
Investitionen in seine Energieindustrie und lehnt die eigentumsrechtliche Ent-
flechtung von Produktionsanlagen und Vertriebsnetzen sowohl im eigenen
Land als auch in der EU ab. Aus Sicht der EU steht Russlands Energiepolitik
in krassem Gegensatz zu den normativen Grundlagen der européischen Integ-
ration und der EU-AuBenpolitik: die Foérderung freier Méarkte und des Wett-
bewerbs.

Moskau bestreitet vehement jegliche politischen Motive in den Auseinander-
setzungen mit der Ukraine und Belarus.”> Mehr noch: Russlands Sicherheits-
narrative stellt die EU-Argumentation hinsichtlich wettbewerbsfahiger und
sicherer Energie auf den Kopf, wenn behauptet wird, Briissel versuche den
neuen Status des Landes als Energiesupermacht zu unterminieren, indem es
ihm seine antidirigistische Vision einer Wirtschaftordnung aufzwingt. Ahn-
lich werden Versuche der EU, Russland mit der Drohung, russische Investiti-
onen in ihren Energiemarkt zu beschrinken, zur weiteren Offnung seiner
Energievorkommen fiir européische Investitionen zu zwingen, als Gefahr fiir
die wiedererlangte wirtschaftliche Stirke des Landes angesehen.** Schlief-
lich betrachtet Moskau die Energiediversifizierungsstrategie der EU als einen
unfreundlichen Akt, der ein potenzielles Risiko fiir die fiir Russland so wich-
tige Nachfragesicherheit darstellt, und als ungerechtfertigten Versuch, die
insgesamt ausgewogenen Wirtschaftsbeziechungen zu Briissels Gunsten neu
zu kalibrieren.”” Es sieht in der Unterstiitzung der EU fiir Abmachungen, die
darauf abzielen, russische Pipelines durch den Ausbau vorhandener und den

43 Vgl. Alexander Medvedev, Is Gazprom’s Strategy Political?, in: Europe’s World 9/2008,
S. 63-67.

44 Wie Alexander Medvedev darlegt, l1duft diese Drohung darauf hinaus, das Gleichgewicht
wirtschaftlicher Macht weiter zugunsten der EU zu verschieben: ,,Européische Investitio-
nen in Russland sind [bereits] sieben- bis achtmal so hoch wie russische Investitionen in
der EU.“ Ebenda, S. 67. .

45  Russland exportiert zurzeit 60 Prozent seiner Ol- und Gasproduktion in die EU. Der An-
teil der EU am russischen Gesamthandel betrdgt rund 54 Prozent, wihrend Russland nur
fir 6,2 Prozent der EU-Exporte und 10,4 Prozent der EU-Importe steht. Vgl. Tatiana
Mitrova, Russia, Europe and Energy: A Vicious Circle, in: International Herald Tribune,
3. Oktober 2008.
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Bau neuer Energiekorridore, die Europa den Zugang zu kaspischem Ol und
Gas ermoglichen, zu umgehen, eine Bedrohung der Sicherheit seiner Ener-
gieeinkiinfte und seiner politischen Macht. Moskau reagierte auf die Politik
der EU mit einer eigenen Diversifizierungsstrategie und unterzeichnete Ende
Oktober 2008 ein Abkommen mit Peking zum Bau einer beide Staaten ver-
bindenden Olpipeline.

Kontrdre Versicherheitlichungen: Die Erweiterung der NATO

Die NATO hat im regionalen Sicherheitskomplex zwei Funktionen. Einer-
seits ist sie ein Kanal, durch den Sicherheitserwégungen von auflerhalb der
Region in den Komplex eindringen. Das atlantische Biindnis dient den USA
als Vehikel fiir die begrenzte Machtprojektion auf Europa, um so ihre Strate-
gie des Offshore Balancing zu untermauern, mit der sichergestellt werden
soll, dass kein einzelner europdischer oder eurasischer Akteur regionale He-
gemonie auf dem Kontinent erlangt.*® Andererseits ist die NATO eine Arena,
in der intraregionale Sicherheitsdynamiken wirksam werden. So waren die
EU-Mitgliedstaaten beispielsweise auf dem Bukarester NATO-Gipfel im Ap-
ril 2008 in der Frage, ob Georgien und die Ukraine in Vorbereitung auf die
Vollmitgliedschaft in der Allianz in den Membership Action Plan (MAP)
aufgenommen werden sollten, gespalten. Wahrend mehrere der etablierteren
EU-Mitglieder den Vorschlag fiir verfriiht hielten, da ein solcher Schritt die
Spannungen zwischen Russland und dem Westen verschérfen wiirde, und ihn
aus diesem Grunde und auch aus anderen Griinden ablehnten, betrachteten
die neuen Mitgliedstaaten ebenso wie einige der élteren ihn als Stirkung des
paneuropdischen Sicherheitsregimes und unterstiitzten ihn dementsprechend.
Die ,,Aufschieber konnten sich in Bukarest zwar durchsetzen, die weitere
Ausdehnung der NATO in den postsowjetischen Raum hinein ist dennoch
sicherlich nur eine Frage der Zeit, nicht zuletzt deshalb, weil auch der neue
amerikanische Président Barack Obama sie unterstiitzt. Ist erst einmal ein
entsprechender Beschluss gefasst, wird es nicht moglich sein, die Beziehun-
gen zwischen der EU und Russland gegen die negativen Folgen, die dies fiir
die Ost-West-Beziehungen haben wird, abzuschirmen.

Seit die NATO 1996 den Beschluss zur Osterweiterung gefasst hat, rechtfer-
tigt der offizielle Sicherheitsdiskurs diese Politik als Mittel zur Aufnahme
weiterer Staaten in die Zone des demokratischen Friedens. Die Erweiterung
wird als eine Sicherheitspolitik dargestellt, die dazu beitragt, regionale Insta-
bilitdten und Konflikte zu verhiiten und die demokratische zivile Kontrolle
der Streitkrifte in den neuen Demokratien zu fordern. Sie reduziere zudem
die Wahrscheinlichkeit einer Renationalisierung der Verteidigungspolitik, die

46  Vgl. John Mearsheimer, The Tragedy of Great Power Politics, New York 2001.
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sich negativ auf die europdische Sicherheit auswirken wiirde. Im Prinzip
stimmen alle Regierungen in der EU dieser Ansicht zu.

Russland sieht die NATO-Erweiterung vollig anders. Moskau hat von dem
Moment an, da diese erstmals auf der Tagesordnung der Allianz stand, eine
konsequent gegen die Erweiterung der NATO gerichtete Politik betrieben.
Was sich allerdings hdufiger dndert, ist die Heftigkeit, mit der Moskau seine
Ansichten zum Ausdruck bringt. Zu Beginn der 90er Jahre war in Russland
die Uberzeugung weit verbreitet, dass die NATO entweder allméhlich ver-
schwinden oder aber in eine gesamteuropdische Sicherheitsorganisation um-
gewandelt werden wiirde, in der auch Russland seinen rechtméfigen Platz
hitte.” Keines der beiden Szenarien trat jedoch ein. Stattdessen wurde die
NATO geographisch und funktional erweitert, indem z.B. Friedensschaffung
und Friedenskonsolidierung in ihr Aufgabenspektrum aufgenommen wurden.
Die Mehrheit der russischen politischen Elite fiihlte sich dadurch unabhingig
von Parteizugehorigkeit und Weltanschauung betrogen. Trotz der daraus re-
sultierenden Spannungen unterzeichneten Russland und die NATO 1997 die
NATO-Russland-Grundakte, in deren Rahmen ein Stindiger Gemeinsamer
Rat eingerichtet wurde.” Moskau hoffte, dass das Abkommen ihm einen ge-
wissen Einfluss auf die Politik des Biindnisses ermdglichen wiirde. Dies ge-
schah jedoch nicht. Ganz im Gegenteil begann die NATO 1999 ohne eine
Resolution der VN und ohne Beratungen mit Russland einen Luftangriff auf
serbische Ziele im Kosovo und in Serbien selbst, um den ethnischen Biirger-
krieg in der Provinz zu beenden. Die Beziehungen erreichten einen Tiefstand.
Die militdrische Intervention fand nur wenige Wochen nach dem NATO-
Beitritt Polens, Ungarns und der Tschechischen Republik statt.

Auch wenn Wladimir Putin die Osterweiterung der NATO ebenso ablehnte
wie sein Vorgénger, versuchte er dennoch, die Beziehungen zum Biindnis
pragmatischer zu gestalten. Als er nach dem 11. September 2001 die russi-
sche AufBlenpolitik im Zuge des ,,Kriegs gegen den Terrorismus® mit derjeni-
gen der USA abzugleichen begann, trat der diplomatische Streit um die
NATO-Erweiterung in den Hintergrund. Im April 2004 wurden sieben wei-
tere postkommunistische Staaten, darunter die baltischen Republiken, ohne
ernsthafte Auswirkungen auf die Ost-West-Beziehungen in die Allianz auf-
genommen. Vier Jahre spdter jedoch steht die Osterweiterung der NATO auf
Russlands Sicherheitsagenda wieder ganz oben. Moskau stellt sich den Be-
mithungen Georgiens und der Ukraine um den Beitritt zur Allianz vehement
entgegen. AuBenminister Sergei Lawrow erklérte, Russland wiirde es als
,eine bedeutende negative geopolitische Verschiebung“* betrachten, wenn
diese Lander der NATO beitriten.

47  Vgl. Vladimir Baranovsky, Russian Views on NATO and the EU, in: Anatol Lieven/
Dmitri Trenin, (Hrsg.), Ambivalent Neighbors: The EU, NATO and the Price of Member-
ship, Washington D.C. 2003, S. 269-294.

48  Der Stindige Gemeinsame Rat wurde 2002 durch den NATO-Russland-Rat ersetzt.

49  Sergei Lavrov: ,,We are trying de-ideologize our politics“, in: Russia Beyond the Head-
lines, 7. April 2008, unter: http://rbth.ru/articles/2008/04/07/2008 04 DT 01_lavrov.html.
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Zwei Bedrohungen werden in diem Zusammenhang besonders hervorgeho-
ben: Erstens besteht das Ziel der Politik der NATO nach Ansicht des Kreml
in der strategischen Einkreisung Russlands. Die Aufnahme Georgiens und
der Ukraine in die NATO wird als Versuch gesehen, den militérischen Ein-
fluss des Westens und eventuell amerikanische Militérstiitzpunkte und milita-
rische Anlagen bis an die Grenzen Russlands voranzutreiben und damit Ge-
biete aus dessen Einflusssphire herauszureiBlen, die ihm seit zaristischen
Zeiten als geopolitischer domaine réservé vorbehalten seien.’’ Das wiirde je-
doch nicht nur die Sicherheit Russlands bedrohen, sondern auch seinen poli-
tischen und wirtschaftlichen Interessen schaden. Wie bereits erwihnt, inter-
pretiert der russische Sicherheitsdiskurs die EU-Politik in der gemeinsamen
Nachbarschaft inzwischen als Ergidnzung zu den Bemiihungen der NATO,
Russlands Einfluss in der Region zuriickzudriangen. Sollte die Allianz daher
eines Tages dem Beitritt Georgiens und der Ukraine zustimmen, diirfte das
erhebliche negative Auswirkungen auf die Beziehungen zwischen der EU
und Russland haben. Zweitens will Russland nicht, dass die NATO der
wichtigste europdische Sicherheitsgarant ist, da es auf ihre Politik nur gerin-
gen Einfluss hat. Da der Einfluss der Nordatlantischen Allianz durch ihre
Erweiterung auf Kosten alternativer Abmachungen gestérkt wird, betrachtet
Moskau den Erweiterungsprozess als Bedrohung fiir seine eigene Rolle als
einer der Hauptakteure in der Region, der ein legitimes Recht zur Gestaltung
der europdischen Sicherheit hat. An dieser Stelle sollte erwéhnt werden, dass
Moskau die Schaffung der ESVP seinerzeit sehr begriiit hat und erwartete,
dass sie ein Gegengewicht zur NATO bilden wiirde. Russland setzte grof3e
Hoffnungen in den Aufbau eines bilateralen strategischen Dialogs und eines
kooperativen Krisenmanagements mit der EU, zu denen sich beide Seiten im
Oktober 2000 verpflichtet hatten. Moskaus Erwartung, dass es zu einer enge-
ren militdrischen und geheimdienstlichen Zusammenarbeit mit Briissel kom-
men wiirde, zu der auch die gemeinsame Verantwortung fiir die operative
Planung gemeinsamer Einsétze in Europa und auBlerhalb Europas gehdrt hét-
ten, blieb jedoch weitgehend unerfiillt. Das veranlasste den damaligen russi-
schen AuBBenminister Igor Iwanow 2003 zu der Aussage, dass ,,einige unserer
europdischen Partner psychologisch noch nicht zur gleichberechtigten Zu-
sammenarbeit mit Russland bereit sind“.*! Einer der Griinde, warum die EU
es ablehnt, Russland enger mit der ESVP zu verbinden, ist die Befiirchtung,
dass Washington dies als den Versuch interpretieren konnte, die Rolle der
USA in der europdischen Sicherheit zu marginalisieren.

50  Die USA befiirworten nicht nur offen die Fortsetzung der NATO-Erweiterung in den post-
sowjetischen Raum hinein, sondern haben dariiber hinaus auch bilaterale Militdrabkom-
men mit mehreren ost- und siidosteuropdischen NATO-Mitgliedstaaten abgeschlossen.

51 Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation, Information and Press Department,
Daily News Bulletin, Remarks by Minister of Foreign Affairs of the Russian Federation
Igor Ivanov Before Representatives of the Sociopolitical and Business Circles of the FRG
on the Theme ,,Russia-European Union: The State of, and Prospects for Partnership®, Mu-
nich, 10. December 2003, 2873-12-122003, unter: http://www.In.mid.ru/brp_4.nst/e78a4
8070f128a7b43256999005bcbb3/3ebc6278d412787443256dfd005f2b9d?OpenDocument.
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Russland hat vor Kurzem einen neuen Versuch gestartet, die — von Moskau
als solche empfundene — Vormachtstellung der NATO bei ,harten” Sicher-
heitsthemen in Europa zu brechen. Auf einer franzdsisch-russischen Konfe-
renz in Evian im Oktober 2008 prézisierte Prisident Dmitri Medwedjew Vor-
schldge, die er einige Monate zuvor in Berlin zum Aufbau einer neuen ge-
samteuropdischen Sicherheitsarchitektur gemacht hatte. Die neue, auf einem
Vertrag beruhende Ordnung sollte auf dem Grundsatz basieren, ,,dass kein
Staat und keine internationale Organisation exklusive Rechte hat, Frieden
und Stabilitdt in Europa zu sichern“.’* Russlands VorstoB konnte sich im
Ubrigen auch als Schub nach vorn fiir die OSZE erweisen, da die EU darauf
besteht, Gespriiche iiber den Vorschlag unter der Agide der Wiener Organisa-
tion einzuberufen.

Kontrdre Versicherheitlichungen: Raketenabwehr

Die Proliferation von ballistischen Raketen und Nuklearwaffen gehdrt zu
denjenigen Sicherheitsthemen, bei denen die USA, die EU und Russland
lange Zeit dhnliche Ansichten vertraten. Die Absicht der USA, Komponenten
ihres Raketenabwehrsystems in Osteuropa zu stationieren, hat jedoch in
jiingster Zeit zu sehr unterschiedlichen Sicherheitsperzeptionen in Moskau
und Washington gefiihrt. Russland betrachtet die amerikanische Strategie
keinesfalls als Losung fiir das Proliferationsproblem, sondern vielmehr als
erhebliche Bedrohung fiir seine eigene Sicherheit. Die EU war in der Frage
zunéchst gespalten, hat sich vor Kurzem aber der Sicht der USA angeschlos-
sen. Raketenabwehr wurde damit zu einem weiteren Thema, das zur Versi-
cherheitlichung der Beziehungen zwischen der EU und Russland beitrégt.

Seit US-Président Ronald Reagans umstrittenem Star-Wars-Projekt, mit dem
die Doktrin der wechselseitig gesicherten Zerstérung zwischen den beiden
Supermichten vom Konzept der strategischen Verteidigung abgelost werden
sollte, gibt es im amerikanischen strategischen Denken eine einflussreiche
Richtung, die die Wichtigkeit einer aktiven Verteidigung hervorhebt. Nach
dem Ende des Kalten Krieges bildete sich ein (begrenzter) von beiden Seiten
getragener Sicherheitsdiskurs heraus, in dessen Mittelpunkt die begrenzte
Raketenabwehr als Ergidnzung zur Abschreckung steht. Demnach koénne
nukleare Abschreckung weder gegeniiber ,,Schurkenstaaten” wie dem Iran
noch gegeniiber Terroristen funktionieren, ,,dic nach Féhigkeiten streben,
Tod und Zerstdrung mit Hilfe von Raketen bis vor unsere Haustiir zu tra-
gen“.” Ein Subtext dieses Diskurses ist das Argument, dass die amerikani-
sche Machtprojektion ohne eine begrenzte Raketenabwehr in kritischen Re-
gionen wie z.B. dem Nahe Osten zunehmend zur Geisel von Gegnern wiirde,

52 Daniel Brossler/Stefan Kornelius, Russland macht der EU Avancen, in: Stiddeutsche Zei-
tung, 10. Oktober 2008.
53 President George W. Bush, Statement to the Press, Washington D.C., 13. Dezember 2001.
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die iiber Nuklearwaffen verfiigen. George W. Bush machte Prisident Bill
Clintons Entscheidung, den Zeitpunkt fiir den Beginn der Errichtung des
Systems zu verschieben, riickgéngig und gab 2002 griines Licht fiir den Auf-
bau eines bodengestiitzten Raketenabwehrsystems fiir die mittlere Flugphase,
das dieses Problem beseitigen sollte.”* Um die Wirksamkeit sicherzustellen,
nahm Washington bilaterale Verhandlungen mit Polen und der Tschechi-
schen Republik, um die Stationierung von Teilen der Infrastruktur in Osteu-
ropa zu ermdglichen.”

Amerikas Initiative wurde in der EU zunéchst mit gemischten Gefiihlen auf-
genommen. Die osteuropdischen Mitgliedstaaten und einige westeuropdische
Lander wie z.B. GrofBbritannien begriiften es als wichtigen Beitrag zur euro-
paischen Sicherheit — haufig gegen erheblichen Widerstand in der Bevolke-
rung und manchmal auch mit Einschrinkungen.’® Regierungsvertreter und
Experten in anderen EU-Mitgliedstaaten, darunter Deutschland, Frankreich
und Osterreich, duBerten Vorbehalte zur Realisierbarkeit des Systems und —
wichtiger noch — zu seinen politisch-militdrischen Auswirkungen auf die eu-
ropdische Sicherheit. Die Skeptiker wiesen darauf hin, dass das System die
Beziehungen zwischen Russland und dem Westen wahrscheinlich weiter be-
schiddigen wiirde, wenn seine Einfiihrung nicht mit Moskau abgestimmt wiir-
de. Schlimmstenfalls wiirde das Vorhaben zu einem neuen strategischen
Wettriisten fiihren, was wiederum Russland dazu veranlassen konnte, den
INF-Vertrag von 1987 auszusetzen und damit die militérische Stabilitét in
Europa zu gefihrden.”” Der Hohe Vertreter fiir die GASP, Javier Solana, griff
diese Besorgnisse auf und warnte, ein Raketenabwehrschild konnte sich ne-
gativ ,auf unsere Beziehungen mit Drittlindern, namentlich Russland, aus-
wirken“.”® Die Kluft zwischen den unterschiedlichen européischen Versicher-
heitlichungen wurde jedoch auf dem NATO-Gipfel in Bukarest im April
2008 erheblich kleiner. Alle europédischen Mitgliedstaaten schlossen sich der
amerikanischen Narrative an, die ,,den substanziellen Beitrag zum Schutz der
Biindnispartner vor ballistischen Flugkdrpern grofer Reichweite [...] durch

54 Barack Obama unterstiitzt wie frither Prisident Clinton die Idee einer Raketenabwehr, al-
lerdings miisse sich die Technologie zuerst als funktionstiichtig erweisen. Bei Fertigstel-
lung des vorliegenden Beitrags hatte der designierte Président der Vereinigten Staaten
noch keine Entscheidung dariiber getroffen, ob er die Stationierung fortsetzen wird oder
nicht.

55  Die Bush-Regierung nahm 2002 mit beiden Landern informelle Gespréche auf. 2007 be-
gannen die offiziellen Verhandlungen iiber die Einrichtung von Raketenabwehrstandorten
auf ihrem Hoheitsgebiet. Vgl. Congressional Research Service, Long-Range Ballistic Mis-
sile Defense in Europe, Washington D.C., 13. Juni 2008.

56  So verlangten beispielsweise Slowenien und Ruménien, dass das System alle NATO-
Mitglieder schiitzt.

57 Vgl. US-Raketenschild — Steinmeier warnt USA vor neuem Wettriisten, 17. Médrz 2007,
unter: http://www.sueddeutsche.de/politik/750/399534/text.

58  EU’s Solana: Participation in U.S. Missile Defense Shield Must Not Harm EU Security,
in: International Herald Tribune, 29. Mirz 2007.
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die geplante Dislozierung amerikanischer Raketenabwehrelemente in Euro-
pa“*® hervorhebt.

Infolge der Anndherung der amerikanischen und der europiischen Position
diirften die Spannungen zwischen der EU und Russland zunehmen, da Mos-
kau den derzeitigen amerikanischen Plinen unmissverstindlich negative
Auswirkungen auf seine Sicherheitsinteressen zuschreibt. Die Regierung be-
fiirchtet insbesondere, dass das Raketenabwehrsystem den Versuch darstellt,
das strategische Gleichgewicht zwischen Russland und den USA zugunsten
Letzterer zu verschieben. Dieser Verdacht wird mit einer ganzen Reihe von
Argumenten untermauert. So weist Moskau drauf hin, dass die Infrastruktur
eigentlich in der Tiirkei oder im Irak stationiert werden miisse, wenn die
USA und die EU wirklich Sorge vor einem iranischen Raketenangriff hitten.
In seiner aktuellen Konfiguration halten russische Experten das System eher
fiir geeignet, russische Raketen abzufangen. Putin stellte sogar eine Analogie
zur Kubakrise von 1962 her: ,,Die Situation ist aus technologischer Sicht fiir
uns ganz dhnlich. Wir haben die Uberreste unserer Militirstiitzpunkte aus
Vietnam und Kuba abgezogen, aber in der Néhe unserer Grenzen werden sol-
che Bedrohungen geschaffen.“” Moskau argumentiert weiter, dass das Sys-
tem, wenn es erst einmal installiert sei, von Washington problemlos iiber die
urspriinglich fiir die Stationierung in Polen geplanten zehn Abfangraketen
hinaus erweitert werden konne. Eine leistungsfidhigere Abwehr wiederum
wiirde viel dazu beitragen Washington in die Lage zu versetzen, eine erhebli-
che strategische Nukleariiberlegenheit herzustellen. Was fiir Russland auf
dem Spiel steht, ist nicht nur die globale strategische Paritét, sondern auch
das europidische Gleichgewicht der Krifte. Die Raketenabwehr wird durch
ihre Verknilipfung mit der NATO-Erweiterung, der europdischen und ameri-
kanischen Politik im postsowjetischen Raum und dem Vertrag iiber konven-
tionelle Streitkréfte in Europa (KSE) vom Kreml als das Vordringen westli-
cher politischer und militérischer Macht auf Kosten seines eigenen Einflusses
im regionalen Sicherheitskomplex betrachtet.

SchlieBlich geht es auch im russischen Diskurs iiber Raketenabwehr um onto-
logische Sicherheit. Sie wird als weitere unliebsame Erinnerung an die ameri-
kanische globale Hegemonie interpretiert: ,,Die Stationierung eines amerika-
nischen Raketenabwehrsystems in Europa hat nicht nur militdrische, sondern

59  Treffen des Nordatlantikrats auf Ebene der Staats- und Regierungschefs am 3. April 2008
in Bukarest, Gipfelerkldrung von Bukarest, unter: http:/www.nato.diplo.de/Vertretung/
nato/de/06/Gipfelerklaerungen/GipfelerklBukarest _Seite.html. Die Gipfelerklarung fahrt
fort, die Biindnispartner sondierten gegenwirtig Moglichkeiten, die US-amerikanischen
Kapazititen in Polen und der Tschechischen Republik ,,mit den derzeitigen NATO-An-
strengungen im Bereich der [Gefechtsfeld-]Raketenabwehr zu verkniipfen, um sicherzu-
stellen, dass sie integraler Bestandteil einer kiinftigen NATO-weiten Raketenabwehrarchi-
tektur wiirde.“ Mit Bezug auf Russland betont die Gipfelerkldrung das Bekenntnis der
NATO ,,zu einem HochstmaB an Transparenz und gegenseitigen vertrauensbildenden
MaBnahmen, um etwaige Besorgnisse zu zerstreuen®.

60  Das Zitat stammt aus dem Jahr 2007; zitiert nach: Philip Coyle/Victoria Samson, Missile
Defense Malfunction: Why the Proposed U.S. Missile Defenses in Europe Will Not Work,
in: Ethics & International Affairs 1/2008, S. 8.
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auch symbolische Bedeutung. Fiinfzehn Jahre nach dem Ende des Kalten
Krieges wird offensichtlich eine Situation geschaffen, in der der Kontinent
wieder nur mit amerikanischem Schutz und einer verstirkten amerikanischen
Militirprisenz zurechtkommt.““" Fiir Russland bedeutet dieser Zustand, dass
der von ihm beanspruchte Status als GroBBmacht ebenso in Frage gestellt wird
wie sein Wunsch, eine wesentliche Rolle in der europdischen Sicherheit zu
spielen. In Ankniipfung an bereits im Juni 2007 abgegebene offizielle Erkla-
rungen kiindigte Prisident Medwedjew an, dass Russland, sollte die Obama-
Regierung am Bau der Raketenabwehranlagen in Osteuropa festhalten, takti-
sche Boden-Boden-Raketen vom Typ Iskander in Kaliningrad stationieren
wiirde. Diese seien dazu geeignet, Ziele in Polen und in der Tschechischen
Republik zu treffen.

Kontrdre Versicherheitlichungen: Der KSE-Vertrag

Der wichtigste Pfeiler konventioneller Riistungskontrolle in Europa war in
den vergangenen Jahren Anlass fiir einen sich zuspitzenden Konflikt zwi-
schen Russland und dem Westen.®> Der KSE-Vertrag wurde 1990 als Riis-
tungskontrollabkommen zwischen der NATO und dem Warschauer Pakt ins
Leben gerufen. Auf dem Istanbuler Gipfeltreffen der OSZE im Jahr 1999
wurde eine Anpassung des Vertrags vereinbart: Die urspriinglichen Block-
obergrenzen fiir die fiinf Kategorien vertraglich begrenzter konventioneller
Waffen und Ausriistungen (7reaty Limited Equipment, TLE) wurden durch
nationale und territoriale Obergrenzen ersetzt. Das iibergeordnete Ziel des
Vertrags blieb jedoch dasselbe, ndmlich die Fahigkeit zur Ausldsung von
Uberraschungsangriffe zu beseitigen. Im Dezember 2007 setzte Russland den
KSE-Vertrag mit der Begriindung aus, dass der angepasste Vertrag bis dahin
von keinem einzigen der westlichen Staaten ratifiziert worden sei.

Die Hauptschwierigkeit bei der Ratifizierung des angepassten Vertrags war
Russlands Weigerung, seine Streitkréfte aus Georgien und Moldau abzuzie-
hen. Urspriinglich hatten die EU-Mitgliedstaaten und die damaligen Beitritts-
lander den Auswirkungen dieser beiden Problemfille auf die Sicherheitslage
unterschiedliches Gewicht beigemessen. Einige sahen — und sehen — in Russ-
lands Einmischung in die Territorialkonflikte in der erweiterten Schwarz-
meerregion eine wesentlich groBere Gefahr fiir die europdische Sicherheit
und Stabilitit als in einem Ungleichgewicht zwischen konventionellen Streit-
kréaften. AuBBerdem betrachten sie Russlands Weigerung, seine Militérstiitz-

61 Erkldrung des damaligen Verteidigungsministers Sergei Iwanow; zitiert nach: Big rise in
Russian military spending raises fears of new challenge to west, in: The Guardian, 9. Feb-
ruar 2007.

62  Vgl. Wolfgang Zellner, Stiirzt der ,,Eckpfeiler der europdischen Sicherheit ein? Zur ge-
genwirtigen Krise des (angepassten) KSE-Vertrags, in: Institut fiir Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2007, Ba-
den-Baden 2008, S. 25-37.
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punkte in Georgien und Moldau aufzugeben, nicht nur als Verstoll gegen sei-
ne Istanbuler Verpflichtungen von 1999, sondern — noch bedrohlicher — als
Beweis fiir Russlands anhaltende ,,imperialistische® Denkweise. Wenn Euro-
pa fur Frieden und Demokratie sicher gemacht werden solle, miisse dieser
Haltung und den daraus resultierenden Strategien etwas entgegengesetzt wer-
den. Andere EU-Staaten lehnten diese Politik der Stirke zundchst ab und
wiesen auf die negativen Folgen fiir die européische Sicherheit und Stabilitét
hin, die sich daraus ergédben, dass der Westen den Vertrag, den die Europii-
sche Sicherheitscharta der OSZE als ,,Eckpfeiler der europdischen Sicher-
heit* bezeichnet, nicht ratifiziert hat. Einige Lénder, darunter Deutschland,
gingen sogar noch weiter: Im Sinne einer kooperativen Sicherheitsphiloso-
phie, in der Frieden dadurch erreicht werden soll, dass man auf ,,den ande-
ren* zugeht statt Druck auf ihn auszuiiben, hatte der KSE-Vertrag fiir sie
auch einen symbolischen Wert. Seine Bedeutung kdnne nicht auf seine mili-
tarischen Bestimmungen reduziert werden. Sie liege vielmehr zusitzlich da-
rin, dass der Vertrag einen wichtigen Acquis politique gesamteuropéischer si-
cherheitspolitischer Zusammenarbeit darstelle.” Ungeachtet der unterschied-
lichen Bedrohungsanalysen schlossen sich die Européder auf dem Prager
NATO-Gipfel 2002 der Position der USA und Kanadas an, die Ratifizierung
des neuen Vertrags vom Abzug der russischen Streitkrdfte aus Moldau und
Georgien abhéngig zu machen. Dies ist seitdem die offizielle Politik der
NATO.

Russland setzt dem entgegen, es habe mit der SchlieBung seiner Militérstiitz-
punkte in Achalkalaki (Juni 2007) und Batumi (November 2007) sowohl sei-
ne Istanbuler Verpflichtungen erfiillt als auch die bilateralen Folgevereinba-
rungen mit Georgien eingehalten. Aus Moskaus Sicht verletzen weder die
Friedenstruppen in Moldau noch die russischen Streitkréfte in den De-facto-
Staaten Siidossetien und Abchasien irgendwelche Abkommen. In dem Be-
wusstsein, seine eigenen Verpflichtungen erfiillt zu haben, unterstellt Moskau
der westlichen Politik boshaftere Absichten und hebt in seinem Sicherheits-
diskurs insbesondere zwei Bedrohungen hervor. Erstens wird die Verkniip-
fung zwischen dem KSE-Vertrag und russischen (Peacekeeping-)Truppen als
konfrontative Politik gesehen, die danach trachtet, Russlands Rolle im regio-
nalen Sicherheitskomplex weiter zu marginalisieren und seine besonderen In-
teressen im postsowjetischen Raum zu delegitimieren. Aus dieser Sicht ist
die Politik wesentlicher Bestandteil einer neuen Containment-Politik, die dar-
auf abzielt, europdische Sicherheit durch Mallnahmen wie die NATO-Erwei-
terung oder den Aufbau eines Raketenabwehrsystems auf Kosten Russlands
herzustellen. Zweitens bezeichnet Moskau das Verhalten einiger NATO-Mit-
glieder (der baltischen Staaten und Sloweniens), sich dem angepassten KSE-
Vertrag nicht eher anschlieBen wollen, als bis er in Kraft getreten ist, sowie
die Weigerung der NATO, einige technische Bestimmungen neu zu verhan-

63 Vgl ebenda, S. 31.
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deln, als unredlich. Beides wird als eine weitere Verschiebung des européi-
schen Kriftegleichgewichts und des Einflusses in Europa zugunsten der EU,
der NATO und der USA gesehen.

Zusammenfassend zeigt unser Uberblick iiber das zwischen der EU und
Russland neu entstehende Freund-Feind-Muster, dass die Zahl der Themen-
felder, in denen mindestens eine der beiden Seiten die gegenseitigen Bezie-
hungen im Sinne eines Sicherheitsdilemmas konstruiert, in dem die MaB-
nahmen, die die Sicherheit eines Akteurs erhdhen, die Sicherheit des anderen
schmélern, zunimmt. Bislang sieht noch keine Seite diese Sicherheitsdilem-
mata als Ausgangspunkt existenzieller Bedrohungen. Die Bedrohungskon-
struktionen, die unterschiedliche Intensitdtsniveaus aufweisen, drehen sich
vielmehr um Identititsfragen und zweitrangige sicherheitspolitische, politi-
sche und Skonomische Ziele.** Dass amerikanische Sicherheitsinteressen in
den regionalen Sicherheitskomplex eingebracht werden, spielt dabei ebenso
eine Rolle wie die globalen Ambitionen der regionalen Akteure — der auflen-
politische Ehrgeiz der EU, zu einer globalen Macht zu werden, die sich fiir
das Gute einsetzt, ebenso wie Russlands Anspruch, die amerikanische poli-
tisch-militdrische Unipolaritdt durch ein multipolares internationales System
zu ersetzen. Ein entscheidender Faktor, der die zunehmende Versicherheitli-
chung verschiedener Themen anheizt, sind jedoch regionale Dynamiken.

Trends und Szenarien

Unsere Analyse zeigt, dass sich die grundlegende Struktur des regionalen Si-
cherheitskomplexes derzeit erheblich wandelt. Die Verdnderungen in den
materiellen Fahigkeiten sind real und setzen sich vermutlich auch in Zukunft
fort. Die EU ist entschlossener denn je, ihre Auflen- und Sicherheitspolitik
durch die Weiterentwicklung ihrer militdrischen und zivilen Kapazititen zur
Wahrnehmung friedensschaffender und friedenskonsolidierender Aufgaben
auBlerhalb des EU-Gebiets zu stirken. Russland kann den Prognosen vertrau-
en, die eine Riickkehr zu hohen Energiepreisen voraussagen, wenn sich die
Weltwirtschaft erst einmal von der Flaute erholt hat, in die sie durch die ame-
rikanische Hypothekenkrise geraten ist. Eine boomende Petrowirtschaft wird
Russland in die Lage versetzen, die materiellen Grundlagen seiner Grof3-
machtidentitdt wieder aufzubauen. Die Verdnderungen im Freund-Feind-
Muster sind ebenso real. Die hinreichend bekannten Meinungsverschieden-
heiten zwischen européischen und russischen Politikern in den letzten Jahren
kdnnen nicht auf Fehlwahrnehmungen reduziert werden. Sie sind tief in den
vorherrschenden diskursiven Strukturen der politischen Systeme verwurzelt —
untermauert von ihren kontrdren Versicherheitlichungen und ihren unter-
schiedlichen kollektiven Identitdten und Sicherheitsphilosophien.

64  Auf absehbare Zeit hat nur die Raketenabwehr das Potenzial, als existenzielle Bedrohung
wahrgenommen und dargestellt zu werden.
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Die Selbstdefinitionen der EU und Russlands stehen miteinander im Konflikt.
Es ist nicht gelungen, mit Begriffen wie ,,das gemeinsame europdische Haus*
oder ,,strategische Partnerschaft” eine iibergreifende kollektive Identitdt her-
zustellen, die negative Sicherheitsdynamiken abschwéchen konnte. Die EU
definiert sich selbst als eine postmoderne normative oder ethische Macht, die
der Forderung universeller Werte wie Demokratie und Menschenrechte ver-
pflichtet ist. Aus der Sicht Briissels ist Russland der Vergangenheit verhaftet
und hélt an den anachronistischen Prinzipien der Realpolitik — Kréftegleich-
gewicht, Einflusszonen, Nichteinmischung in innere Angelegenheiten etc. —
fest. Folglich nimmt die EU ihre Beziehungen zu Moskau aus einer Ent-
wicklungsperspektive wahr. Briissel versteht sich selbst als Hort und Schieds-
richter fiir das, was als (innenpolitisch und international) angemessene Regie-
rungsfiihrung gilt,”” und versucht daher Russland u.a. mit Hilfe der vier ge-
meinsamen Rdume zu europdisieren.

Umgekehrt betrachtet Russland seine Beziehungen zur EU aus rdumlicher
Perspektive. Sein Selbstverstiandnis ist das einer traditionellen Gromacht. In
jiingster Zeit wurde dieses historische russische Selbstbild noch um die Idee
der souverdnen Demokratie erginzt, die den Widerstand gegen die Einmi-
schung Dritter in innerstaatliche Fragen der Regierungsfithrung einschlieft.
Unter Putin ging die AuBenpolitik zu einer antiuniversalistischen Agenda
iiber, die die territoriale Begrenzung der von der EU verkiindeten scheinbar
selbstverstindlichen politischen Wahrheiten postuliert. Geopolitik und die
Verteidigung nationaler Interessen statt Transformation in einen postmoder-
nen Akteur und Aufnahme in eine EU-zentrierte universelle Wertegemein-
schaft bilden den Kern von Russlands auB3enpolitischem Credo. Frieden und
Stabilitdt in Europa sind durch eine strategische Allianz zwischen Russland
und der EU auf der Basis von Gleichberechtigung, Ausgewogenheit, MaBi-
gung, Zuriickhaltung und der Anerkennung der legitimen Interessen und ,,Be-
sitzstdnde* des anderen sicherzustellen.

Auch wenn Spekulationen in den Medien und 6ffentliche Erklarungen iiber
den drohenden Beginn eines neuen Kalten Krieges, die nach dem Krieg zwi-
schen Russland und Georgien einen Hohepunkt erreichten, libertrieben sind,
deutet unsere Analyse doch darauf hin, das zumindest das Risiko dazu be-
steht. Es gibt fiir die Zukunft des regionalen Sicherheitskomplexes nur zwei
realistische Szenarien. Erstens: Wenn man es zuldsst, dass sich die gegenwér-
tigen strukturellen Trends weiter entfalten, kehrt Europa zu einem eher tradi-
tionellen Muster machtgestiitzter Rivalitit zuriick. Zweitens: Der Trend wird
gestoppt oder umgekehrt. Dies ist jedoch nur durch einen Eingriff in die sozi-
ale Struktur des regionalen Sicherheitskomplexes zu erreichen. Die Polarisie-
rung um die EU einerseits und Russland andererseits wird sich ohne ernsthaf-
te politische Zwinge oder Ressourcenbeschrankungen, die beide Seiten daran
hindern wiirden, ihre Fahigkeiten zur regionalen Machtprojektion weiter aus-

65  Vgl. William Walters, The Frontiers of the European Union: A Geostrategic Perspective,
in: Geopolitics 3/2004, S. 688.
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zubauen, sehr wahrscheinlich fortsetzen. Die strukturelle Basis fiir einen Ein-
griff in das entstehende Freund-Feind-Muster ist die Existenz eines Sicher-
heitsdiskurses sowohl in der EU als auch in Russland, der gemeinsame Be-
drohungen hervorhebt und fiir kooperative Antworten pladiert. Wir haben
solche ausgleichenden Narrativen zwar untersucht, die ausfiihrliche Darstel-
lung dieser Analyse wiirde jedoch den Rahmen des vorliegenden Beitrags
sprengen. Stattdessen werden wir im nun folgenden letzten Abschnitt kurz
auf diese konvergierenden Versicherheitlichungen eingehen.

Die OSZE: Zuriick in die Zukunft?

Unmittelbar nach dem Ende des Kalten Krieges wurde die OSZE zum wich-
tigsten gesamteuropdischen und institutionellen Ausdruck des neuen westli-
chen Sicherheitsprojekts. Sie betonte vor allem Bedrohungen der menschli-
chen Sicherheit und des demokratischen Friedens und wandelte sich dabei
von einer Institution, die bestehende geopolitische Einflusszonen garantierte
und dabei gleichzeitig Frieden und Gerechtigkeit forderte, indem sie politi-
sche und ideologische Rivalititen in Schranken hielt, in eine Organisation,
die sich aktiv darum bemiiht, territoriale Grenzen gemél einer besonderen
postwestfilischen Vision von politischer Wahrheit, die auf liberalen Forde-
rungen fuflt, zu delegitimieren. Als Russland wider Erwarten das Verstindnis
der Europdischen Union von dem, was eine gute politische Ordnung aus-
macht, nicht in vollem Umfang unterstiitzte und — wichtiger noch — sogar
damit begann, sich den daraus hergeleiteten Strategien aktiv zu widersetzen,
geriet die OSZE zwangsldufig in eine (u.a. politische und budgetire) Krise.*
Wo steht die Organisation dadurch heute?

Wir mochten an dieser Stelle nicht in die schwierigen Diskussionen einstei-
gen, die seit geraumer Zeit iiber Losungen fiir die Krise der OSZE gefiihrt
werden. Zu dieser Frage sind viele verniinftige Dinge von Menschen gesagt
worden, die davon mehr verstehen als wir.®” Wir beschrinken uns daher auf
eine Schlussfolgerung, die sich aus unserer Analyse ergibt. Das letzte Jahr-
zehnt hat gezeigt, dass die Féhigkeit der OSZE, Russland zur Aufgabe seines
antiquierten geopolitischen Imperialismus zu bringen — oder zu zwingen —
und es zu einem iiberzeugten Mitglied des entterritorialisierten Reichs ,,des

66  Die Krise wurde zusétzlich durch Faktoren wie die Erweiterung von EU und NATO ver-
schédrft. Die jlingsten Schritte zur Stirkung der ersten und zweiten Dimension der OSZE
sowie zur Ausweitung der dritten Dimension iiber die traditionellen Themen Menschen-
rechte und Demokratie hinaus sind wichtig, da sie die Fahigkeit der Organisation belegen,
sich verdnderten Bedingungen anzupassen. Dennoch haben sie die zentrale Sicherheitsphi-
losophie der OSZE nicht verdndert, die nach wie vor in dem Bekenntnis zu einer be-
stimmten liberalen Vorstellung von internationaler Ordnung besteht.

67  Einen Uberblick iiber die Debatte gibt Heinrich Schneider, Bemiihter Anlauf — unterblie-
bener Sprung: Die OSZE-Reforminitiative 2004-2005 und ihr Ergebnis, in: Institut fiir
Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.),
OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007, S. 37-61.
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Rechts und des Friedens“ zu machen, relativ begrenzt ist.** Da die Bezichun-
gen zwischen der EU und Russland von beiden Seiten zunehmend ,,versi-
cherheitlicht™ werden, ist die Rolle der OSZE als Hauptforderer des westli-
chen Sicherheitsprojekts im regionalen Sicherheitskomplex immer weniger
mit ihrer Rolle als Forderer von Zusammenarbeit, Sicherheit und Stabilitdt zu
vereinbaren. Diese Unvereinbarkeit legt es — um John Maersheimer sinnge-
miB zu zitieren® — fiir uns nahe, dass die OSZE z.T. in die Zukunft zuriick-
kehren muss: dass sie wieder mehr Gewicht auf echte Diplomatie legen und
politischen Bekehrungsversuchen (oder der Anti-Diplomatie der Selbstdiffu-
sion des liberalen Westens) enge Grenzen setzen muss.

Thre vom Kalten Krieg geprigte Geschichte und die ungebrochene Vielfalt
ihrer Teilnehmer machen es der OSZE leichter als anderen, homogeneren In-
stitutionen wie z.B. GUS, NATO und EU, die eigenen Sicherheitspraktiken
kritisch zu reflektieren.”” Man sollte in den unterschiedlichen kollektiven
Identitdten und Sicherheitsphilosophien, die unter dem Dach der OSZE ver-
sammelt sind, kein Problem sehen, dass man dadurch zu bewiéltigen versucht,
dass man Erstere den Normen der Mehrheit anpasst. Ein konstruktiverer An-
satz wire es, die vorhandene Vielfalt als eine Gelegenheit aufzufassen, bei
der man lernen kann, multiplen Wahrheiten iiber die européische Sicherheit
und unterschiedlichen Verstindnissen von européischer Sicherheit Raum zu
geben und damit zu leben. Eine solche Selbstreflexivitit erfordert wahr-
scheinlich ein gehdriges MaB3 an traditioneller geopolitscher Skepsis, die Be-
drohungen von Frieden und Sicherheit hervorhebt, die von einer Politik aus-
gehen, die universalistischen ideologischen Anspriichen gegeniiber Kompro-
missbereitschaft und Zuriickhaltung den Vorzug gibt. Wie Henry Kissinger
schon vor einiger Zeit feststellte, ,,wird keine Macht sich einer Regelung un-
terwerfen, wie ausgewogen und ,sicher’ sie auch sein mag, die ihr Selbstbild
vollkommen in Abrede zu stellen scheint.”* Natiirlich sind die Probleme der
OSZE zu komplex fiir einfache Losungen. Wir kommen jedoch aufgrund un-
serer obigen Analyse zu dem Schluss, dass jeder ,,realistische” Vorschlag zur
Revitalisierung der Organisation den Gedanken ernst nehmen muss, dass der
beste Weg nach vorn die Riickkehr zu den Tugenden sein konnte, die sie
wiahrend des Kalten Krieges so erfolgreich gemacht haben. Die KSZE war
ein herausragendes Beispiel fiir ein diplomatisches Forum, das den politi-

68 Vgl. Michael Hardt/Antonio Negri, Empire, Cambridge, MA, 2003, S. 15.

69  Vgl. John Mearsheimer, Back to the Future: Instability in Europe After the Cold War, in:
International Security 1/1990, S. 5-56.

70 Allerdings hat die OSZE einige andere Eigenschaften, die sie eher davon abhalten, eine
reflexivere Haltung gegeniiber ihrem liberalen Sicherheitsprojekt einzunehmen. Sie wird
politisch und ideologisch von der EU und Nordamerika dominiert. Auch ihr ausgeprégter
intergouvernementaler Charakter ldsst nur sehr wenig Raum fiir eine autonome Leitung
der Organisation. Ob der von uns festgestellte strukturelle Trend zu Konflikten im regio-
nalen Sicherheitskomplex die OSZE dazu bringen wird, ihre eigenen Grenzen zu iiberwin-
den, bleibt abzuwarten.

71 Henry Kissinger, A World Restored: Metternich, Castlereagh and the Problems of Peace
1812-22, Boston 1973, S. 146.
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schen Dialog ermdglicht und in dem kein Teilnehmer den anderen auf ein
Spiegelbild seiner selbst reduziert. Statt zu versuchen, einen Konsens iiber
eine Vielzahl vermeintlich gemeinsamer Normen und Standards herzustellen
— was unvermeidlich echtes ,,Anderssein“ delegitimieren wiirde —, bot die
KSZE einen Modus Vivendi an, der die friedliche Vermittlung zwischen den
Verschiedenheiten ermdglichte, die aus den unterschiedlichen politischen
Identititen und Interessen ihrer Teilnehmerstaaten herriithrten.”

Eine reformierte OSZE kann jedoch mehr sein als die KSZE von einst. Die
Organisation hat sich einen Namen als innovativer, wenn auch oftmals zer-
strittener Versicherheitlichungsakteur gemacht. Um die Entwicklung des re-
gionalen Sicherheitskomplexes zu einer Konfliktformation aufzuhalten oder
umzukehren, muss die OSZE die Funktion ihrer operativen Organe als Mul-
tiplikatoren westlicher Versicherheitlichungen begrenzen. Gleichzeitig muss
sie sich erheblich mehr als bisher um die Konstruktion gesamteuropéischer
Versicherheitlichungen bemiihen, die kreativ gemeinsame statt konfligieren-
der Sicherheitsinteressen der Teilnehmerstaaten zum Ausdruck bringen. Es
gibt eine ganze Reihe von Sicherheitsproblemen, die sich zur Verstirkung
positiver Sicherheitsdynamiken anbieten. Wichtige Themenfelder, in denen
die Versicherheitlichungen der EU und Russlands (teilweise) konvergieren,
sind z.B. irregulire Migration (Gefdahrdung sozialer und wirtschaftlicher
Werte, insbesondere der kulturellen Identitdt, der gesellschaftlichen Integra-
tion und des Zugangs zu medizinischer Versorgung, Wohnraum etc.), organi-
sierte Kriminalitit (gemeinsame Besorgnisse hinsichtlich Drogen-, Waffen-
und Menschenhandel sowie Korruption und Geldwésche), Terrorismus (seit
dem 11. September 2001 haben sich die Diskurse iiber das Wesen und die
Ursachen dieser Bedrohung teilweise einander angenéhert) und Umweltsi-
cherheit (Anndherung der Risikoperzeptionen z.B. bei Nuklearsicherheit,
Umweltterrorismus oder Pipeline-Leckagen).

In diesen und anderen Feldern ist die OSZE bereits aktiv. Um jedoch ihren
Einfluss auf die Freund-Feind-Muster im regionalen Sicherheitskomplex zu
erhohen, muss die Organisation den ,,Briickendiskursen® und unterstiitzenden
nichtdiskursiven Aktivititen wie z.B. Projekten zum Kapazititsaufbau Vor-
rang einrdumen. Umgekehrt muss die Funktion der OSZE als Forum fiir den
diplomatischen Dialog und zur Kompromissfindung im Falle konflikttrachti-
ger Sicherheitsprobleme — wie z.B. der eingefrorene Konflikt in Moldau und
die De-facto-Staaten Siidossetien und Abchasien, die im Mittelpunkt eines
dichten Geflechts kontroverser Versicherheitlichungen stehen, zu denen nati-
onale Sicherheit, Grofmachtstatus und konventionelle Riistungskontrolle
ebenso zdhlen wie Menschenrechte und Demokratie — Vorrang vor ihrer

72 Unsere Empfehlung ist eine radikalere Version des Vorschlags des Weisenrates, den poli-
tischen Dialog zwischen den OSZE-Teilnehmerstaaten zu verstarken. Der Weisenrat war
jedoch nicht bereit einzugestehen, dass der Erfolg eines solchen Dialoges von der Bereit-
schaft der Organisation abhéngt, ihr Streben nach normativer Macht zu ziigeln, das sich in
dem Wunsch manifestiert, Verhaltensstandards fiir den gesamten OSZE-Raum gemél
westlicher Ideologie festzulegen und zu ihrer Implementierung beizutragen.
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Funktion als Versicherheitlichungsakteur erhalten. Wird dies versdumt, wird
sich Europas Riickkehr zu einer kompetitiven Sicherheitsordnung aller Wahr-
scheinlichkeit nach beschleunigen.
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Im Brennpunkt






Bernhard Knoll

Kosovo: Statusprozess und Ausblick auf die staatliche
Souveranitit'

,,Die Vorteile einer Anerkennung durch einen kollektiven
internationalen Akt oder vermittels einer internationalen Institution
sind nicht von der Hand zu weisen. Die gegenwdrtige Verlegenheit
aufgrund unilateraler Anerkennungsakte wiirde so vermieden. **

Einfiihrung

Bis zu seiner Unabhéngigkeitserkldrung im Februar 2008 befand sich das Ko-
sovo mehr als acht Jahre lang in einem volkerrechtlichen Schwebezustand.
Ungeachtet des modernistischen Charakters des von der Ubergangsverwal-
tungsmission der Vereinten Nationen (VN) im Kosovo (United Nations Inte-
rim Administration Mission in Kosovo, UNMIK) im Einklang mit der Strate-
gie der Konditionalitdt und der Idee der ,,verdienten Souverdnitit” geprigten
Ansatzes ,,Standards vor Status® agierte die internationale Gemeinschaft ein
halbes Jahrzehnt lang ausgesprochen naiv, indem sie die ungebrochene Be-
deutung von Eigenstaatlichkeit schlicht leugnete.* Im Endeffekt verstirkte sie
damit ein Klima der Unsicherheit, in dem der Konflikt eingefroren blieb statt
geldst zu werden. Erst mit der Verdffentlichung des (ersten) ,,Eide-Reports*
erhielt die Klarung des volkerrechtlichen Status des Kosovo auf der internati-
onalen Agenda Prioritdt. Hohepunkt dieser Entwicklung war der Bericht des
Sondergesandten des VN-Generalsekretiars, Martti Ahtisaari, vom Mérz
2007. Es schien, als habe die internationale Gemeinschaft endlich begriffen,
dass sie die Souverdnititsliicke, die entstanden war, als sie 1999 auf unbe-
stimmte Zeit die Funktionen einer Ubergangsregierung {ibernahm, schlieBen
musste. Der vorliegende Beitrag befasst sich mit dem Verlauf des Statuspro-

1 Der Beitrag gibt ausschlielich die Ansichten des Autors wieder. Der Autor dankt Micha-
el Weiner von der Austrian Development Agency (ADA), Dr. Christian Pippan von der
Universitdt Graz und Verena Ringler vom Internationalen Zivilbiiro (International Civil-
ian Office, ICO) in Prishtina fiir ihre Kommentare zu einer fritheren Fassung des Beitrags
sowie einer Reihe ehemaliger UNOSEK-Mitarbeiter fiir Hintergrundinformationen.

2 Joseph Starke, Introduction to International Law, London 1984, S. 132 (dieses und alle
weiteren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

3 Zum internationalen Rechtsstatus des Kosovo unter Sicherheitsratsresolution 1244 vom
10. Juni 1999 siehe Bernhard Knoll, The Legal Status of Territories Subject to Adminis-
tration by International Organisations, Cambridge University Press, 2008 (Kapitel V).

4 Vgl. Bernhard Knoll, From Benchmarking to Final Status? Kosovo and the Problem of an
International Administration’s Open-Ended Mandate, in: European Journal of Internatio-
nal Law 4/2005, S. 637-660.

5 Der Bericht des Sondergesandten des Generalsekretérs der Vereinten Nationen, Botschaf-
ter Kai Eide, ist enthalten in: United Nations Security Council, Letter dated 17 November
2004 from the Secretary-General addressed to the President of the Security Council, Anla-
ge: Report on the situation in Kosovo, S/2004/932, 30. November 2004, S. 3-29.
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zesses seit 2006 und stellt Uberlegungen iiber mdgliche Auswirkungen der
Unabhingigkeit des Kosovo auf das Volkererrecht an, insbesondere mit Blick
auf das zu erwartende diesbeziigliche Gutachten des Internationalen Ge-
richtshofs (IGH).

Staatlichkeit oder Stillstand? UNOSEK und die Kontaktgruppe

,, Belgrad verschliefit die Augen vor der Realitiit und ist empfindlich.
Wir miissen Serbien dazu bringen zu akzeptieren, was es akzeptieren muss.”

Den diplomatischen Bemithungen um die Aufnahme von Verhandlungen zur
Losung der Kosovo-Statusfrage lag urspriinglich ein umfassenderes Konzept
zugrunde: Die von einer dritten Partei zu leitenden Vermittlungsgespriche
sollten idealiter zur Billigung eines plurilateralen (oder begrenzt multilatera-
len) Vertrags’ zwischen den Parteien durch den VN-Sicherheitsrat in einer
Resolution auf der Grundlage von Kapitel VII der VN-Charta fithren. Zu den
Parteien, die die zukiinftigen stédndigen politischen Grenzen des kosovari-
schen Territoriums festlegen sollten, sollten Serbien aufgrund seiner Anwart-
schaft auf die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse sowie die kosovarischen lo-
kalen Institutionen, die auf die eine oder andere Weise von UMMIK unter-
stiitzt wurden, gehoren. Ein solches Abkommen, das unter der Schirmherr-
schaft der Kontaktgruppe und eines Vermittlungsgremiums der VN geschlos-
sen werden sollte, hitte die ,internationale Treuhandschaft® erfolgreich be-
enden und die Souverinitétsfrage kldren konnen.

Am 14. November 2005 ernannte der VN-Generalsekretir den ehemaligen
finnischen Prisidenten Martti Ahtisaari zum Sondergesandten, nachdem der
Sicherheitsrat einen entsprechenden Vorschlag offiziell ,,begriift* hatte.® Ah-
tisaari erhielt groftmdglichen Spielraum zur Einleitung eines politischen Pro-
zesses zur Festlegung des kiinftigen Status des Kosovo; es oblag allein ihm,

6 Condoleezza Rice, zitiert von einem UNOSEK-Mitarbeiter, der an einem Treffen des
Sondergesandten Martti Ahtisaari mit US-Aufenministerin Rice und US-Staatssekretir
Nicholas Burns am 11. Mai 2006 in Washington D.C. teilgenommen hatte, in einem Inter-
view mit dem Autor. ]

7 Vgl. hierzu Artikel 20 (2) des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht der Vertriige, ab-
geschlossen in Wien am 23. Mai 1969.

8 Vgl. das Schreiben des Présidenten des Sicherheitsrats, Botschafter Andrei Denisow, an
Kofi Annan: Vereinte Nationen, Sicherheitsrat, Schreiben des Prisidenten des Sicherheits-
rats vom 10. November 2005 an den Generalsekretir, S/2005/709, 10. November 2005.
Die Modalitéten fiir die Ernennung des Sondergesandten waren sorgféltig gewéhlt, da
Russland zu einem fritheren Zeitpunkt auf einem formellen, Einstimmigkeit erfordernden
Sicherheitsratsbeschluss bestanden hatte. Alternativ hitte der Sicherheitsrat Gebrauch von
Regel 28 der Vorldufigen Geschéftsordnung des Sicherheitsrats vom Dezember 1982 ma-
chen konnen, die es ihm gestattet, ,,flir eine bestimmte Frage eine Kommission, einen
Ausschuss oder einen Berichterstatter [zu] ernennen. Vorldufige Geschéftsordnung des
Sicherheitsrats (Dezember 1982), S/96/Rev.7. Die Regel basiert auf Artikel 29 der VN-
Charta: ,,Der Sicherheitsrat kann Nebenorgane einsetzen, soweit er dies zur Wahrneh-
mung seiner Aufgaben fiir erforderlich halt.”
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in Absprache mit dem Generalsekretir und unter Beriicksichtigung der Ko-
operationsbereitschaft der betroffenen Parteien und der Lage vor Ort das
Tempo und die Dauer des Prozesses zu bestimmen.’ Fiir die Arbeit des Biiros
des Sondergesandten (Office of the Special Envoy of the Secretary-General of
the United Nations for the Future Status Process for Kosovo, UNOSEK)
wurde nur ein grundlegender Rahmen geschaffen. Die zehn Leitprinzipien
der Kontaktgruppe, die dem Schreiben des Prisidenten des Sicherheitsrats
beigefiigt waren, mit dem Ahtisaaris Ernennung zum Sondergesandten besté-
tigt wurde, legten lediglich fest, dass die Regelung des Status des Kosovo die
regionale Stabilitdt und die Unteilbarkeit des Kosovo sowie ethnische Viel-
falt, Demokratie und Menschenrechte fordern solle.!” Die Leitprinzipien
stellten die erste einer ganzen Reihe von Botschaften dar, die die Kontakt-
gruppe an die Adresse der Parteien zu richten beabsichtigte, um so den Pro-
zess zu steuern und ihn auf das Wesentliche zu konzentrieren. Die Kontakt-
gruppe betonte, dass die Statusregelung ,,europdischen Standards entsprechen
und zur Verwirklichung der europdischen Perspektive des Kosovo beitra-
gen“!! solle. Thre eigene Funktion hatte die Kontaktgruppe zu dem Zeitpunkt
bereits festgelegt und zugesagt, den von den VN geleiteten Prozess durch die
Identifizierung inhaltlicher Statusfragen'? und die Bereitstellung von fachli-
chem Know-how aktiv zu unterstiitzen.

Die Kontaktgruppe, die nach mehreren Jahren der Untétigkeit, die der Inter-
vention der NATO im Friihjahr 1999 gefolgt waren,"> nun wieder in Aktion
trat, konzentrierte sich auf ihren Treffen auf eine Reihe zuvor festgelegter
Fragen, in die ein Diskussionspapier einfiihrte. Die Treffen zwischen den
Leitern der Westbalkanabteilungen der Aufenministerien, Politischen Di-
rektoren oder den Ministern, an denen regelméfig auch Vertreter der NATO,
der Europdischen Kommission und der EU-Prisidentschaft (,erweiterte®
Kontaktgruppe) sowie des UNOSEK und der UNMIK teilnahmen, fanden
circa einmal im Monat statt. Die nachfolgende Graphik zeigt den flexiblen

9 Vgl. Terms of Reference for the Special Envoy of the Secretary General for the Future
Status Process for Kosovo, Anhang eines Schreibens des Generalsekretdrs an den Prési-
denten des Sicherheitsrats, Mihnea loan Motoc, vom 31. Oktober 2005, Abschnitt 3.

10  Die Leitprinzipien der Kontaktgruppe fiir eine Regelung des Status des Kosovo wurden
am 2. November 2005 auf einem Treffen der Kontaktgruppe auf der Ebene Politischer Di-
rektoren in Washington D.C. in Anwesenheit des Sondergesandten Martti Ahtisaari und
seines Stellvertreters Albert Rohan erarbeitet. Sie wurden dem Sicherheitsrat am 7. No-
vember iibermittelt und von den VN mit dem bereits erwéhnten Schreiben des Prisidenten
des Sicherheitsrats Andrei Denisow an VN-Generalsekretdr Kofi Annan politisch gebil-
ligt; siche Schreiben des Prisidenten des Sicherheitsrats vom 10. November an den Gene-
ralsekretér, a.a.0. (Anm. 8), Anlage.

11 Ebenda, Leitprinzip 2.

12 Dreizehn zentrale Probleme, vom kulturellen Erbe iiber Dezentralisierung und Wirt-
schaftsfragen bis hin zu Minderheiten- und Eigentumsrechten, waren zundchst von den
USA aufgelistet und anschlieBend der Kontaktgruppe auf ihrem Treffen am 2. November
2005 in Washington D.C. vorgeschlagen worden.

13 Zu den Bemiihungen der Kontaktgruppe um eine Losung der Kosovo-Krise in den Jahren
1997-1999 siehe Jochen Prantl, The UN Security Council and Informal Groups of States:
Complementing or Competing for Governance?, Oxford 2006, Kapitel VIL.2.1, S. 222ff.
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organisatorischen Aufbau, der Ende 2005 eingefiihrt und so lange beibehalten
wurde, bis die von der Kontaktgruppe initiierte EU-USA-Russland-Troika
den Prozess im August 2007 iibernahm, nachdem mehrere Versuche, cine
Resolution des VN-Sicherheitsrats auf der Grundlage von Ahtisaaris Vor-
schlag zur zukiinftigen Regelung der Statusfrage des Kosovo zu verabschie-
den, gescheitert waren.

Die Kontaktgruppe im Kosovo-Statusprozess, Januar 2006-Dezember 2007

Extended Contact Group ~ —————— Contact Group membership I Participation in Steering Group for Future Arrangements
- —  Quint membership i diplomacy Troika (from Aug. 2007 onwards)
G -
Serbian
/1 K\ Pr)
Y4 AN negotiation team
7 N\
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//‘{I' W\
74 \.\
¥4 '\\_\
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F UNOSEK |
(reporting to UNSG)
« .
A P
N - -7
Y, e Kosovo
A\ P o s
\, o unity team
8 -
AP UNMIK
o (reporting
EUJ to UNSG)
NATO) ECom) OSCJE‘ ICO/EUSR ESDP_ Mission
Preparatory Planning Team
B B R Team

Die Kontaktgruppe befasste sich in erster Linie mit der Planung der zukiinfti-
gen internationalen Priasenz und der Verschmelzung ihrer militdrischen und
zivilen Komponenten. Bereits zu Beginn der Statusverhandlungen war deut-
lich geworden, dass der Wiener Prozess von einem ,,zweifachen Ubergang®
in Prishtina begleitet werden miisse: Auch wenn man es fiir zwingend erfor-
derlich hielt, dass die UNMIK ihre Aufgaben bis zur Mandatierung einer
neuen zivilen Prisenz und deren Einfiihrung in ihre zukiinftigen Aufgaben
weiterhin wahrnahm, musste erstens die Ubertragung von Machtbefugnissen
bereits in Umrissen ausgearbeitet werden, wobei der EU die Verantwortung
fiir die operative Planung zufallen sollte."* Zweitens iibernahm die Kontakt-

14 Siehe hierzu Anhang 1.1. (Elements of Cooperation between UNMIK and ICO in the Tran-
sition Period) zum zweiten Bericht des Teams zur Mitwirkung an den Vorbereitungen fiir
die Einsetzung eines eventuellen Internationalen Zivilbiiros im Kosovo, einschlielich der
Komponente eines Sonderbeauftragten der Europdischen Union (ICO/EUSR-Vorberei-
tungsteam) an das Politische und Sicherheitspolitische Komitee der EU vom 20. Februar
2007. Bereits im Februar 2006 hatte die UNMIK eine eigene Strategie zur Gestaltung des
Ubergangs zu einer Nachfolgeregelung in Buchlinge vorgelegt (Executive Report: Infor-
mal technical needs assessment for future international engagement in Kosovo), die die
Grundlage fiir die Arbeit der Lenkungsgruppe fiir zukiinftige internationale Regelungen
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gruppe eine zentrale Rolle in den Diskussionen iiber den schrittweisen Riick-
zug der UNMIK, insbesondere mit Blick auf die Ubergabe von Befugnissen
im Bereich Rechtsstaatlichkeit an kosovarische Institutionen und die Reform
des Sicherheitssektors. "

Nach dem ersten Besuch Ahtisaaris als Sondergesandter in der Region Ende
November 2005 wurden die Parteien aufgefordert, Verhandlungsteams zu
bilden, ihre Positionen darzulegen und sich auf Grundsatzprogramme zu ei-
nigen.'® Das kosovarische Verhandlungsteam stand vor dem Problem, eine
Strategie ausarbeiten zu miissen, wihrend gleichzeitig die innenpolitische
Situation seine Einheit gefidhrdete. Serbiens Vorschlidge waren hingegen von
Beginn an von zwei sich zumeist gegenseitig verstidrkenden Stromungen ge-
préagt: Die serbische Politik versuchte den Statusprozess vor allem dazu zu
instrumentalisieren, die serbischen Wéhler zur Unterstiitzung der Regierung
und des von ihr vertretenen ,,moderaten Nationalismus® zu bewegen und so
der Bedrohung durch die rechtsextreme Serbische Radikale Partei (SRS) und
die revanchistische Sozialistische Partei Serbiens (SPS) entgegenzuwirken.
Auch lieB3 die serbische Regierung den ein oder anderen Testballon aufstei-
gen, um herauszufinden, wie weit sie die internationale Offentlichkeit zu ih-
rer Unterstiitzung mobilisieren konnte. Zwar war in erster Linie die schon le-
gendére Rivalitit zwischen Prisident Boris Tadi¢ und Premierminister Voji-
slav Kostunica in auBenpolitischen Angelegenheiten fiir das Chaos verant-
wortlich; Serbien und Montenegro hatte aber noch dazu das Pech von einem
AuBenminister vertreten zu werden, dessen Uberschwiinglichkeit und Charis-
ma nur noch von seiner Inkonsequenz tibertroffen wurden, die beinahe komi-

bildete, deren Vorsitz der UNMIK-Sonderbeauftragte des Generalsekretérs innehatte. Die
Lenkungsgruppe war ein informelles Planungsgremium, das fachliches Know-how zum
Statusprozess beigetragen hat. Die Mitglieder der Gruppe — UNOSEK, EU-Ratssekretari-
at, Europdische Kommission, NATO, OSZE und DPKO — waren teilweise dieselben wie
diejenigen der erweiterten Kontaktgruppe (siehe Graphik).

15  Ernsthafte Vorbereitungen fiir die Ubergabe von Hoheitsbefugnissen an die vorldufigen
Selbstverwaltungsinstitutionen (Provisional Institutions of Self-Government, PISG) be-
gannen in Prishtina im Oktober 2006 im Anschluss an die Verabschiedung einer Resolu-
tion zur Statusfrage. Im November wurde eine strategische Gruppe fiir den Ubergang
(Strategic Group on Transition, SGT) eingerichtet, die vom ICO/EUSR-Vorbereitungs-
team und UNMIK geleitet wurde. Ihr waren drei nichttechnische Arbeitsgruppen ange-
schlossen (Wahlen, Offentlichkeitsinformation und Verfassung), denen der Leiter des
ICO/EUSR-Vorbereitungsteams, der Sonderbeauftragte des Generalsekretdrs, Vertreter
des Planungsteams zur Vorbereitung einer Rechtsstaatlichkeitsmission im Rahmen der
Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP), der KFOR, der Européischen
Kommission, der OSZE und des Unity Teams angehorten. Fiinf technische Arbeitsgrup-
pen arbeiteten unter dem Dach der technischen Gruppe fiir den Ubergang (Technical
Group on Transition), die von den PISG geleitet wurde und ebenfalls Fragen zur Bearbei-
tung an die SGT weiterleitete. Die technischen Arbeitsgruppen befassten sich mit den Be-
reichen Rechtsstaatlichkeit, Regierungsfiihrung, zivile Verwaltung, Gesetzgebung sowie
Wirtschafts- und Eigentumsfragen. Vgl. Report of the UN Secretary-General on the
United Nations Interim Administration Mission in Kosovo, 9. Mirz 2007, S/2007/134,
Absatz 21.

16  Die Grundsatzprogramme der kosovarischen PISG und des serbischen Verhandlungs-
teams sind abgedruckt in: Kosovo Perspectives Weekly Bulletin (VIP News Service) vom
17. Februar 2006, S. 8-11 bzw. S. 14-15.
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sche Ziige aufwies. Vuk Draskovics vorrangiges au3enpolitisches Instrument
war die Kunst der Allegorie. Warum, so fragte er, sollte die internationale
Gemeinschaft iiberstiirzt ein Dach fiir das gemeinsame Haus Kosovo bauen
(Status), wenn noch nicht einmal dessen Fundament (Standards) gelegt ist?
Der Ansatz der Kosovo-Albaner sei ein Rezept zum Scheitern, befand er, so
als verlange man ein Hochschuldiplom ohne iiberhaupt mit dem Studium an-
gefangen zu haben.

Auflerdem war er uniibertroffen im Aufzeigen vermeintlicher Parallelen, die
in Wirklichkeit keinerlei Ahnlichkeiten mit dem betreffenden Fall aufwiesen.
Seine erste politische Verlautbarung nach dem Beginn des Statusprozesses
widersprach offen dem Vorschlag des Présidenten, das Kosovo als zwei En-
titdten innerhalb des serbischen Staates zu konstituieren, was seinerseits wie-
derum ein Scheinbild des Dayton-Modells war.'” AuBenminister Dragkovi¢
bot den Kosovaren ,,echte Souverdnitit® und ,,Unabhingigkeit nach innen*
auf der Grundlage des international vermittelten Friedensplans fiir Kroatien
(,,Z-4-Plan*) von Anfang 1995 an, der die schrittweise Riickfiihrung der ,,Re-
publika Srpska Krajina“ (RSK) unter kroatische Staatshoheit vorsah.'® Sein
Verweis auf den gescheiterten Versuch der Mini-Kontaktgruppe, eine irre-
dentistische Gemeinschaft in den kroatischen Staat wiedereinzugliedern,
wiahrend dieser sich im Krieg mit Serbien befand, war natiirlich ein miss-
gliickter Versuch, fiir seine Losungsformel ,,mehr als Autonomie, weniger als
Unabhéngigkeit* fiir das Kosovo zu werben. Sein Angebot, das exakt am Z-
4-Plan ausgerichtet war, kam zehn Jahre zu spdt und wies zudem einige
Schwachstellen auf. Die Lage der Abtriinnigen in der RSK unter Milan Mar-
ti¢ mit derjenigen einer Bevolkerung zu vergleichen, die unter der ,.heiligen
Treuhandschaft der internationalen Gemeinschaft regiert worden war und
bereits ein weitaus groferes Maf} an Selbstverwaltung genoss als die Krajina-
Serben unter dem Z-4-Abkommen jemals erlangt hitten, zeugte von einer au-
Bergewohnlichen Leichtsinnigkeit, allein schon deshalb, weil keinerlei Vor-
schldge gemacht wurden, wie eine kosovarische Entitét ihre erhebliche Auto-

17 Vgl. Beta Week Nr. 500, 24 November 2005, S. 2.

18 Vgl Interview mit Vuk Draskovi¢ in der Frankfurter Rundschau vom 16 November 2005.
Vgl. ebenso seinen Kommentar gegeniiber der Nachrichtenagentur Tanjug vom 2. Juni
2005: ,,.Das, was Z-4 den Serben in der Krajina garantiert hat, wiirde nun den Albanern
garantiert. Was es den Kroaten garantiert hat, sollte es nun den Serben im Kosovo garan-
tieren.* Der ,,Z-4-Plan” (Entwurf eines Abkommens iiber die Krajina, Ostslawonien, die
Baranja und Westsirmien von 1995; das ,,Z* steht fiir Zagreb), der formal als Abkommen
zwischen Zagreb und Knin vorgesehen war, jedoch substanzielle verfassungsrechtliche
Bestimmungen fiir eine zukiinftige autonome RSK enthielt, war von Vertretern Russlands,
der USA, der EU und der VN ausgearbeitet worden und hétte der irredentistischen serbi-
schen Gemeinschaft erhebliche Autonomie bei gleichzeitiger friedlicher Reintegration des
Territoriums unter kroatische Staatshoheit zugesichert. Weder Slobodan MiloSevi¢ noch
die Krajina-Serben stimmten dem Plan jedoch zu. Das Gebiet wurde Kroatien im Sommer
1995 in der Militdroperation Oluja (,,Sturm™) gewaltsam wieder angeschlossen. Dabei
wurden rund 200.000 Menschen vertrieben.
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nomie innerhalb des serbischen Staates und seiner Institutionen ausiiben und
an ihnen partizipieren kénnte. "

Die Wochen vor dem Beginn der direkten Verhandlungen wurden fiir inten-
sive Vorbereitungen genutzt. Wéhrend die Kosovo-Albaner den Tod ihres
Prasidenten und Idols Ibrahim Rugova beklagten, setzte die serbische Regie-
rung ihre Werbemaschinerie in Briissel und Washington in Gang. Im Januar
2006 begann aber auch die internationale Gemeinschaft, die Sache voranzu-
treiben. Als erstes wurde beschlossen Ahtisaaris Vorschlag zu folgen, in bila-
teralen Kontakten mit den Parteien klare ,private Botschaften* zum Status-
prozess abzugeben und sie dazu zu driingen, ihre jeweilige Offentlichkeit da-
rauf vorzubereiten. Dies hielt man gerade in Bezug auf Serbien, an das Ahti-
saari seine erste ,,private Botschaft“ richtete, fiir besonders wichtig: ,,Die ver-
fassungswidrige Authebung der Autonomie des Kosovo im Jahr 1989 und die
darauf folgenden tragischen Ereignisse, die die internationale Verwaltung des
Kosovo zur Folge hatten, haben zu einer Situation gefiihrt, in der eine Riick-
kehr des Kosovo unter Belgrads Herrschaft keine praktikable Option ist.*“*
Der russische Vertreter der Kontaktgruppe weigerte sich zwar, diese Bot-
schaft an Belgrad zu {iberbringen, hatte aber keine Einwénde dagegen, dass
andere Kontaktgruppenmitglieder von ihr Gebrauch machten, und hob die
Notwendigkeit eines einheitlichen Ansatzes hervor.

Zweitens und nur wenige Wochen vor dem Beginn der direkten Gespréche
iiber sogenannte technische Fragen gab die Kontaktgruppe — dieses Mal auf
Ministerebene — auf der Londoner Afghanistan-Konferenz eine Erkldrung ab,
deren Bedeutung gar nicht hoch genug eingeschitzt werden kann. Sie unter-
strich, dass ,,dem Wesen des Kosovo-Problems, das durch den Zerfall Jugo-
slawiens und die anschlieBenden Konflikte, ethnische Sduberungen und die
Ereignisse des Jahres 1999 sowie durch die lange Periode der internationalen
Verwaltung unter VN-Sicherheitsratsresolution 1244 gepriagt wurde, bei der
Regelung des Status des Kosovo in vollem Umfang Rechnung getragen wer-
den muss®. Dariiber hinaus — und wichtiger noch — erinnerten die Minister
Belgrad daran, dass ,,die Regelung u.a. fiir die Bevolkerung des Kosovo ak-
zeptabel sein muss. Die verhidngnisvolle Politik der Vergangenheit ist die Ur-

19  Die Einbeziehung Kosovo-albanischer Politiker in Serbiens Zentralregierung war nach
den Worten des stellvertretenden Leiters des serbischen Verhandlungsteams nicht vorge-
sehen; vgl. Leon Kojen, Kosovos Zukunft aus serbischer Sicht, in: NZZ, 1. Juni 2006. Das
serbische Grundsatzprogramm fiir die Verhandlungen (Anm. 16) bot tatsdchlich keine
Partizipationsrechte auf ,,zentraler Ebene an. Zur Stellungnahme der Venedig-Kommis-
sion zu Serbiens Verfassung von 2006 und seiner ,,Autonomiegarantie* s.u. (Anm. 130).

20  Die vom UNOSEK vorgeschlagenen privaten Botschaften von Vertretern der Kontakt-
gruppe zum Kosovo-Statusprozess wurden auf dem Treffen der Kontaktgruppe am 16. Ja-
nuar 2006 in Wien diskutiert. Die Botschaften blieben allerdings nicht lange privat. Zu
den offentlichen Stellungnahmen des ehemaligen Politischen Direktors im britischen Au-
Benministerium John Sawers wéhrend seines Aufenthalts im Kosovo und in Belgrad am 6.
und 7. Februar 2006 vgl. British Diplomat Sparks Serb Protest over Kosovo, AFP, 7. Feb-
ruar 2006; Unbequeme Wahrheiten fiir Serbien, in: NZZ, 9. Februar 2006, S. 3.
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sache der heutigen Probleme.*?! In Prishtina wurde die Erkldrung mit Begeis-
terung aufgenommen, lieB sie doch das Pendel deutlich zugunsten der koso-
varischen Seite ausschlagen. Sie stirkte aber auch die Position der Kontakt-
gruppe, indem sie den Grundstein fiir das Engagement des UNOSEK in den
kommenden Monaten legte.

In praktischer Hinsicht stellte die Kontaktgruppe sich selbst die Aufgabe, bis
Juni 2006 ein Konzept fiir die neue internationale Prisenz zu entwerfen, das
deren Mandat, ihre Befugnisse, ihre Struktur, ihre Finanzierung und eine
Ubergangsstrategie enthielt. Die Diskussionen ergaben einen vorliufigen
Konsens dariiber, dass die zukiinftige Prisenz nach dem ,, Light-footprint -
Ansatz agieren sollte und bei der Implementierung der endgiiltigen Regelung
auf Korrektivbefugnisse zuriickgreifen kann. Thre Substitutionsbefugnisse
sollten auf ein notwendiges Minimum beschrankt sein, um so ein hohes Maf}
an lokaler Eigenverantwortung zu ermdglichen. Regierungsfunktionen sollten
formal vom Kapazitdtsaufbau getrennt werden, gleichzeitig sollte das Inter-
nationale Zivilbiiro (International Civilian Office, ICO) ein starkes Koordi-
nierungsmandat erhalten, um Kohérenz und Effizienz beim Kapazititsaufbau
zu gewdbhrleisten. Der stellvertretende Sondergesandte Albert Rohan fasste
die Priferenzen des UNOSEK und des EU-Ratssekretariats zusammen: ,,s0
schwach wie moglich, so stark wie ndtig*. Man war sich ebenso dariiber ei-
nig, dass die neue internationale Présenz auch eine neue Sicherheitsratsreso-
lution erforderte und dass eine Lenkungsgruppe eingerichtet werden miisse,
der wichtige Interessenvertreter angehdren, die die Prasenz unterstiitzen und
anleiten.

Fehlkalkulationen und falsche Prdmissen

Die fortschrittlichen Uberlegungen der Kontaktgruppe fanden hingegen im
,, Bottom-up “-Ansatz des UNOSEK keinen Niederschlag. Dass es in Fragen
wie z.B. Minderheitenrechte und Dezentralisierung nur ausgesprochen lang-
sam vorwirts ging, lag an mehreren strukturellen Faktoren.” Erstens konnten

21 Statement by the Contact Group on the Future of Kosovo, Presseerklarung des britischen
AulBenministeriums, London, 31. Januar 2006, Absdtze 6 und 7.

22 Seit Botschafter Eides zweitem Bericht (United Nations Security Council, Letter dated
7 October 2005 from the Secretary-General addressed to the President of the Security
Council, Anhang: A Comprehensive Review of the Situation in Kosovo, S/2005/635,
7. Oktober 2005, S. 2-22) und den darin enthaltenen Empfehlungen ging man davon aus,
dass eine ,,weitgehende* Dezentralisierung, die auch vielen der legitimen Sorgen und
Hoffnungen der Minderheitengemeinden im Kosovo entgegen kdme, fiir die Authebung
der Blockade des Statusprozesses insgesamt entscheidend sei. Vermittler versuchten eine
prinzipielle Ubereinkunft iiber vier miteinander verbundene Bereiche zu erreichen. Dabei
handelte es sich in erster Linie um die Ubertragung zusitzlicher Kompetenzen an die
Kommunen (,,own* competencies) und die Abtretung weiterer Befugnisse seitens der
Zentrale (vor allem in den Bereichen Gesundheitsfiirsorge, Erziehung und Bildung, 6f-
fentliche Versorgungseinrichtungen, Sozialpolitik, Kultur und — hochst umstritten — Poli-
zei und Justiz). Ein zweiter Schwerpunkt lag auf der Einfiihrung von 1. neuen lokalen
Einnahmequellen, 2. eines Mechanismus zur Beteiligung an den Einkiinften aus der zent-
ralen Einkommenssteuer und 3. einer vorrangigen Bearbeitung finanzieller Subventionen
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die indirekten, iiber Vermittler gefiihrten Vorgespriche (,, proximity talks ‘)
und die Verhandlungen iiber praktische Fragen nicht klar von der umfassen-
deren Statusfrage getrennt werden. UNOSEK beharrte darauf, dass es in den
vier Verhandlungsstringen® um Fragen ging, die unabhingig vom zukiinfti-
gen volkerrechtlichen Status des Kosovo gelost werden mussten. Damit sollte
erreicht werden, dass die Parteien ihre Aufmerksamkeit auf technische Ein-
zelheiten konzentrierten. Dennoch war jedem klar, das einige der letztlich ge-
fundenen Losungen nur in einem souverdnen Staat realisiert werden kdnnten
— eine Schlussfolgerung, die die serbische Regierung in Rage brachte.”*

Der Schlachtplan der internationalen Gemeinschaft beruhte, was ihren Um-
gang mit Belgrad anging, ebenfalls auf fehlerhaften Prdmissen und hing au-
Berdem vom Erfolg ihrer Botschaften an die Adresse Prishtinas ab. Belgrad
hatte, wie Ahtisaari es zu Beginn der Verhandlungen ausdriickte, zu akzeptie-
ren, dass das Kosovo nicht unter seine Kontrolle zuriickkehren wiirde. Die
Kosovaren hatten ihrerseits zu begreifen, dass sie sich ihr Ziel ,,verdienen*
mussten, indem sie weiter auf die Standards hinarbeiteten:

»Auch wenn die heutige demokratische Fithrung Serbiens fiir die Politik
des Milosevi¢-Regimes nicht verantwortlich gemacht werden kann, so
muss [sie] dennoch MiloSeviés Erbe akzeptieren [...] MiloSevi¢s dunkle
Vergangenheit darf sie weder zu ihrer Gefangenen machen, noch sollte
sie sie davon abhalten, den politischen Mut und den Weitblick zu zei-
gen, die notwendig sind, um realistische Vorschlige fiir die Zukunft
sowohl des Kosovo als auch Serbiens zu machen [...] Im Kosovo tragen
die Kosovo-Albaner die Verantwortung dafiir sicherzustellen, dass die
Bedingungen und Grundlagen fiir eine zukunftsfihige multiethnische
demokratische Gesellschaft geschaffen werden [...] Die Resultate der

aus Belgrad zur Erhohung der finanziellen Unabhingigkeit der Kommunen. Drittens sollte
UNOSEK Verhandlungen iiber die Neuziehung kommunaler Verwaltungsgrenzen erleich-
tern, um die Anzahl der Gemeinden mit serbischer Bevolkerungsmehrheit moderat zu er-
hoéhen. Viertens erachtete man die Zusammenarbeit zwischen den Kommunen, auch tiber
die Landesgrenzen hinweg, als ein wichtiges Mittel zur Forderung des Zusammenhalts
und einer Zweckgemeinschaft von Gebietseinheiten mit serbischer Mehrheit (und — ganz
entscheidend — zur Sicherung von Belgrads Einfluss auf diese). Insgesamt fanden in Wien
acht Treffen zum Thema Dezentralisierung statt, die allesamt auf von UNOSEK erarbeite-
ten inhaltlichen Vorlagen basierten.

23 1. Dezentralisierung, 2. Kulturerbe und heilige Stitten, 3. Standards, Minderheitenrechte
und Fliichtlingsriickkehr, 4. Wirtschafts- und Eigentumsfragen.

24 Vgl. das gemeinsame Schreiben von Prisident Tadi¢ und Premierminister KoStunica an
den Sondergesandten Ahtisaari: ,,Wir sind in dem Glauben in die Verhandlungen eingetre-
ten, dass die Erorterung konkreter Fragen vor den Gesprachen iiber die zentrale Frage des
zukiinftigen Status dazu beitragen wiirde, Vertrauen herzustellen und so einer fiir beide
Seiten akzeptablen Losungen den Weg zu ebnen. Bis jetzt haben die Reaktionen auf unse-
re Dezentralisierungsvorschlige nur wenig Respekt vor den ernst zu nehmenden Angsten
der serbischen Bevdlkerungsgruppe gezeigt. Die Delegation aus Pristina zeigt in Wien in
Wirklichkeit nur geringes Interesse daran, Fragen so zu diskutieren, wie Sie es angemahnt
haben, ndmlich statusneutral. Die Gespriche werden dadurch blockiert und es wird
schwierig, Kompromisse zu finden.”“ Serbische Présidialverwaltung, Archiv-Nr. 06-00-
01549/2006-01, 18. Mai 2006.
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[...] Umsetzung der Standards werden ein entscheidender Faktor fiir die
Bestimmung des Tempos sein, mit dem der politische Prozess zur Re-
gelung des zukiinftigen Status des Kosovo voranschreitet.”

Was die erste Pridmisse anbelangte, so spielte Belgrad schlicht und einfach
nicht mit und verfocht wéhrend der gesamten Verhandlungen den Stand-
punkt, dass eine Verdnderung der Grenzen in der Region nicht nur seinen In-
teressen zuwiderliefe, sondern auch serbische Extremisten an die Macht brin-
gen und somit ein Risiko fiir die Nachbarstaaten darstellen wiirde. Das Ver-
trauen darauf, dass Serbien sich als kooperativ erweisen und — ermutigt von
dem Versprechen einer strategischen Partnerschaft (bilaterale Initiativen, Ak-
tivitdten im Rahmen der NATO-Partnerschaft fiir den Frieden sowie eine
konkrete EU-Beitrittsperspektive) — ,.realistische Vorschlage* (so die Diplo-
matensprache fiir die Zustimmung zur staatlichen Unabhéngigkeit des Koso-
vo) prasentieren wiirde, entsprang wohl eher Wunschdenken als einer realisti-
schen Einschétzung der serbischen Politik. Serbien weigerte sich insbeson-
dere, das Kosovo gegen eine rasche Integration in die euro-atlantischen
Strukturen einzutauschen. Die Annahme sowohl Briissels als auch Washing-
tons, dass Belgrad sich an einem solchen Tauschhandel beteiligen wiirde, war
eine krasse Fehleinschitzung, bei der die Attraktivitét der Beitrittsperspektive
erheblich iiberschitzt wurde.” Die serbische Fiihrung nutzte weder die Gele-
genheit, Slobodan MiloSevi¢ und Tomislav Nikoli¢ von der SRS, der schérfs-
ten Herausforderin der Regierung, die Schuld am Verlust des Kosovo zuzu-
schieben, noch klirte sie die serbische Offentlichkeit iiber ,,realistische® Sze-
narien auf. Kurzum: Die Anreize, die die Quint bot — zukunftsorientiert und
dazu gedacht, einem Land, das ,,die Augen vor der Wahrheit verschliefit®,
dabei zu helfen, den Weg der europédischen Integration weiter zu gehen — wa-
ren schlicht und einfach weniger greifbar als das, was Russland zu bieten
hatte und was letztendlich schwerer wog: Moskau war in der Kosovo-Frage
obstruktiv, auf den Status quo fixiert und ignorierte die Folgen fiir Serbiens
Zukunft weitgehend.

25 Statement of the Special Envoy, EU Foreign Ministers Gymnich Meeting, 11. Mérz 2006,
Absitze 4-6 (Hervorhebung durch den Autor).

26 Vgl. z.B. die Aussage von Staatssekretér Nicholas Burns vor dem US-amerikanischen
Kongress: ,,Wir haben uns Belgrad gegeniiber klar ausgedriickt: Konstruktives Engage-
ment im Kosovo-Statusprozess [...] und eine konstruktive Rolle in der Region [...] wéren
sehr hilfreich dabei, den Weg zur EU- und zur NATO-Mitgliedschaft frei zu machen.“
Kosovo: Current and Future Status, Hearing before the Committee on International Rela-
tions, House of Representatives, 18. Mai 2006, Washington 2006, S. 15. Die Botschaft,
dass Serbien danach beurteilt werden wiirde, inwieweit es einen ,,realistischen Ansatz*
verfolgen und eine ,.konstruktive Haltung* einnehmen wiirde, war von den Vertretern der
EU vom Beginn der Statusverhandlungen an noch verstirkt worden.. Der serbische Au-
Benminister Vuk Jeremi¢ entgegnete darauf, dass ,,an Serbien aus verschiedenen Ecken
die Botschaft herangetragen wurde, es habe die Wahl zwischen Europa und dem Kosovo
[...] Diese Wahl ist inakzeptabel und im Europa des 21. Jahrhunderts, gelinde gesagt, ein
unanstidndiges Angebot*, VIP Daily News Report, 30. August 2007.
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Auf der anderen Seite waren die im Laufe der Verhandlungen an Prishtina
ausgesandten Botschaften nicht ganz ehrlich gemeint und weckten demzu-
folge Erwartungen, die am Ende nicht erfiillt werden konnten. Dass die Kon-
taktgruppe bestimmten Standards Prioritdt einrdumte und fiir ihre Erreichung
Fristen setzte,”’ sollte der Kosovo-albanischen Offentlichkeit das Gefiihl ge-
ben, erkennbare Fortschritte bei der Implementierung der Standards wiirden
sie threm Ziel ndher bringen. Sowohl UNOSEK als auch die Gesandten der
Kontaktgruppe wussten indessen nur zu gut, dass die Regelung des Status des
Kosovo und der Prozess, der dorthin fiihren sollte, nichts damit zu tun hatten,
ob die kosovarischen vorldufigen Selbstverwaltungsinstitutionen (Provisional
Institutions of Self-Government, PISG) die Umsetzung der Standards zu ihrer
Hauptaufgabe machten oder nicht. Wie der UNMIK-Sonderbeauftragte des
Generalsekretdrs mit Sorge feststellte, wirkte dieser Kausalzusammenhang
auch in umgekehrter Richtung: ,,Wir miissen uns dariiber im Klaren sein,
dass weitere Fortschritte bei der Implementierung der Standards ebenso wie
die Nachhaltigkeit und Konsolidierung dessen, was bislang erreicht wurde,
sowohl standiger Impulse fiir den zukiinftigen Statusprozess als auch konkre-
ter Aussichten auf den Abschluss dieses Prozesses bediirfen.“* Die erneute
Verwendung des Begriffs des ,,verdienten Status® durch westliche Diploma-
ten, der schon frither fiir Verwirrung gesorgt hatte, als die UNMIK noch
Richtmarken (,, benchmarks*) fiir die PISG-Regierung ersann,”” mag die
westlichen Hauptstidte davon iiberzeugt haben, dass der Druck auf das koso-
varische Verhandlungsteam aufrechterhalten wiirde. Dennoch gab es keine
Gewissheit, dass eine positive Beurteilung der Regierungsfithrung automa-
tisch zu einer positiven Entscheidung des Sicherheitsrates fithren wiirde;
schlieBlich handelte es sich um einen politischen Prozess, der hochst anfillig
fiir Spielverderber war, die gegen jeden Beschluss zur Billigung einer aus
dem Prozess hervorgegangenen abschlieenden Regelung mit einem Feder-
strich ihr Veto einlegen konnten.

27  In Absprache mit UNMIK erstellte die Kontaktgruppe eine Prioritéitenliste, die von der
Verabschiedung ,.international anerkannter Gesetze* zur Sprachenfrage und zum Kultur-
erbe iiber die Erarbeitung einer Strategie fiir die Benutzung o6ffentlicher Verkehrsmittel
durch Angehdorige von Minderheiten und die Instandsetzung von Geschiftsgebduden, die
wihrend der Unruhen im Mérz 2004 beschéddigt worden waren, bis hin zur Bereitstellung
von Geldern fiir die Riickkehr von Fliichtlingen reichte. Die Liste wurde dem damaligen
Premierminister des Kosovo, Agim Ceku, am 9. Juni 2006 iibergeben. Zeitgleich wurden
Gesuche an Belgrad tiberreicht, u.a. die Bitte, die Einbeziehung von Kosovo-Serben in die
kosovarischen Institutionen zu unterstiitzen. Da die kosovarische Regierung nicht direkt in
den entscheidenden Sitzungen des Sicherheitsrats tiber Fortschritte bei der Implementie-
rung der prioritdren Standards berichten konnte, wurden regelméfige Aktualisierungen in
schriftlicher Form abgegeben. Siehe z.B. das dem Schreiben von Premierminister Ceku an
die Prasidentin des VN-Sicherheitsrats, Botschafterin Ellen Margrethe Lgj, als Anhang
beigefligte Schriftstiick ,,Key Recent Achievements® (Nr. 130/06, 16. Juni 2006).

28  Report of the UN Secretary-General, a.a.0. (Anm. 15), Absatz 23.

29  Die letzte Fassung des Kosovo Standards Implementation Plan (KSIP) war 120 Seiten
lang. Zu ihrer Billigung durch den VN-Sicherheitsrat siche Security Council Reiterates
that Kosovo Standards Plan Should Be Basis for Reassessing PISG, UN/PR/SC/8082,
30. April 2004.
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Diese strukturellen Defizite des unter dem Dach der Vereinten Nationen ge-
fithrten Prozesses verleiteten die Kosovo-Albaner jedoch keineswegs zu un-
konstruktiven Positionen; ganz im Gegenteil: Die ,,privaten Botschaften* der
diplomatischen Gesandten hatten ihrem Verhandlungsteam derart Auftrieb
gegeben, dass seine Haltung konstruktiv blieb.*® Aufgrund des Fehlens glaub-
wiirdiger Anreize fiir Prishtina — einer verbindlichen Verkniipfung zwischen
der Implementierung der Standards und einer positiven Sicherheitsratsresolu-
tion — sahen sich Diplomaten der Quint und Vertreter des UNOSEK jedoch
oftmals zu iibertriebenen Versprechungen veranlasst. Thr Vertrauen darauf,
dass letztendlich eine multilaterale Losung gefunden wiirde, die die vom
Sondergesandten vorgeschlagene, durch eine neue zivile und militarische
Prasenz eingeschrinkte Unabhéngigkeit des Kosovo besiegeln wiirde, war
nicht blof ein diplomatischer Trick, mit dem die Kosovo-albanische Delega-
tion zu mehr Flexibilitdt angespornt werden sollte; beunruhigender war viel-
mehr, dass es auf einer Fehleinschitzung der Motive und Strategien, die hin-
ter Russlands Verhalten steckten, beruhte. Russland war in Gestalt seines
Kontaktgruppengesandten, Botschafter Alexander Bozan-Chartschenko, ei-
nen weiten Weg mit der Quint gegangen und hatte trotz der Kritik Bozan-
Chartschenkos an der angestrebten ,.kiinstlichen® Frist fiir den Abschluss der
Verhandlungen Ende 2006, seines fortgesetzten Beharrens auf einer Verhand-
lungslésung und seiner kursorischen Hinweise auf die eventuelle Schaffung
eines Prizedenzfalls durch die Unabhéngigkeit des Kosovo niemals offenen
Widerstand gegen irgendeine der entsprechend dem Arbeitsprogramm der
Kontaktgruppe erorterten Fragen signalisiert.

Spielverderber

Die Diskussionen in der ersten Hilfte des Jahres 2006 hatten auf Seiten der
Quint den Eindruck entstehen lassen, dass Ahtisaaris Vorschlag vor seiner
Billigung durch den Sicherheitsrat erst noch fiir einen politischen Tausch-
handel mit Russland in anderen internationalen Fragen herhalten sollte. Wie
US-Staatssekretdr Burns bei einem Treffen mit dem Sondergesandten Ahti-
saari feststellte, wiirde Russland ,,in der Kontaktgruppe und im VN-Sicher-
heitsrat nicht sehr entgegenkommend sein. Auch wenn wir die Zusage haben,
dass sie eine Sicherheitsratsresolution zum Status [des Kosovo] nicht blo-
ckieren werden, so werden sie es uns doch wihrend des gesamten Prozesses

30  Die Enttduschung iiber Belgrads Obstruktionspolitik wird in der Erkldrung, die die Kon-
taktgruppe am 24. Juli 2006 nach der ersten Runde der direkten Gesprache zwischen Pra-
sident Tadi¢ und Premierminister KoStunica auf der einen sowie Prasident Fatmir Sejdiu
und dem Kosovo Unity Team auf der anderen abgab, deutlich. Darin hie3 es: ,,Prishtina
hat in den Dezentralisierungsgesprachen Flexibilitét gezeigt. Prishtina wird in vielen Fra-
gen allerdings noch entgegenkommender sein miissen, bevor der Statusprozess erfolgreich
abgeschlossen werden kann [...] Belgrad muss in den Gesprachen noch wesentlich mehr
Flexibilitdt an den Tag legen als bisher. Belgrad muss anfangen, iiber verniinftige und
praktikable Kompromisse in vielen der zur Debatte stehenden Fragen nachzudenken, ins-
besondere in der Frage der Dezentralisierung.*
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nicht eben leicht machen.«*' Noch wihrend der Bemithungen des UNOSEK
um eine Regelung teilten alle Quint-Regierungen diese Wahrnehmung. Einer
ihrer Botschafter berichtete beispielsweise nach einem Essen mit dem russi-
schen AuBenminister Sergei Lawrow, dass man dessen Absicht, Aspekte der
voraussichtlichen Unabhéngigkeit des Kosovo auf die eingefrorenen Kon-
flikte anzuwenden, zwar wachsam im Auge behalten sollte, ,,wir aber Hin-
weise darauf haben, dass sie vielleicht versuchen werden, das Ganze in einem
anderen Bereich zu kompensieren. Wenn wir das Spiel um ihre Empfindlich-
keit, als Mitglied eines Clubs behandelt zu werden, als ernst zu nehmende
Macht, die voll und ganz in die Verhandlungen des Endergebnisses einge-
bunden werden muss, mitspielen, sollte das Ganze machbar sein.*

Diese herrschende Meinung énderte sich erst zu dem Zeitpunkt, als russische
Diplomaten mittels einer Serie von Demarchen in den Hauptstddten der Quint
ihre erhebliche Unzufriedenheit mit der Richtung, die der Statusprozess ein-
geschlagen hatte, zum Ausdruck brachten. Sie kritisierten die Tendenz, einzig
und allein Belgrad die Schuld am ausbleibenden Fortschritt in den Verhand-
lungen zu geben. Sie bestanden hartnickig darauf, dass eine Verhandlungslo-
sung Prioritdt habe, und lehnten es ab, eine Belgrad aufgezwungene Rege-
lung zu akzeptieren. Sie dringten auf eine Aufhebung der Frist fiir den Ab-
schluss der Verhandlungen und forderten von UNOSEK, die ,bevorzugte
Behandlung® der Kosovo-Albaner zu beenden. Russland begann sich von
seiner urspriinglich erklarten Absicht, die Einheit innerhalb der Kontakt-
gruppe zu wahren, zurlickzuziehen, distanzierte sich Schritt fiir Schritt von
den Ideen Ahtisaaris und zeigte allmidhlich sein wahres Gesicht: eine immer
vehementer werdende Rhetorik in der kompromisslosen Unterstiitzung der
serbischen Position,” die Serbien sogleich dazu nutzte, seine eigene Inflexi-
bilitdt zu kaschieren. Diese Haltung verhértete sich im Laufe des folgenden
Jahres. Der Westen hielt dennoch an seiner Uberzeugung fest, Russland
konne dazu bewegt werden, sich im Sicherheitsrat zumindest der Stimme zu
enthalten, so wie China es am 10. Juni 1999 bei der Verabschiedung der Re-
solution 1244 getan hatte. Wie wir riickblickend wissen, kam es dazu jedoch
nicht.

Die Quint hatte sich kurz vor dem Beginn der ,,politischen* Statusgespréiche
im Juli 2006 auf die Position einer ,,eingeschrankten Souverdnitit des Ko-

31 Nicholas Burns, zitiert von einem UNOSEK-Mitarbeiter, der an dem Treffen am 11. Mai
2006 teilgenommen hatte, a.a.0. (Anm. 6).

32 Personliches Interview des Autors mit einem leitenden offiziellen Vertreter der Quint,
Moskau, 8. Juni 2006.

33 Die Haltung des russischen Botschafters Witali Tschurkin auf der Sicherheitsratssitzung
vom 13. Dezember 2006 ist hierfiir ein anschauliches Beispiel. Tschurkin warf dem dama-
ligen UNMIK-Sonderbeauftragten des Generalsekretirs, Joachim Riicker, vor, mit seinem
Eintreten fiir eine rasche Entscheidung iiber den Status sein Mandat {iberschritten zu ha-
ben, verteidigte Belgrad gegen die Kritik, es verhalte sich unkonstruktiv und unflexibel,
und beharrte darauf, dass nur eine Verhandlungslosung vom Sicherheitsrat gebilligt wiir-
de; vgl. Security Council, 5588th Meeting (PM), Kosovo Envoy Tells Security Council
Delay of Status Proposal Raised Tension, United Nations Security Council, SC/8900,
13. Dezember 2006.
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sovo festgelegt, da sie von der Arbeitshypothese ausging, dass keine Ver-
handlungslosung zwischen den Parteien zustande kommen wiirde. Fiir die
USA und die EU iiberraschend stellte Russland das Axiom, das Kosovo sei
ein Fall sui generis ohne Prizedenzwirkung fiir das Volkerrecht, jedoch in
Frage. Moskaus anhaltender Widerstand gegen den westlichen Standpunkt
diente dabei keineswegs der Gesichtswahrung eines hilfsbediirftigen slawi-
schen Vetters. Er war vielmehr der Hohepunkt des neuen globalen Selbstbe-
wusstseins Russlands. Zu dem Zeitpunkt, als bereits deutlich war, dass es fiir
Russland kaum Anreize gab, in dieser Angelegenheit einen Kompromiss mit
dem Westen einzugehen, hiel es in einem Kommentar: ,,Moskau hat die
Rolle eines Richters ibernommen: eines Garanten des Volkerrechts, eines
Beschiitzers der Menschenrechte und eines Kommentators, der keine direkte
Verantwortung fiir die derzeitige und zukiinftige Situation vor Ort trigt.“**
Unter dem Vorwand, das Prinzip der territorialen Integritit zu verteidigen,
brachte Russland zwei wichtige, aber stets unterschitzte Faktoren in der Psy-
chologie der internationalen Beziechungen ins Spiel: Respekt fiir seinen Status
als eine GroBmacht, die nicht ignoriert werden kann, und Vergeltung — in die-
sem Fall fiir die Demiitigung, als die Russland das Scheitern seiner Bemii-
hungen im Jahr 1999 empfand, die Bombenangriffe der NATO auf Serbien
zu verhindern.

Die Fehleinschitzung der russischen Absichten seitens der Quint hatte zur
Folge, dass alle fiinf Resolutionsentwiirfe, die im Juni und Juli 2007 im Si-
cherheitsrat vorgelegt wurden, nach der glaubwiirdigen Androhung eines rus-
sischen Vetos zuriickgezogen werden mussten.”” Die EU hatte zu diesem
Zeitpunkt noch nicht begriffen, dass dies ein Moment war, in dem sie Einheit
und Weitblick hitte demonstrieren miissen, wenn sie als externer Akteur
glaubwiirdig sein wollte, insbesondere mit Blick auf die Stabilitdt auf dem
Balkan und die europidische Zukunft der Region. Hin- und hergerissen zwi-
schen den entgegengesetzten Positionen der USA und Russlands griff die EU
als wichtigster regionaler Akteur zu der von ihr immer dann, wenn internati-
onale Probleme auftraten, bevorzugten Taktik: Sie rief dazu auf, den Zeit-
raum fiir die Verhandlungen zu verlédngern und diese fortzusetzen.

Die Troika
Die nun folgenden 120 Tage dauernden Beratungen wurden von Unterhidndlern

— jeweils ein Vertreter der EU, der USA und Russlands —, die mit einem Man-
dat der Kontaktgruppe ausgestattet waren, geleitet und sollten ,,eine weitere

34 Oksana Antonenko, Russia and the Deadlock over Kosovo, in: Survival 3/2007, S. 91-
105, hier: S. 101.

35  Eine knappe und prizise Darstellung der Blockade im Sicherheitsrat findet sich in: ICG,
Breaking the Kosovo Stalemate: Europe’s Responsibility, Europe Report Nr. 185, 21. Au-
gust 2007, S. 2-3.
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Phase von Diskussionen zwischen den Parteien ermdglichen.*® Die soge-
nannte ,,Kosovo-Troika“ setzte hauptsdchlich die Pendeldiplomatie zwischen
den Hauptstiadten, wie sie bereits unter der Leitung des UNOSEK stattgefun-
den hatte, fort und schuf Gelegenheit fiir insgesamt sechs zusétzliche Direkt-
verhandlungen. Bei allen gemeinsamen Sitzungen hob die Troika — vermut-
lich um sich von der Verhandlungsfiihrung des Sondergesandten Ahtisaari
abzusetzen — stets hervor, dass sie keine eigenen Vorschlige mache, sondern
lediglich Fragen stelle, um zu gewéhrleisten, dass alle in Frage kommenden
Optionen von den Parteien gepriift wiirden. Die Troika hatte tatsdchlich nicht
die Absicht, jemandem eine Losung aufzuzwingen; ,,stattdessen lag die Last,
die andere Seite von den Vorziigen ihrer Position zu iiberzeugen, bei den
Parteien selbst*.*’

Solch neuer Idealismus konnte den wahren Zweck der trilateralen Bemiihun-
gen dennoch nicht verbergen: Zeit zu gewinnen, in der sich von August 2007
an eine ,kritische Masse* von EU-Mitgliedstaaten ansammeln konnte, die
nach dem letztendlichen Scheitern der Gesprache die Unabhéngigkeit des
Kosovo anerkennen wiirde.”® Aus all den unzihligen diplomatischen Initiati-
ven, die die sich iiber Jahre hinziehende Aufldsung Jugoslawiens seit 1991
begleiteten, ragt die Kosovo-Troika vielleicht als die sinnloseste hervor. Im
Nachhinein betrachtet waren ihre Versuche ein Ubereinkommen auszuhan-
deln, koste es, was es wolle, wie fadenscheinig es auch immer sein mochte,
und ,nichts unversucht zu lassen‘*® fast schon komisch: Thre anfangliche
Weigerung, die Option einer Teilung des Gebiets auszuschliefen,” ihr Vor-
schlag eines vorldufigen ,,neutralen Status“!! oder auch einer ,,losen Konfo-
deration zwischen Serbien und dem Kosovo,** sowie die ernsthafte Erwi-
gung einer Anpassung des nach der Formel ,,ein Land, zwei Systeme® ge-
schaffenen ,,Hongkong-Models“, von Belgrad ins Spiel gebracht, um seine
langfristigen Hoheitsanspriiche zu sichern,” — all dies war uBerst verwirrend

36  Statement on Kosovo by Contact Group Ministers, New York, 27. September 2007; vgl.
ebenso: Secretary-General Welcomes Agreement on New Kosovo Initiative, United Nations
Secretary-General, SG/SM/11111, 1. August 2007. Die Verhandlungsfiihrung der Troika
wird beschrieben in: ICG, Kosovo Countdown: A Blueprint for Transition, Europe Report
Nr. 188, 6. Dezember 2007, S. 2-5.

37  Report of the European Union/United States/Russian Federation Troika on Kosovo, 4. De-
zember 2007, Anlage zu einem Schreiben des VN-Generalsekretirs an den Présidenten
des VN-Sicherheitsrats, Botschafter Marcello Spatafora, in: United Nations Security
Council, Letter dated 10 December 2007 from the Secretary-General to the President of
the Security Council, S/2007/723, 10. Dezember 2007, S. 2-4, Abschnitt 6.

38  Die von der Troika geleiteten Verhandlungen scheiterten schlieBlich im November 2007,
vgl. Contact Group Troika Press Communiqué, The Baden Conference, Baden, 28. No-
vember 2007.

39 Troika Press Statement, Wien, 5. November 2007.

40 Vgl. Diskussion um eine Teilung Kosovos, in: NZZ, 17. August 2007, S. 3, sowie Kosovo
Drifts towards Partition, in: Balkan Insight (BIRN) Nr. 104, 20 September 2007.

41 Vgl. ,Neutral status“ proposal drawing negative reaction, in: B92, 15. November 2007.

42 Vgl. Lippenbekenntnisse im Kosovo-Streit, in: NZZ, 2. Oktober 2007, S. 6.

43 Vgl. Go slow on Kosovo?, Economist Intelligence Unit Briefing, 3. Oktober 2007.
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und drohte die Bemiithungen der europdischen und der VN-Akteure zu un-
terminieren.

Man muss sich beispielsweise nur einmal ansehen, wie die Troika mit der
,europdischen Perspektive™ des Kosovo umging, die die EU-Kommission
und die UNMIK in langen Jahren zéhen Ringens sicherzustellen und in ein
konkretes und greifbares Versprechen umzuwandeln versucht hatten. Wéh-
rend die internationale Verwaltung im Kosovo — mit unterschiedlichem Er-
folg und trotz ihrer fehlgeleiteten ,,Standards-vor-Status“-Strategie — das Ge-
biet beziiglich seiner Verpflichtungen im Rahmen des Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozesses auf Kurs hielt, schaffte es der EU-Chefunterhéndler
der Troika, Wolfgang Ischinger, das sich diese Bestrebungen implizit gegen
die PISG richteten, indem er ein explizites Junktim zwischen dem zwingen-
den Erfordernis eines horizontalen Abkommen iiber den Status des Kosovo
mit Belgrad und seiner weiteren Integration in die europdischen Strukturen
herstellte: ,,Ohne ein solches Abkommen wird die Tiir nach Europa nicht so
weit gedffnet sein, wie sicherlich jeder hier in dieser Region es hofft.“**

Alles in allem war die Aufnahme von Status-Verhandlungen Ende 2005 eine
politische Voraussetzung fiir das, was ein ehemaliger deutscher Politischer
Direktor die Schaffung einer tragfahigen politischen Grundlage fiir die Zu-
kunft des Gebiets nannte.”” Die zweijéhrigen Verhandlungen waren von der
verstirkten Nutzung informeller Gruppen gekennzeichnet, die bisweilen ein
vom Sicherheitsrat unabhingiges Krisenmanagement betrieben. Infolge der
Pattsituation konnten die Verhandlungen, so wie sie vom VN-Generalsekre-
tdr und der Kontaktgruppe geplant waren, eines nicht erreichen: die multilate-
rale Billigung einer Statusregelung, wie sie vom UNOSEK ausgearbeitet
worden war, worauf weiter unten noch eingegangen wird. An entscheidenden
Stellen gestattete es der Prozess Politikern und Diplomaten, iibertriebene
Versprechungen zu machen, sowohl hinsichtlich der Geschwindigkeit, mit
der er zum Abschluss gebracht werden wiirde, als auch — wichtiger noch —
hinsichtlich des Resultats. Die nachdriickliche Distanzierung des UNOSEK
sowohl von serbischem als auch von albanischem Nationalismus mag die
Ausarbeitung eines Dezentralisierungskonzepts, das die Vermittler mit wis-
senschaftlicher Hingabe und — wie man durchaus behaupten konnte — naivem
Optimismus verfolgten, erleichtert haben. Das Mandat des UNOSEK und der
Kosovo-Troika — direkte Verhandlungen zu erleichtern, Zusammenfassungen
vorzulegen, gemeinsame Standpunkte zu identifizieren und ihren Befund dem
VN-Generalsekretar mitzuteilen — erwies sich jedoch als nicht ausreichend,
um das Fehlen eines zwingenden Streitbeilegungsmechanismus fiir Fragen

44 Wolfgang Ischinger, zitiert nach: EU Pressures Rivals to Reach Kosovo Deal, in: Interna-
tional Herald Tribune, 13. August 2007, S. 3.

45  Vgl. Michael Schaefer, German Foreign Policy and the Western Balkans, in: Johanna Dei-
mel/Wim van Meurs (Hrsg.), The Balkan Prism. A Retrospective by Policy-Makers and
Analysts, Miinchen 2007, S. 65-80, hier: S. 70.
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der Staatlichkeit und die inhdrenten Schwierigkeiten bei der Anwendung all-
gemeiner Kriterien der Staatlichkeit aufzuwiegen.*

Der Regelungsvorschlag des UNOSEK

,, Ob wir eine robuste oder eine leichte Prisenz
bendtigen, ist die falsche Frage; was wir
bendtigen, ist eine robuste Strategie. “*’

Noch wihrend der von UNOSEK geleiteten direkten Gespréache tiber techni-
sche Fragen bemerkte Ahtisaari in einem seiner regelmifligen Berichte an
den VN-Generalsekretdr zum Fortgang der Dezentralisierungsverhandlungen
unverblimt:

,Die Vertreter Prishtinas haben in den jiingsten Gespriachen mit Exper-
ten beider Seiten eine weitgehend konstruktive Haltung gezeigt und
scheinen bereit zu sein, konkrete Optionen zu diskutieren [...] Die Ver-
treter Belgrads beschéftigen sich hingegen starker mit dem Prozess als
solchem — vor allem mit dem Gesprachsformat selbst und den Modali-
titen fiir das weitere Vorgehen — und haben sich geweigert, iiber prakti-
sche Vorschldge fiir konkrete Verwaltungsgrenzen zu diskutieren. Sie
haben den ,bisher zu langsamen Fortgang der Gespréiche’ zur Sprache
gebracht (was ein ziemlicher Widerspruch ist, wenn man bedenkt, dass
sie zumindest teilweise selbst fiir die Verzogerungen verantwortlich
sind) und bemingelt, dass es zu wenig Raum fiir die Verhandlungen
selbst gebe (wofiir sie ebenfalls Mitverantwortung tragen [...]). Belgrads
Verhalten bestand bislang darin, die Gespréche iiber praktische Fragen
iiber Gebiihr in die Lénge zu ziehen, indem es u.a. (i) sich nicht konkret
auf Einzelheiten der territorialen Abgrenzung neuer Gemeinden kon-
zentrierte, (ii) ein Treffen zum Thema religiése Stitten Anfang Mai
verhinderte, (iii) noch keine Ubersicht iiber seine wirtschaftlichen For-
derungen vorgelegt hat und (iv) ein Treffen zum Thema Minderheiten-
schutz ablehnt. Diese Haltung geht Hand in Hand mit Belgrads wieder-
holter Forderung, unverziiglich Gespriche zur Statusfrage aufzuneh-
men, womit es andeutet, der , Botfom-up’-Ansatz sei gescheitert, gleich-
zeitig aber seinen eigenen Anteil an der Verschleppung der Verhand-
lungen ignoriert.«**

46  Vgl. Colin Warbrick, States and Recognition in International Law, in: Malcolm D. Evans
(Hrsg.), International Law, New York 2006, S. 217-275, hier: S. 241.

47 Ein Mitarbeiter der EU, zitiert nach: ICG, Kosovo Status: Delay is Risky, Report Nr. 177,
10. November 2006, S. 8.

48 UNOSEK, Code Cable, Overview of recent developments, 24. April 2006, Abschnitte 2, 3
und 6.
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Vom Beginn des Statusprozesses an war auch Beobachtern, die sich nicht
sehr intensiv mit dem Kosovo befassten, klar, dass ein Abkommen zwischen
Belgrad und Prishtina unerreichbar war.” Nach Ansicht Ahtisaaris zeugte
Belgrads Weigerung, sich an jeglichen konstruktiven Verhandlungen zu be-
teiligen, von einer tiefer sitzenden Abneigung gegeniiber einem neuen Ab-
kommen, das den verschiedenen ethnischen Gemeinschaften die Koexistenz
ermdglichen wiirde. Es machte sich — und in der Folge auch die internationale
Gemeinschaft — aufgrund eines kurzsichtigen politischen Kalkiils zur Geisel
riickwirts gewandter politischer Kréfte. Ahtisaari kritisierte zwar auch Prish-
tinas Herumreiten auf unnétigen Details und stellte bei den ethnischen Alba-
nern die Tendenz fest, immer das zu sagen, was die UNOSEK-Mitarbeiter
horen wollten, ohne dem Taten folgen zu lassen; jedoch warf er Belgrad vor,
zum grofBten Hindernis filir die Verbesserung der Lage im Kosovo geworden
zu sein, indem es die Beteiligung der Kosovo-Serben an den PISG verhin-
derte — ein Vorwurf, der in Russland nicht gut ankam.

Kurz bevor er dem VN-Generalsekretir sein ,,Paket™ iibergab, fiigte der Son-
dergesandte die noch diisterere Bemerkung hinzu, es sei ,,viel dariiber ge-
sprochen worden, einen Kompromiss zu finden. In der Praxis bedeutete
,Kompromiss’ bislang jedoch stets, dass man von der anderen Seite ver-
langte, die eigene Position zu akzeptieren. Egal, wie viele Verzogerungen
oder wie viele Treffen es noch geben wird, an diesem Verhalten wird sich
nichts ndern.“> Trotz der unergiebigen Verhandlungen, die er in mehr als
einem Dutzend Treffen in verschiedenen Wiener Barockpaldsten vermittelt
hatte, glaubte er, die Parteien hitten Optionen fiir eine Anndherung ihrer mit-
einander unvereinbaren und sich gegenseitig ausschlieBenden Positionen an-
gedeutet. Diese Optionen sind in dem umfassenden Vorschlag des UNOSEK
enthalten, den Ahtisaari iiber den VN-Generalsekretdr dem Sicherheitsrat im
Mirz 2007 vorlegte.” Die Frage, ob der umfassende Vorschlag durch die ein-

49  Vgl. z.B. die beiden diametral entgegengesetzten Beschliisse der Kosovo-Versammlung
vom 17. November 2005 (Absatz 9: ,,Die Versammlung des Kosovo bekriftigt den Willen
des Volkes des Kosovo zur Unabhdngigkeit, der nicht verhandelbar ist*) und des serbi-
schen Parlaments vom 21. November 2005 (Beschluss iiber das Mandat fiir die Gespréche
iiber den zukiinftigen Status des Kosovo, Abschnitt 2: ,,Das Parlament der Republik Serbi-
en bekréftigt, dass [...] die Verdnderung der international anerkannten Grenzen eines de-
mokratischen Landes gegen dessen Willen inakzeptabel ist.). Inoffizielle Ubersetzungen
beider Beschliisse ins Englische sind abgedruckt in: VIP Daily News Report Nr. 3210,
16. November 2005. Die Beschliisse waren die demokratische Grundlage fiir die Verhand-
lungsteams beider Seiten, die durch sie auch ihre Legitimation erhielten.

50  Statement of the Special Envoy, Meeting of the OSCE Permanent Council, Wien, 20. Fe-
bruar 2007, S. 5 (Hervorhebung im Original). In seiner Abschlussrede als Sondergesand-
ter vor dem Sicherheitsrat am 3. April 2007 fiigte er noch hinzu: ,,Zusétzliche Gesprache —
egal, wie lange sie dauern, und egal, in welchem Format sie gefiihrt werden — werden
daran nichts dndern. Das ist eine Tatsache, die man akzeptieren muss.*

51 VN-Generalsekretér Ban Ki-moon erhielt den Vorschlag am 26. Méarz 2007 und iibermit-
telte ihn am selben Tag unter Zusicherung seiner vollen Unterstiitzung dem Présidenten
des Sicherheitsrats, Botschafter Dumisani Kumalo. Der Vorschlag befindet sich im An-
hang zu dem Bericht des Sondergesandten iiber den zukiinftigen Status des Kosovo, Re-
port of the Special Envoy of the Secretary-General on Kosovo’s future status, in: United
Nations Security Council, Letter dated 26 March 2007 from the Secretary-General ad-
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seitige Verpflichtung auf dessen Grundsitze, die mit dem Gesuch des Ko-
sovo um bilaterale Anerkennung einherging,” zur Grundlage einer langfristi-
gen Stabilisierung des Landes werden kann, kann noch nicht abschlieBend
beantwortet werden. Zwei seiner Teilaspekte, der vorgeschlagene Umfang
der internationalen Machtbefugnisse und die Verankerung einer Reihe von
rechtsstaatlichen Werten, sind hier jedoch von erheblichem Interesse.

Die Frage der internationalen Machtbefugnisse

Im Laufe des Jahres 2005 hatten sich die Kontaktgruppe, der Europdische Rat
und die Europiische Kommission® darauf geeinigt, dass die verschiedenen
Stringe einer internationalen zivilen Prisenz im Kosovo nach der Statusre-
gelung in den Hénden einer einzigen Person zusammengefiihrt werden soll-
ten. Der umfassende Vorschlag trug dieser Ubereinkunft Rechnung, indem er
den Internationalen Zivilen Vertreter (International Civilian Representative,
ICR) zur hochsten Instanz fiir Fragen zur Auslegung der ,,zivilen“ Kompo-
nenten der Regelung bestimmte. Umfang und Grenzen seiner Vollmachten
sind jedoch nur unzureichend definiert und es werden keine Durchsetzungs-
mechanismen genannt.”* Ausschlaggebend hierfiir war die vage Formulie-
rung in Anhang IX des Vorschlags, die Erfiillung der Verpflichtungen des
Kosovo im Rahmen dieser Regelung erfordere ,,ein breites Spektrum an kom-
plexen und schwierigen Aktivititen®.”

Im Anhang wurde dariiber hinaus vorgeschlagen, der ICR solle die Imple-
mentierung der sich aus der Regelung ergebenden Pflichten des Kosovo be-
obachten und gegebenenfalls intervenieren, um sie sicherzustellen; auBerdem
wurde festgelegt, dass der ICR Gesetze und Beschliisse der kosovarischen
Behorden auBler Kraft setzen und Sanktionen gegen offentliche Bedienstete
verhingen oder sie ihres Amtes entheben kann.”® Mittels der Befugnisse der

dressed to the President of the Security Council. Addendum: Comprehensive Proposal for
the Kosovo Status Settlement, S/2007/168 bzw. S/2007/168/Add.1, 26. Mirz 2007.

52 Die Kosovo-Versammlung hatte den umfassenden Vorschlag bereits akzeptiert und sich in
ihrer Erkldrung vom 5. April 2007 zu seiner vollstdndigen Implementierung verpflichtet.
Zur eingehenden Erorterung des Vorschlags vgl. Jean d’Aspremont, Regulating State-
hood: The Kosovo Status Settlement, in: Leiden Journal of International Law 3/2007,
S. 649-668. D’ Aspremonts Schlussfolgerung, dass die staatliche Unabhingigkeit des Ko-
sovo auf der Grundlage einer Evaluierung der in Ahtisaaris Vorschlag enthaltenen Bedin-
gungen (S. 656) anerkannt wiirde, erwies sich als verfriiht.

53 Siehe die beiden gemeinsamen Papiere des Generalsekretirs und Hohen Vertreters fiir die
Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik Javier Solana und von EU-Kommissar Olli
Rehn, The Future EU Role and Contribution in Kosovo, 7. Juni 2005, und Joint Paper on
Kosovo, 6. Dezember 2005, Kapitel 4 bzw. 3. 2006 wurde die Frage einer (sowohl zivilen
als auch militdrischen) Folgeprdsenz innerhalb der erweiterten Kontaktgruppe auf der
Grundlage mehrerer Optionspapiere erortert, die von Frankreich, Grofbritannien, den
USA, dem UNOSEK, der NATO, der Européischen Kommission und dem EU-Ratssekre-
tariat vorgelegt worden waren.

54 Vgl ICG, Kosovo: No Good Alternatives to the Ahtisaari Plan, Europe Report Nr. 182,
14. Mai 2007, S. 17.

55  Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Anhang IX, Artikel 1.

56 Vgl ebenda, Artikel 2.1 (c, d).
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im Rahmen der Gemeinsamen Aullen- und Sicherheitspolitik (GASP) der Eu-
ropdischen Union vereinbarten Rechtsstaatlichkeitsmission EULEX,” die
dem ICR in seiner zweiten Funktion als Sonderbeauftragter der Européischen
Union im Kosovo ebenfalls unterstellt werden sollte, wurde die internationale
Mission erméchtigt, ,,operative Entscheidungen der zustindigen Behdrden
des Kosovo erforderlichenfalls zuriickzunehmen oder aufzuheben, um die
Aufrechterhaltung und Forderung der Rechtsstaatlichkeit sowie der 6ffentli-
chen Ordnung und Sicherheit zu gewihrleisten“.”® Allerdings ist nirgendwo
exakt festgelegt, welche ,,operativen Entscheidungen® von welcher Behorde
von einer solchen Authebung betroffen sein kdnnten. Obwohl die Vollmach-
ten des ICR und die Héufigkeit seiner Interventionen schrittweise reduziert
werden sollen, gibt der Vorschlag keine klaren Richtmarken vor und enthélt
keine ,,Auslaufklausel®. Er iiberldsst es letztendlich dem ICR, der Internatio-
nalen Lenkungsgruppe fiir das Kosovo (International Steering Group for Ko-
sovo, ISG), die die Befugnisse des ICR innerhalb von zwei Jahren nach sei-
ner Ernennung iiberpriifen soll, die Kriterien dafiir an die Hand zu geben.*

Auf den ersten Blick scheint das Mandat des ICR sich dieselben praktisch
unbegrenzten Vollmachten anzumallen, die dem Biiro des Hohen Représen-
tanten (Office of the High Representative, OHR) in Bosnien und Herzego-
wina heftige Kritik eingebracht haben.”” Wie im Falle Bosniens wird eine
Uberdehnung der Rolle der neuen zivilen Prisenz irgendwann den Prinzipien
der Partnerschaft und Kooperation, die dem Stabilisierungs- und Assoziie-
rungsprozess und letztendlich der Erweiterung der EU zugrunde liegen, zu-
widerlaufen.®' Ein Angehériger des ICO/EUSR-Vorbereitungsteams erklirte
zu einem Zeitpunkt, als noch nicht geklért war, unter wessen Befehlsgewalt
das ICO — wenn tiberhaupt — eingerichtet wiirde: ,,Wir sollten es vermeiden,
in eine Lage zu geraten, in der wir 1244 implementieren miissen; das ist nicht
unser Auftrag und es wiirde uns einen ziemlich feindseligen Empfang im Ko-
sovo garantieren, wéhrend sich die Leute heute noch auf unsere Ankunft

57  Vgl. Gemeinsame Aktion 2008/124/GASP des Rates iiber die Rechtsstaatlichkeitsmission
der Europdischen Union im Kosovo, EULEX KOSOVO, sowie Gemeinsame Aktion
2008/123/GASP des Rates zur Ernennung eines Sonderbeauftragten der Europidischen
Union im Kosovo, beide vom 4. Februar 2008.

58  Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Anhang IX, Artikel 2.3 (f). Der Vorschlag
des VN-Generalsekretiars vom Juni, EULEX unter einem ,,VN-Dach* anzusiedeln, so dass
sie entsprechend Resolution 1244 zumindest nominell dem Sicherheitsrat gegeniiber be-
richtspflichtig ist, hat jedoch zu ihrer Loslosung vom ICO/EUSR beigetragen; vgl. ICG,
Kosovo’s Fragile Transition, Europe Report Nr. 196, 25. September 2008, S. 9.

59  Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Anhang IX, Artikel 5.1. Die ISG fiir das Ko-
sovo konstituierte sich im Februar 2008 in Wien und bestand urspriinglich aus 15 Staaten,
die die Unabhéngigkeit des Kosovo anerkannt hatten; vgl. ISG-Presseerkldrung vom 28.
Februar 2008.

60 Eine ,,neo-Burke’sche” Kritik am Interventionismus, der als verkleideter Imperialismus
verstanden wird, findet sich bei Gerald Knaus/Felix Martin, Travails of the European Raj:
Lessons from Bosnia and Herzegovina, in: Journal of Democracy 3/2003, S. 60-74.

61 Vgl. Michael Karnitschnig, The United Nations and the European Union in Kosovo, in:
Jan Wouters/Frank Hoffmeister/Tom Ruys (Hrsg.), The United Nations and the European
Union, Den Haag 2006, S. 323-351, hier: S. 346.
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freuen.“** Der Versuchung des Autoritarismus zu erliegen konnte eine Situa-
tion heraufbeschworen, die mit europdischen Werten und Normen schlicht
unvereinbar ist. Es konnte auch die langfristige Entwicklung der kosovari-
schen Institutionen im Rahmen der neuen Verfassung unterminieren, deren
wichtigste Elemente im umfassenden Vorschlag skizziert sind.

Schaffung von Legitimitdt: Eine neue Verfassung

Nach der Regelegung der Statusfrage sollte der politische Ubergangsprozess
mit der Annahme einer neuen Verfassung im Anschluss an einen alle einbin-
denden, transparenten Prozess abgeschlossen werden.®* Dazu wurde der Pro-
zess der Statusbestimmung durch externe Akteure von Bemiithungen beglei-
tet, Legitimitét von innen durch die aktive Mitwirkung interner Akteure auf-
zubauen; der neue Status sollte von einer tiefempfundenen Verpflichtung ge-
geniiber dem Volkerrecht gestiitzt werden. Mit der Aufnahme strenger Ver-
pflichtungen bereits im Vorfeld der Statusregelung in den umfassenden Vor-
schlag folgte UNOSEK der Tradition internationaler Bemiihungen um die
Loésung nationalistischer Konflikte und die Bewdéltigung von deren Folgen,
wich aber in wichtigen Punkten von seinen beriihmten Vorgéngern — der Ver-
waltung Oberschlesiens durch den Volkerbund, der internationalen Regie-
rungskommission fiir das Saarland und dem Mandat des OHR gemil3 den
Friedensvereinbarungen von Dayton — ab. In Abwesenheit einer horizontalen
Statusregelung enthielt der Regelungsvorschlag des Sondergesandten Ahti-
saari lediglich Schliisselelemente einer neuen Verfassung, die von den loka-
len Institutionen in Eigenverantwortung weiter ausformuliert und ergénzt
werden sollten. Diese Losung empfand man gerade fiir Maflnahmen zur Ver-
besserung des Minderheitenschutzes und zur Verstarkung der Minderheiten-
vertretung in der Legislative als besonders relevant. So sollte beispielsweise
die Verankerung von Bestimmungen zum Minderheitenschutz in den neuen
Verfassungen Polens und der Tschechoslowakei nach dem Ersten Weltkrieg
Minderheiten ein Gefiihl von Sicherheit geben und so die Wahrscheinlich-
keit, dass sie sich den neuen Regierungsstrukturen widersetzen, verringern.®
Auch wenn der Verfassungsprozess nicht auf Fragen wie Dezentralisierung
und Minderheitenschutz, die in Wien und andernorts erortert wurden, be-

62 ICO/EUSR PT, Note on the Status Process, Prishtina, 24. Juli 2007.

63  Dass der zukiinftige Status des Kosovo voll und ganz mit den europdischen Werten und
Standards in Einklang stehen muss, war eine der Schlussfolgerungen des Européischen
Rates im Juni 2005; vgl. Européischer Rat, Briissel, 16./17. Juni 2005, Schlussfolgerungen
des Vorsitzes, Anlage 111, Erklarung zum Kosovo, S. 33-35, hier: S. 34..

64  Vgl. OSCE Mission in Kosovo, Parliamentary and Expert Roundtable on Constitutional
Issues, Skopje, 20-22 July 2006, executive summary. Die ,,Verfassung der Republik Ko-
sovo® trat am 15. Juni 2008 in Kraft.

65  Vgl. hierzu Tom Ginsburg, Locking in Democracy: Constitutions, Commitment, and Inter-
national Law, in: New York University Journal of International Law and Politics 4/2006,
S. 707-759, hier: S. 732. Vgl. ebenso Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Anhang
1, in dem festgelegt wird, dass die Verfassung eine grole Anzahl Minderheitenrechte und
-normen enthalten soll, die ,,direkt im Kosovo anwendbar sein sollen* (Artikel 2.3).
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schriankt war, setzten die diesbeziiglichen Regelungsvorschldge dennoch den
Vorstellungen der Kosovaren hinsichtlich der Verfassung und der politischen
Organisation des Landes klare Grenzen.

Hinsichtlich des anwendbaren Rechts legt der Regelungsentwurf fest, dass
alle von der UNMIK erlassenen Gesetze, einschlieBlich aller Verwaltungs-
vorschriften und Ausfithrungsbeschliisse, Teil der neuen souverdnen Rechts-
ordnung sind und in Kraft bleiben ,,bis ihre Giiltigkeit erlischt, sie widerrufen
oder durch Gesetze ersetzt werden, die denselben Gegenstand entsprechend
den Bestimmungen dieser Regelung regeln.®® Wie James Pettifer in einer der
ersten Analysen von Ahtisaaris Vorschlag mit Recht bemerkte, handelt es
sich hierbei wahrscheinlich um den wichtigsten Absatz im gesamten Doku-
ment; wiirde der Vorschlag implementiert, bliebe die gesamte Palette admi-
nistrativer Regelungen aus der Phase nach dem Konflikt auf unbestimmte
Zeit in Kraft.”” In eben diesem Sinne schlug UNOSEK in offensichtlicher
Abweichung vom postkolonialen Tabula-rasa-Prinzip vor, die Kompetenzen
der kosovarischen Behorden im Bereich Auflenbeziehungen zu begrenzen.
Konkret sah der Regelungsentwurf des UNOSEK vor, dass das ,,Kosovo [...]
an alle internationalen Abkommen und andere Absprachen im Bereich der
internationalen Zusammenarbeit, die von der UNMIK im Namen des Kosovo
und fiir das Kosovo geschlossen wurden, gebunden“®® bleibt. Der explizite
Hinweis auf einen raschen Beitritt zum Europarat und zu dessen Instrumen-
ten® war dazu gedacht, dem neuen souverinen Staat in dieser Hinsicht von
vornherein keine Wahl zu lassen; dies entsprach der jiingsten Praxis in Osteu-
ropa, die den Trend zur automatischen Staatennachfolge in Menschenrechts-
vertrige deutlich bestitigte.”

Wie ihr Vorgénger, der 2001 von der UNMIK eingefiihrte Verfassungsrah-
men,”" ist auch die neue Verfassung des Kosovo eine hybride Ordnung, die
indigene Elemente mit denen, die der umfassende Vorschlag gewahrleistet,
kombiniert, um so offenkundige Spannungsverhéltnisse zu reduzieren: zwi-
schen ethnischer Dezentralisierung und einem einheitlichen Rechtsraum; zwi-
schen auf ethnischer Zugehdrigkeit beruhender Vertretung in der Legislative
und allgemeinem Wabhlrecht; zwischen den Rechten von ,,Gemeinschaften*
und Individualrechten; zwischen dem Gebot, die Voraussetzungen fiir eine
stabile politische Landschaft zu schaffen, und der Notwendigkeit, gleichzeitig
eine demokratische Opposition aufzubauen und zu erhalten; zwischen der
Ubertragung politischer Verantwortung auf lokale Akteure und deren gleich-
zeitiger Begrenzung, so wie es die Regelung vorschreibt — insbesondere zwi-
schen den erweiterten Kompetenzen der Exekutive und deren internationaler

66  Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Artikel 15.2.1 (Haupttext).

67  Vgl. James Pettifer, The Ahtisaari Report — Totem & Taboo, Conflict Studies Research
Centre, Defence Academy of the United Kingdom, Nr. 07/08, Februar 2007, S. 3.

68  Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Artikel 15.2.2.

69 Vgl Ebenda, Artikel 2.1.

70  Vgl. Pierre-Marie Dupuy, Droit International Public, Paris 2006, Absatz 57(a).

71 Vgl. On a Constitutional Framework for Self-Government, UNMIK/REG/2001/9, 15. Mai
2001.
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Beaufsichtigung in Schliisselbereichen. Dementsprechend sollte die Einrich-
tung einer Verfassungskommission, die den Auftrag hatte, das Dokument in
Konsultation mit der internationalen Gemeinschaft zu erarbeiten,”” umfassen-
de lokale Eigenverantwortung in zahlreichen Bereichen herstellen: bei der
Frage der Vertretung der Minderheiten in der Legislative” und in der Exeku-
tive,” beim Thema Umfang — und Grenzen — der Dezentralisierung,” im Be-
reich des Wahlsystems und der Zusammensetzung der neuen Zentralen Wahl-
kommission’® sowie in der Frage des Konzepts und des Inhalts der ,,Rechte
von Gemeinschaften*.”’

Die Legitimitét des gesamten neuen Staatsaufbaus auf eine Reihe in die Ver-
fassung aufzunehmender internationaler Werte zu griinden, fiihrt natiirlich zu
Problemen im Hinblick auf das Verhéltnis zwischen externen und internen
Akteuren, extern und intern erarbeiteten Losungen sowie externen und inter-
nen Ubereinkiinften.”® So scheint zum Beispiel die vorherige Festlegung von
Grenzen, innerhalb derer eine Verfassung — die ja ihrerseits der Ausiibung
der Mehrheitsherrschaft Grenzen setzen soll — zu gestalten ist, dazu zu die-
nen, einem gerade erst befreiten Volk das Recht auf innere Selbstbestimmung
zu entziehen, bevor es sich selbst in Freiheit konstituieren konnte. Pragmati-
scher gedacht will ein solch komplexes heterogenes Konstrukt wie die neue
Verfassung des Kosovo vielleicht zu viele Funktionen auf einmal erfiillen:
Sie verheif3t ein verniinftiges Kriftegleichgewicht zwischen der internationa-
len Gemeinschaft und denjenigen, die beinahe ein Jahrzehnt lang unter ihrer
Vormundschaft standen, verkorpert internationale Garantien fiir Minderhei-
tengemeinschaften und stellt einen Gesellschaftsvertrag zwischen den Biir-
gern eines neuen Gemeinwesens hinsichtlich ihrer Sicherheit, ihres Gemein-
wohls und ihrer Vertretung in der Legislative, ungeachtet ihrer ethnischen
Zugehorigkeit dar. Entwicklungen auf diesem Gebiet werden jedenfalls sehr
wahrscheinlich weitere Prajudizien schaffen, da sie zeigen konnten, dass die
sozialen und kognitiven Aspekte der Normenbildung durch einen internatio-
nalen Akteur bestindig genug sind, um zumindest kurzfristig internen Versu-
chen, internationale Transplantate wieder umzugestalten, standzuhalten.

72 Vgl. Comprehensive Proposal, a.a.0. (Anm. 51), Artikel 10.1. Die Verfassungskommis-
sion, die in zehn Arbeitsgruppen unterteilt war, wurde im Juni 2007 vom Prisidenten des
Kosovo eingerichtet.

73 Vgl. ebenda, Anhang I, Artikel 3.2, sowie Anhang II, Artikel 4.

74  Vgl. ebenda, Anhang I, Artikel 5.

75  Vgl. ebenda, Anhang III.

76  Vgl. ebenda, Anhang I, Artikel 7.

77  Vgl. ebenda, Anhang II, Artikel 3.

78  Zur aktuellen Diskussion iiber externe Einfliisse auf die Erarbeitung von Verfassungen
siehe Philipp Dann/Zaid Al-Ali, The Internationalized Pouvoir Constituant, in: Armin von
Bogdandy/Riidiger Wolfrum (Hrsg.), Max Planck Yearbook of United Nations Law 2006,
S. 423-463, sowie Armin von Bogdandy/Stefan HéauBler/Felix Hanschmann/Raphael Utz,
State-Building, Nation-Building, and Constitutional Politics in Post-Conflict Situations,
in: ebenda, S. 579-613.
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Auswirkungen auf das Vélkerrecht

., Ist eine Regierung um ihre ,territoriale Souverdnitdit’ besorgt,
muss sie zeigen, dass sie alle Anstrengungen unternimmt,

um die auf ihrem Staatsgebiet lebenden Menschen zu

schiitzen. Einer Regierung, die glaubwiirdig unter

Beweis stellt, dass sie alles dafiir tut, wird

Respekt entgegengebracht werden. <"

Am 10. Juni 1999 ,zerstiickelte der Sicherheitsrat die Hoheitsgewalt {iber
das Gebiet des Kosovo in einen formalen Rechtstitel (als nudum ius™ fiir Ser-
bien), einen materiellen Rechtsanspruch (eines Volkes mit ,einzigartigen
historischen, rechtlichen, kulturellen und sprachlichen Merkmalen‘®') und die
Regierungsgewalt (ausgeiibt durch die UNMIK). Sein Entschluss, einen Ter-
ritorialkonflikt fiir fast ein Jahrzehnt auszusetzen, spiegelte eines der grofB3ten
Dilemmata des postkolonialen Rechtsystems wider, das zwei sich widerspre-
chende Konzepte propagiert: einerseits die mit Territorialbesitz verbundenen
Rechte, die von einem Souverdn und in seinem Namen beansprucht werden,
und Anspriiche auf Souverénitit, die von einem ,,Volk* und in dessen Namen
artikuliert werden, andererseits. Diese ,,Entsouverdnisierung™ ging Hand in
Hand mit der Herstellung einer treuhénderischen Verbindung zwischen den
Vereinten Nationen und den Personen, die unter ihrer voriibergehender Vor-
mundschaft standen und auf ,,européische Standards® gebracht werden soll-
ten. Der Juni 1999 war lediglich der jiingste Fall, in dem die Einrichtung ei-
ner internationalen Treuhandschaft dazu diente, staatliche Souveranitit vor-
ibergehend zu suspendieren, obgleich man jedoch davor zuriickschreckte,
eine Gebietseinheit mit dem Recht auf Selbstbestimmung anzuerkennen und
seiner Bevolkerung zuzugestehen, ihren Anspruch auf das umstrittene Terri-
torium zu artikulieren und auszuiiben.

Was auch immer die Motive dafiir waren, das Kosovo schlieSlich auf das
Gleis in Richtung staatliche Unabhéngigkeit zu setzen, und welche politisch-
normativen Entscheidungen dem auch immer zugrunde lagen — Violkerrecht-
ler haben nunmehr ausreichend Gelegenheit, diesen duBerst ambitionierten
Fall in der Geschichte der Staatenbildung einer tiefgreifenden Priifung zu
unterziehen. Bevor die Argumentationsgrundlage fiir zwei der vehementesten
Forderungen nach Selbstbestimmung im Falle des Kosovo untersucht wird,
ist es zundchst sinnvoll sich in Erinnerung zu rufen, dass die blofe Schaffung

79  Hans Corell, From Territorial Sovereignty to Human Security, Rede vor dem kanadischen
Council of International Law (Jahrestagung 1999), Ottawa, 29. Oktober 1999.

80  Zum Begriff des nudum ius im Allgemeinen vgl. Bernhard Knoll, United Nations /mpe-
rium: Horizontal and Vertical Transfer of Effective Control and the Concept of Residual
Sovereignty in ,,Internationalized* Territories, in: Austrian Review of International and
European Law 7/2002, S. 3-52.

81 Constitutional Framework, a.a.O. (Anm. 71), Abschnitte 1.2 und 1.1.
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des UNOSEK nicht die einzige Option war, die dem Sicherheitsrat zur Ver-
fiigung stand.

Die Option eines Status-Oktroy

Die Bedeutung einer Verhandlungslosung fiir die Kosovofrage wurde unzéh-
lige Male hervorgehoben, am ausgeprigtesten in den Leitprinzipien der
Kontaktgruppe. Aber hétte der Sicherheitsrat auch ohne eine solche Ver-
handlungslésung die Souverdnitit verfiigen konnen? Nach Artikel 33 der
VN-Charta sollen sich die ,,Parteien einer Streitigkeit [...] zunéchst um eine
Beilegung durch Verhandlung, Untersuchung, Vermittlung, Vergleich,
Schiedsspruch, gerichtliche Entscheidung, Inanspruchnahme regionaler Ein-
richtungen oder Abmachungen oder durch andere friedliche Mittel eigener
Wahl [bemiihen]“. Die Charta enthélt jedoch iiber das Prinzip der friedlichen
Streitbeilegung hinaus weitreichende Bestimmungen, von denen nicht alle so
feinfiihlig mit dem Souverénitdtsdenken umgehen. Der Umfang der Kompe-
tenzen der Vereinten Nationen in Fragen der Territorialverwaltung beruht auf
einer zunehmend breiteren Auslegung der ihnen in der Charta zugestandenen
Befugnisse. In dieser Hinsicht sind die Befugnisse des Sicherheitsrats von
besonderer Bedeutung, da er rechtlich bindende Zwangsmafinahmen verab-
schieden kann. Dabei ist er verpflichtet, ,,im Einklang mit den Zielen und
Grundsitzen der Vereinten Nationen“ zu handeln, zu denen es laut VN-
Charta gehort, ,,internationale Streitigkeiten oder Situationen, die zu einem
Friedensbruch fithren konnten, durch friedliche Mittel nach den Grundsitzen
der Gerechtigkeit und des Vélkerrechts zu bereinigen oder beizulegen®.*

Die Frage, ob es zu den Befugnissen des Sicherheitsrats gehort hétte, den ter-
ritorialen Status explizit festzulegen, ist in der Tat bedeutsam. Bringt der Tra-
ger des nudum ius ungeachtet eines kontinuierlichen internationalen Vermitt-
lungsprozesses nicht den politischen Willen auf, neue rechtliche Verpflich-
tungen einzugehen, kdnnte der Sicherheitsrat es als notig erachtet haben, im
Interesse der Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der internationalen Si-
cherheit den Status eines Gebiets festzulegen. Aus der Perspektive des Rechts
der internationalen Organisationen und insbesondere mit Blick auf den Um-
fang seiner impliziten Befugnisse wire dies sicherlich die interessanteste,
wenn auch gewagteste Vorgehensweise gewesen.

Abgesehen von der politischen Sackgasse, in der sich der Sicherheitsrat in
dieser Frage befand, hitte es fiir eine solche Entscheidung im Vdlkerrecht
auch keinen Prizedenzfall gegeben.*’ Zwei weitere Argumente, ein allgemei-

82  Artikel 24(2) und 1(1) der VN-Charta.

83  Der Festlegung von Staatsgrenzen am néchsten kam der Sicherheitsrat mit seinem Be-
schluss zur Demarkierung der irakisch-kuwaitischen Grenze; vgl. Vereinte Nationen, Si-
cherheitsrat, Resolution 687 (1991), S/RES/687 (1991), vom 3. April 1991. Allerdings
verlangte der Sicherheitsrat darin lediglich die Respektierung der Grenze, die zwischen
den beiden Staaten bereits in einem einvernchmlichen Protokoll vereinbart worden war;
vgl. Agreed Minutes Between the State of Kuwait and the Republic of Iraq Regarding the
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neres und ein mit der fraglichen Situation enger zusammenhingendes, hielten
den Sicherheitsrat von der Zuerkennung der Souverénitit ab. Erstens bevoll-
méchtigt die VN-Charta den Sicherheitsrat nicht ausdriicklich dazu, die Ver-
dnderung internationaler Grenzen zu verfiigen: ,,Der Sicherheitsrat wurde ge-
griindet, um den Frieden zu bewahren, nicht um die Weltordnung zu verén-
dern.“® Zweitens und im vorliegenden Kontext relevanter ermichtigt die
Charta den Sicherheitsrat nicht zur Ergreifung von MaBnahmen gemif3 Ka-
pitel VII, wenn keine tatsédchliche Bedrohung vorliegt: ,,Gegenstand eines Si-
cherheitsratsbeschlusses gemif3 Kapitel VII ist und bleibt die Beseitigung ei-
ner Bedrohung oder die Wiederherstellung des Friedens.“® Die Frage, ob die
bloBe Mdglichkeit, dass ein Biirgerkrieg wiederaufflammt, ausgereicht hitte,
bleibt offen — schon allein deshalb, weil dies auf ein vermeintliches Scheitern
der Bemiihungen der UNMIK, dauerhaft Frieden zu schaffen, hingedeutet
hitte.

Politisch hitte die Aufzwingung eines Status durch den Sicherheitsrat be-
deutet, dass er den Verlauf von Staatsgrenzen festlegen und einer Gebietsein-
heit, die die VN-Mitgliedstaaten erst zu einem spiteren Zeitpunkt als selbst-
bestimmte Einheit anerkennen wiirden, das Hoheitsrecht {iber ein Territorium
zuerkennen konnte — ein in der Tat revolutiondres Konzept. Der Sicherheits-
rat hitte auch die Riickfalloption wihlen, also sich gemifl Kapitel VII der
VN-Charta Ahtisaaris Regelungsvorschlag anschlieBen und eine neue zivile
und militdrische Prasenz mandatieren konnen, ohne sich zur Frage der Souve-
ranitdt weiter grol zu duBern. Im Rahmen dieser Option hétte er das Haupt-
hindernis, die Resolution 1244, beseitigen und damit den Einzelstaaten die
Maglichkeit geben konnen, eine Gebietseinheit anzuerkennen, die sich wéh-
rend der achtjdhrigen internationalen Verwaltung herausgebildet hatte. Hitte
der Sicherheitsrat Ahtisaaris umfassenden Vorschlag gebilligt, hitte er sich
dazu entschieden, die Politik der Mehrdeutigkeit zugunsten einer Politik der
Klarheit aufzugeben. Gleichzeitig hitte er ein erstes Zeichen dafiir setzen
kénnen, dass die internationale Gemeinschaft sich selbst dazu fiir berufen
hélt, nicht nur die Bedingungen fiir empirische Staatlichkeit in einem be-
stimmten Gebiet herzustellen, indem sie fiir eine Ubergangszeit die Staats-

Restoration of Friendly Relations, Recognition and Related Matters, Kuwait-Irak, 4. Okto-
ber 1963, 485 United Nations Treaties Series 321 (1964).

84  Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia
(South West Africa) Notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970), Advisory
Opinion, I.C.J. Reports 1971, abweichende Meinung von Richter Gerald Fitzmaurice, S. 294.
Die Bemerkung von Richter Fitzmaurice bezog sich auf eine Gebietseinheit, die in die
Selbstbestimmung entlassen werden sollte, und passt daher vielleicht nicht ganz auf eine
Situation, in der die Befugnis, Territorialrechte zu gewéhren oder auBer Kraft zu setzen,
dazu dienen sollte, zur Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der internationalen Sicher-
heit beizutragen.

85 Kenneth Manusama, The United Nations Security Council in the Post-Cold War Era, Lei-
den 2006, S. 42-43. Zu der Voraussetzung, dass ,,mindestens* eine Bedrohung fiir den Welt-
frieden vorliegen muss, bevor der Sicherheitsrat verbindliche Beschliisse geméll Kapitel
VII fassen kann, vgl. auch Alan Boyle/Christine Chinkin, The Making of International Law,
Oxford 2007, p. 232.
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gewalt iibernimmt, sondern dariiber hinaus die Bedingungen zu gestalten,
unter denen ein Gemeinwesen auch die duleren Zeichen eines souverénen
Staates erwirbt.*® Ein solches Ergebnis hitte eine bemerkenswerte Abkehr
von einer internationalen rechtlichen Tradition in Gang setzen kénnen, da
bisher kein einziger seit 1945 auflerhalb des kolonialen Kontextes gebildeter
Staat ohne eine wie auch immer geartete Verstindigung mit der Regierung
des Vorgingerstaates zu den Vereinten Nationen zugelassen wurde."’

Die langwierigen Verhandlungen im Sicherheitsrat {iber eine neue Resolution
und ihr letztendliches Scheitern Mitte 2007 eréffneten neue Moglichkeiten.
Unabhéngig davon, ob die Eigenstaatlichkeit des Kosovo sich durch weitere
bilaterale Anerkennungen konsolidiert, ist eine Schlussfolgerung sicherlich
zutreffend: Es hitte geniigend Raum gegeben, eine neuartige und ambitio-
niertere Anwendung des Volkerrechts zu konzipieren. Nachdem alle Bemii-
hungen um eine Regelung im gegenseitigen Einvernehmen ausgeschopft wa-
ren, hétte man dem Sicherheitsrat die umfassende und flexible Befugnis zu-
gestehen sollen, in einer Situation, die, wenn sie unbehandelt bliebe, zu einer
Bedrohung des Friedens hitte werden konnen, effektiv zu handeln.® Die Pra-
xis hat die Bereitschaft internationaler Organisationen, dispositive Befugnisse
insbesondere dort wahrzunehmen, wo umfassende Gemeinschaftswerte auf
dem Spiel stehen, hinreichend belegt. Die Aufzwingung einer dauerhaften
Verdnderung des politischen Status des Kosovo auf der Grundlage einer
neuen Resolution gemél Kapitel VII hitte die Befugnisse des Sicherheitsrats
im Rahmen einer Nachkriegsverwaltung zweifellos ausgeweitet. Hitte er den
entsprechenden politischen Willen aufgebracht, hitte der Sicherheitsrat sich
selbst als dafiir zusténdig erklaren konnen, die politischen Grenzen direkt zu
dndern, sofern derartige Befugnisse im guten Glauben und unter Befolgung
der Prinzipien der Charta ausgeiibt wiirden.*’ Dass eine solche MaBnahme

86  Zur Aufzdhlung von Merkmalen, die in Ahtisaaris Vorschlag enthalten sind und die dem
Kosovo die ,,Bausteine* der Souverénitét verleihen, siche Anmerkung 133.

87  Vgl. James Crawford, State Practice and International Law in Relation to Unilateral Se-
cession, in: Anne Bayefsky (Hrsg.), Self-Determination in International Law: Quebec and
Lessons Learned, Den Haag 2000, S. 31-61, hier: S. 53 und 57.

88 Vgl allgemein hierzu Oscar Schachter, The Development of International Law through
the Legal Opinion of the United Nations Secretariat, in: The British Journal of Internatio-
nal Law 1948, S. 91-132, hier: S. 96-98. Vgl. ebenso den Hinweis im Abschlussbericht
des Sondergesandten: ,,[...] eine Regelung des Status des Kosovo zu verweigern oder auf-
zuschieben birgt das Risiko, dass nicht nur die Stabilitit des Kosovo, sondern Frieden und
Stabilitét in der gesamten Region in Frage gestellt werden.” Report of the Special Envoy,
a.a.0. (Anm. 51), Absatz 4.

89 Vgl. Michael Matheson, United Nations Governance of Postconflict Societies, in: Ameri-
can Journal of International Law 1/2001, S. 76-85, hier: S. 85. Mathesons sehr weit ge-
hende Interpretation geht zuriick auf eine Auslegung von Artikel 41, die eine Liste von
MaBnahmen zitiert, die der Sicherheitsrat zur Umsetzung seiner Beschliisse ergreifen
konnte. Er legt dar, dass die Liste eindeutig exemplarisch und nicht erschopfend ist und
daher den Rat in der Wahl verschiedener Schritte oder Instrumente nicht einschréinkt. Von
dhnlich weit reichenden Befugnissen des Sicherheitsrats geht ebenso aus: Enrico Milano,
Unlawful Territorial Situations in International Law, Leiden 2006, S. 225 und 228. Insbe-
sondere zu der Befugnis des Sicherheitsrats, im Falle des Scheiterns der Statusverhandlun-
gen die Aufnahme diplomatischer Beziehungen zu empfehlen, vgl. den Vortrag von
Christian Pippan, abgedruckt in: Helmut Philipp Aust/Carla Thies, Die Zukunft des Koso-
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»hotwendig® war, hitte angesichts der Tatsache, dass die Wiedereingliede-
rung eines Gebietes in die vor dem Konflikt herrschenden staatlichen Struk-
turen Aufstinde und einen erneuten Biirgerkrieg hétte auslosen kdnnen, die
als solche schon eine schwerwiegende Bedrohung der regionalen Stabilitét
dargestellt hitten, vorausgesetzt werden koénnen.

Die Regelung der Kosovo-Statusfrage wird wohl insgesamt — vor allem auf-
grund des russischen Widerstands — das Recht der internationalen Organisa-
tionen nicht revolutionieren. Sie konnte jedoch zur Weiterentwicklung des
Selbstbestimmungsrechts und zu weiteren Forderungen auf der Grundlage
des Konzepts der ,,Sezession als Notwehrrecht” beitragen. Eine zweite, damit
verbundene Forderung ist grundlegenderer Art. Sie betrifft die Notwendig-
keit, einmal geschaffene Fakten zu respektieren, also den volkerrechtlich ,,ge-
schiitzten* Status des Kosovo und die Pflichten, die die internationale Ge-
meinschaft volkerrechtlich ibernommen hat.

Die Zukunft des Anspruchs auf Selbstbestimmung

Die erste hier anzusprechende Form des Anspruchs auf Selbstbestimmung
behandelt territoriale Integritét als eine widerlegbare Vermutung, auf die sich
nur diejenigen Staaten berufen konnen, die sich im Einklang mit dem Grund-
satz der Selbstbestimmung und Gleichberechtigung verhalten. Der Anspruch
auf Selbstbestimmung wird demnach dann als legitim betrachtet, wenn die
innerstaatliche Selbstbestimmung — deren wesentlichstes Element die umfas-
sende Teilnahme am &ffentlichen Leben ist — nicht gewéhrleistet ist. Diese
Interpretation lag auch der Stellungnahme des Obersten Gerichtshofs von Ka-
nada zum Recht Quebecs auf Sezession von Kanada zugrunde. Darin heif3it
es, dass aullerhalb des kolonialen Kontexts moglicherweise dann ein Recht
auf Sezession entstehen kann, wenn einem Volk ,jegliche sinnvolle Aus-
iibung seines Selbstbestimmungsrechts innerhalb des Staates, dem es ange-
hort, vorenthalten wird“.”® In enger Anlehnung an die Neuinterpretation der
Schutzklausel in der Erkidrung iiber Grundsdtze des Vilkerrechts betreffend
freundschaftliche Beziehungen und Zusammenarbeit zwischen den Staaten®'

vo — Bericht vom 31. Osterreichischen Vélkerrechtstag, in: Archiv des Vélkerrechts
2/2007, S. 258-275, hier: S. 262. Gegenpositionen vertreten lan Brownlie, Principles of
Public International Law, Oxford 1979, S. 163, Eckart Klein, Statusvertrige im Volker-
recht, Berlin 1980, S. 107, Carsten Stahn, Constitution without a State?, in: Leiden Jour-
nal of International Law 3/2001, S. 531-561, hier: S. 541, sowie Terry Gill, Legal and
Some Political Limitations on the Power of the UN Security Council to Exercise its Enforce-
ment Powers under Chapter VII of the Charter, in: Netherlands Yearbook of International
Law 1995, S. 33-138, hier: S. 86.

90  Judgments of the Supreme Court of Canada, Reference re Secession of Quebec [1998], 20
August 1998, 2 S.C.R. 217, abgedruckt in: International Legal Materials 6/1998, S. 1340ff.,
hier: Absatz 154.

91 Vereinte Nationen, Generalversammlung, A/RES/2625 (XXV), 24. Oktober 1970, An-
hang: Erkldrung iiber Grundsitze des Volkerrechts betreffend freundschaftliche Beziehun-
gen und Zusammenarbeit zwischen den Staaten im Einklang mit der Charta der Vereinten
Nationen. Der Abschnitt iiber den ,,Grundsatz der Gleichberechtigung und Selbstbestim-
mung der Volker” enthélt die Klausel, dass die Bestimmungen dieses Abschnitts nicht so
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von 1970 deutete die International Commission on Intervention and State So-
vereignty an, dass die Verwirklichung des Selbstbestimmungsrechts auch im
Falle schwerer und systematischer Menschenrechtsverletzungen legitim sei.”
Das Schlussdokument des Millennium+5-Gipfels bekréftigte, dass jeder ein-
zelne Staat die Verantwortung fiir den Schutz seiner Bevdlkerung vor Vol-
kermord, Kriegsverbrechen, ethnischen Sauberungen und Verbrechen gegen
die Menschlichkeit trigt,” und folgte damit den Empfehlungen der Hochran-
gigen Gruppe und des Berichts des Generalsekretérs der VN, die die ,,kollek-
tive internationale Schutzverantwortung® als eine ,sich herausbildende
Norm“** unterstiitzt hatten, die auch eine entsprechende Verpflichtung zum
Wiederaufbau enthalten konnte bzw. dazu, die erneute Riickkehr zur Gewalt
zu verhindern, sobald der Frieden erst einmal konsolidiert ist.”

Gewiss ist dieser Aufruf zur politischen und letztendlich moralischen Verant-
wortung nicht mit einer konkreten volkerrechtlichen Verpflichtung im Sinne
des Prinzips der volkerrechtlichen Verantwortlichkeit gleichzusetzen. Er
stirkt jedoch einige der Uberlegungen im Zusammenhang mit der Frage, ob
die Idee der ,verwirkten Souveranitit“ im konkreten Fall des Kosovo zur
Anwendung kommen kdnnte. Wenn ein Staat seine Pflicht, das Leben, die
Sicherheit und das Wohlergehen seiner Bevolkerung zu gewéhrleisten, ver-
letzt, versagt er nicht nur in seiner Rolle als innerstaatliche Regierung, son-
dern auch in seiner Funktion als Triager und Vollstrecker volkerrechtlicher
Verpflichtungen. James Crawford bemerkte dazu mit der ihm eigenen Prég-
nanz, dass die gegenwdrtige Praxis es nahe lege, dass der Grundsatz der
Selbstbestimmung auch fiir eigenstindige politisch-geographische Gebiete

auszulegen sind, ,,als ermédchtigten oder ermunterten sie zu Maflnahmen, welche die terri-
toriale Unversehrtheit [...] souverdner und unabhingiger Staaten, die sich gemé8 dem [...]
Grundsatz der Gleichberechtigung und Selbstbestimmung der Volker verhalten und die
daher eine Regierung besitzen, welche die gesamte Bevolkerung des Gebiets ohne Unter-
schied der Rasse, des Glaubens oder der Hautfarbe vertritt [...] auflésen oder beeintrachti-
gen wiirden®. Die Formulierung bedeutete urspriinglich, dass ein Staat, der eine Regierung
hat, die alle Bevolkerungsgruppen innerhalb seines Hoheitsgebiets vertritt und ihnen den
Zugang zu politischen Institutionen und Entscheidungsprozessen garantiert, als ein Staat
betrachtet wird, der dem Grundsatz der Gleichberechtigung und Selbstbestimmung der
Volker gerecht wird. Die Neuinterpretation dieser Bestimmung implizierte, dass Staaten,
die sich nicht entsprechend verhalten, nicht durch das Prinzip der territorialen Integritat
geschiitzt sind. Vgl. Malcolm Shaw, Peoples, Territorialism and Boundaries, in: European
Journal of International Law 3/1997, S. 478-507, hier: S. 483.

92  Vgl. The Responsibility to Protect: Report of the International Commission on Interven-
tion and State Sovereignty, International Development Research Centre, Ottawa, 2001.

93 Vgl. United Nations General Assembly, 2005 World Summit Outcome, A/RES/60/1, 24.
Oktober 2005, Absatz 139.

94  Eine sichere Welt: Unsere Gemeinsame Verantwortung. Bericht der Hochrangigen Grup-
pe fiir Bedrohungen, Herausforderungen und Wandel, A/59/565, 2. Dezember 2004, Zif-
fer 203. Siehe ebenso den Verweis auf dieses Dokument in: In groBerer Freiheit: Auf dem
Weg zu Entwicklung, Sicherheit und Menschenrechten fiir alle. Bericht des Generalsekre-
tars, A/59/2005, 21. Mérz 2005, Ziffer 135.

95  Vgl. den Bericht des VN-Generalsekretirs von 1992, Agenda fiir den Frieden, Vorbeugen-
de Diplomatie, Friedensschaffung und Friedenssicherung. A/47/277 und S/24111 [1992],
Absitze 21 und 55-59. In dem Bericht wird die Friedenskonsolidierung in der Konfliktfol-
gezeit als eigenstindige Komponente bei der Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der
internationalen Sicherheit verstanden.
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gilt, deren Einwohner willkiirlich von jeglicher Teilhabe an der Regierung
des jeweiligen Staates, dem sie angehdren, ausgeschlossen werden, so dass
sie eigentlich zu Hoheitsgebieten ohne Selbstregierung geworden sind.”

Die letztendliche Eigenstaatlichkeit des Kosovo konnte somit als erster Beleg
dafiir betrachtet werden, dass sich der Erhalt der Souverénitiat im Zuge des
volkerrechtlichen Selbstbestimmungsrechts allmdhlich von einem unantast-
baren Recht zu einem Anrecht entwickelt, das davon abhéngig gemacht wird,
ob die innere Regierungsfithrung auf internationalen Demokratie- und Men-
schenrechtsnormen beruht. Der Anspruch einer Bevolkerungsgruppe wiirde
damit den Anspruch des Unterdriickerstaates auf den Erhalt seiner territoria-
len Integritidt aufzuwiegen beginnen. Im Extremfall konnte die Forderung
nach Sezession somit legitim sein, wenn partizipatorische Rechte mit Fiilen
getreten werden. Im Falle des Kosovo wurde diese Verbindung von den Mi-
nistern der Kontaktgruppe hergestellt, die Anfang 2006 explizit sowohl auf
die Menschenrechtsverletzungen des MiloSevi¢-Regimes im Kosovo als auch
auf ,,die Bevolkerung des Kosovo* Bezug nahmen, fiir die eine Regelung ak-
zeptabel sein miisse.”’

Die Eigenstaatlichkeit des Kosovo kann andererseits aber auch als Anerken-
nung dessen betrachtet werden, dass Territorialkonflikte nicht langer mit dem
habituellen Verweis auf das dem Entkolonialisierungskontext entlehnte Recht
beigelegt werden miissen, das Selbstbestimmung eng mit territorialer Integ-
ritdt verkniipft. Die Losung solcher Konflikte konnte vielmehr in den weite-
ren rechtlichen Kontext der Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der in-
ternationalen Sicherheit eingebettet werden. Die Uberfiihrung eines partiellen
Vélkerrechtssubjekts, das von einer internationalen Ubergangsverwaltung
regiert wird, in ein vollwertiges Volkerrechtssubjekt kann als Teil der Ver-
pflichtung der internationalen Gemeinschaft interpretiert werden, nicht nur
»Autonomie® und ,,Selbstverwaltung® zu etablieren, sondern auch fiir die Ef-
fektivitit von Herrschaft zu sorgen — ein unabdingbares Prinzip im Volker-
recht. Dabei handelt es sich um zwei Seiten derselben Medaille: Riickte man
vom Prinzip der Effektivitit ab, konnte dies dazu fiihren, dass neue Staaten
nicht in der Lage sind, die Achtung des Volkerrechts zu gewihrleisten.” In-
effektivitdt und territoriale Instabilitdt wiederum bringen immanente Bedro-
hungen des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit mit sich.

Wird ein Autonomieregime dahingehend transformiert, dass es hoheitliche
Aufgaben iibernimmt, kann dies daher als eine Mdglichkeit interpretiert wer-
den sicherzustellen, dass demokratische Institutionen kontinuierlich und
wirksam die Durchsetzung des Volkerrechts, insbesondere Mechanismen

96 Vgl. James Crawford, The Creation of States in International Law, Oxford 2006, S. 127.

97  Statement by the Contact Group on the Future of Kosovo, a.a.0. (Anm. 21), Absatz 7.
Dass das Ergebnis der Statusgespriache ,.fiir die Menschen im Kosovo akzeptabel* sein
miisse, wurde von den Ministern der Kontaktgruppe in ihrer Stellungnahme vom 20. Sep-
tember 2006 in New York noch einmal wiederholt.

98  Vgl. Gerard Kreijen, State Failure, Sovereignty and Effectiveness, Leiden 2004, S. 224-
225.
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zum Minderheitenschutz, in dem entsprechenden Hoheitsgebiet gewéhrleis-
ten — ein Vorhaben, mit dem Serbien unter MiloSevi¢ hinsichtlich seiner eth-
nisch-albanischen Bevolkerung unzweifelhaft gescheitert ist. Die Verdnde-
rung von Grenzen spiegelt aus dieser Perspektive lediglich die Verdnderung
des Charakters einer politischen Einheit sowie die Notwendigkeit wider, die
Effektivitdt ihrer Regierung mit Unterstiitzung eines internationalen Mandats
zum Institutionenaufbau sicherzustellen. Wie es der Sondergesandte Ahti-
saari ausdriickte, sind der mit Resolution 1244 geschiitzte Status des Kosovo
und die acht Jahre, in denen es vollig von Serbien getrennt regiert wurde,
,»eine Tatsache, die nicht zu leugnen ist; sie ist unumkehrbar.*’

Das Argument, dass territoriale Hoheitsanspriiche durch die normative Kraft
des Faktischen erloschen konnen, ist weder neu noch originell; es scheint je-
doch noch zutreffender zu sein, seit die Einsetzung einer internationalen Ver-
waltung volkerrechtliche Konsequenzen nach sich ziehen kann. Dies ist wie-
derum eng mit dem Gedanken verzahnt, dass das Gebot der Aufrechterhal-
tung des Weltfriedens Vorrang vor der Achtung der souverdnen Gleichheit
von Staaten haben kann, sollte ein solcher Eingriff in rechtlich geschiitzte Po-
sitionen notwendig und verhiltnismaBig sein, ein legitimes Ziel verfolgen
und auf einem separaten Eingriffstitel beruhen.'”

Diese Argumentation wird jedoch dadurch, dass weder eine ausdriickliche
Autorisierung durch den Sicherheitsrat noch ein separater Eingriffstitel vor-
lag, eindeutig geschwicht. Die Welle bilateraler Anerkennungen des Kosovo
ohne eine neue VN-Sicherheitsratsresolution hat tatsdchlich eher zu einer
Vielzahl weiterer Probleme gefiihrt. Die Vereinten Nationen quasi ,.kaltzu-
stellen” kann nicht nur langfristig negative Auswirkungen auf die Losung
von Konflikten haben, da dadurch das Risiko entsteht, dass diejenigen Staa-
ten, die die Eigenstaatlichkeit des Kosovo anerkennen, unter Umstéinden
nicht in der Lage sind, die Kontrolle iiber die Folgen ihrer neuartigen Inter-
pretation einer Sicherheitsratsresolution, die sich auf Kapitel VII der VN-
Charta stiitzt, zu behalten. Es kdnnte kurz- und mittelfristig auch zu massiven
Problemen im Zusammenhang mit dem Beitritt des Kosovo zu internationa-
len Organisationen fiihren.'"!

99  Report of the Special Envoy, a.a.0. (Anm. 51), Absatz 7.

100  Vgl. Christian Schaller, Peacebuilding und ,,ius post bellum“, SWP-Studie 2006/S 11,
Berlin, April 2006, S. 6.

101 Das Kosovo hat sich beispielsweise am 10. Juli 2008 um die Mitgliedschaft im IWF und
in der Weltbank beworben. Der Prisident der serbischen Nationalbank protestierte gegen
diesen Schritt in einem Schreiben an den Geschéftsfitlhrenden Direktor des IWF, in dem er
Belgrads Position, dass die Unabhéngigkeitserkldrung des Kosovo ein Verstofl gegen Re-
solution 1244 sei, darlegte. Man beachte jedoch die iiberraschende Erkenntnis des IWF,
dass ,,im Zusammenhang mit der Bewerbung entschieden wurde, dass das Kosovo sich als
ein neuer unabhdngiger Staat von Serbien losgelost hat und Serbien der fortbestehende
Staat ist*. International Monetary Fund, Statement on Membership of the Republic of Ko-
sovo in the IMF, Press Release Nr. 08/179, 15. Juli 2008 (Hervorhebung durch den Au-
tor).
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Die Unabhdingigkeitserkldrung und das IGH-Gutachten

Der internationalisierte Status des Kosovo beruhte auf einem multilateralen
Dokument, das die Ausiibung der Hoheitsrechte Serbiens voriibergehend aus-
setzte. Serbiens formaler Anspruch auf die Gebietshoheit blieb jedoch unbe-
rithrt und existiert als nudum ius so lange fort, wie die Sicherheitsratsresolu-
tion 1244 als in Kraft befindlich angesehen wird.'”> Auch wenn dieses Arran-
gement nicht als ,,Garantie” fiir Serbiens Hoheitsgewalt {iber das Kosovo fiir
die Zeit nach der internationalen Gebietsverwaltung interpretiert werden
kann, haben die seit Februar 2008 iiber 60 bilateralen Anerkennungsakte Ar-
tikel 25 der VN-Charta, der die Mitgliedstaaten erga omnes dazu verpflichtet,
die Beschliisse des Sicherheitsrats und damit auch dessen Resolution 1244
auszufiihren, doch in Frage gestellt. Man diirfe, so Colin Warbrick, ,.die
Frage nicht umgehen, wie Serbien seinen Rechtsanspruch allein dadurch ver-
lieren konnte, dass fiir das Kosovo ein neuer Status postuliert wird, der das
Erloschen der Rechte Serbiens erfordert (jedoch nicht erklért) — ein [...] hau-
figes Defizit in den Anerkennungserklirungen®.'” Die Ansicht, es gebe ,kei-
nen Grund dafiir, dass irgendein Staat sich durch dir Fortexistenz von Reso-
lution 1244 daran gehindert fithlen sollte, die Unabhingigkeit des Kosovo
anzuerkennen®,'™ ist daher nur dann korrekt, wenn man davon ausgeht, dass
die Unabhingigkeitserklirung des Kosovo'” mit dem Vélkerrecht im Ein-
klang steht — eine Frage, die derzeit vom IGH gepriift wird.'®

Die Tatsache, dass diese Frage auch politische Aspekte beriihrt, reicht zu-
néchst nicht aus, wie der Gerichtshof in seinem Gutachten zu Androhung
oder Anwendung von Nuklearwaffen vom 8. Juli 1996 feststellte, ,,um ihr
den Charakter als ,Rechtsfrage’ abzusprechen“.107 Im Gegentelil, ,,in Situatio-

102  Siehe hierzu den Bericht des VN-Generalsekretdrs vom 28. Mirz 2008: ,,Seit der Unab-
héngigkeitserkldrung des Kosovo setzt die UNMIK ihre Arbeit in dem Versténdnis fort,
dass Resolution 1244 (1999) in Kraft bleibt, solange der Sicherheitsrat nichts anderes be-
schlieBt.” United Nations Security Council, Report of the Secretary-General on the United
Nations Interim Administration Mission in Kosovo, S/2008/211, 28. Mérz 2008, Absatz
29. Der VN-Generalsekretdr versicherte dies in seinem Schreiben vom 12. Juni 2008 auch
dem serbischen Prisidenten Boris Tadi¢; vgl. Report of the UN Secretary-General on the
United Nations Interim Administration Mission in Kosovo, S/2008/354, 12. Juni 2008, An-
hang I. Dies steht im Einklang mit Absatz 19 der Resolution 1244, der den Beschluss fest-
hielt, ,,die internationale zivile Prasenz und die internationale Sicherheitsprisenz zunichst
fiir einen Zeitraum von zwdlf Monaten einzurichten, der verlédngert wird, sofern der Si-
cherheitsrat nichts anderes beschliefit.

103 Colin Warbrick, Kosovo: The Declaration of Independence, in: International and Compa-
rative Law Quarterly 3/2008, S. 675-690, hier: S. 682.

104 ICG, Kosovo Countdown, a.a.0. (Anm. 36), S. 16.

105 Die Erklérung erfolgte am 17. Februar 2008 und ist abgedruckt in: Security and Human
Rights 2/2008, S. 113-115.

106  Vgl. Vereinte Nationen, Generalversammlung, Resolution der Generalversammlung, Antrag
auf ein Gutachten des Internationalen Gerichtshofs zu der Frage, ob die einseitige Unab-
hingigkeitserkldrung Kosovos im Einklang mit dem Volkerrecht steht, A/RES/63/3,
8. Oktober 2008. Die Generalversammlung stimmte mit 77:6 Stimmen (bei 74 Enthaltun-
gen) dafiir, dem IGH den Antrag vorzulegen.

107 Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory Opinion, 1.C.J. Reports
1996, S. 234, Absatz 13. Der Gerichtshof bekriftigte dariiber hinaus, dass ,,der politische
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nen, in denen politische Uberlegungen im Vordergrund stehen, kann es [...]
besonders wichtig sein, ein Gutachten vom Gerichtshof zu der Frage einzu-
holen, welche Rechtsprinzipien hinsichtlich der fraglichen Angelegenheit an-
zuwenden sind“.'”® Ohne dass er ein eigenes Urteil iiber die vélkerrechtlich
umstrittene Frage der Sezession oder Uber die ,,sich herausbildende Norm®
der kollektiven Schutzverantwortung und ein mutmaBlich damit korrespon-
dierendes Recht auf Selbstbestimmung nach Fillen schwerer Menschen-
rechtsverletzungen abgibt, kann jedoch vom Gerichtshof erwartet werden,
dass er priift, ob die politische Erklédrung der Kosovo-Versammlung mit dem
internationalen Rechtsregime, das der Sicherheitsrat 1999 iiber das Gebiet
verhingt hatte, im Einklang stand. Noch konkreter konnte der Gerichtshof
auf die Frage eingehen, ob und unter welchen Umstinden die internationale
Rechtsbehorde, die mit der Aufsicht iiber die kosovarischen Institutionen be-
traut war, die Unabhingigkeitserkldrung gemal3 Resolution 1244 hitte annul-
lieren konnen.

In diesem Zusammenhang sei daran erinnert, dass der Sonderbeauftragte des
Generalsekretérs, der dazu ermichtigt war, die PISG, deren Angehorige und
ihre Dienststellen zu beaufsichtigen, auch wenn sie in den ihnen jeweils
»ubertragenen™ Zustdndigkeitsbereichen tdtig waren, explizit die Befugnis
hatte, ,,geeignete MaBnahmen® zu ergreifen, wenn ihre Handlungen mit Re-
solution 1244 unvereinbar waren.'” In der Ausiibung seiner unbegrenzten
Vollmachten zur Uberpriifung der VerfassungsmiBigkeit und gegebenenfalls
zur Annullierung von Gesetzen, die von der ortlichen Legislative verabschie-
det wurden, handelte der Sonderbeauftragte des Generalsekretérs in den ver-
gangenen zehn Jahren quasi als ,negativer Gesetzgeber*.''’ In der Praxis war
es fiir ihn nichts Ungewdhnliches, in den Gesetzgebungsprozess der PISG
einzugreifen und sich zu weigern, Gesetze in Kraft zu setzen, die auf Anraten
der VN in New York als unvereinbar mit dem Verfassungsrahmen und Reso-

Charakter der Motive, die hinter der Anfrage gestanden haben mdgen®, und ,.die politi-
schen Folgen, die das vorliegende Gutachten haben konnte®, fiir die Feststellung seiner
Zustandigkeit fiir die Abgabe eines solchen Gutachtens irrelevant seien; ebenda.

108 Interpretation of the Agreement of 25 March 1951 between the WHO and Egypt, Adviso-
ry Opinion, I.C.J. Reports 1980, S. 87, Absatz 33.

109 Vgl Kapitel XII des Verfassungsrahmens, Constitutional Framework, a.a.0. (Anm. 71).
Vgl. ebenso die weite Auslegung der gesetzgebenden Befugnisse des Sonderbeauftragten
des Generalsekretdr durch den VN-Generalsekretér: Bei der Ausiibung der der UNMIK
iibertragenen Vollmachten kann der Sonderbeauftragte des Generalsekretirs ,,bestehende
Gesetze in dem fiir die Ausiibung seiner Funktionen notwendigen Umfang &ndern, auBer
Kraft setzen oder aussetzen*; dasselbe gilt fiir ,,Gesetze, die mit dem Mandat, den Zielen
und dem Zweck der zivilen Ubergangsverwaltung unvereinbar sind“. United Nations Se-
curity Council, Report of the Secretary-General, S/1999/779, 12. Juli 1999, Abs. 39.

110  Der Begriff des ,,negativen Gesetzgebers* (,, negative legislator ) wurde libernommen aus
Hans Kelsen, General Theory of Law and State, New York 1961, S. 268-269. Zur Rolle
des Sonderbeauftragten des Generalsekretérs bei der Gesetzgebung im Kosovo siehe
Bernhard Knoll, Beyond the ,,Mission Civilisatrice: The Properties of a Normative Order
within an Internationalised Territory, in: Leiden Journal of International Law 2/2006,
S. 275-304.
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lution 1244 eingestuft wurden.'"' Eingriffsbefugnisse wurden in Form von
Ausfiihrungsbeschliissen ausgeiibt, mit denen interministerielle Abkommen
mit anderen Staaten''? ebenso wie Beschliisse von Kommunen'"” und Be-
schliisse, die von der Exekutive in ihrem Zusténdigkeitsbereich gefasst wor-
den waren,''* aufgehoben wurden.

Der Sonderbeauftragte hat in der Vergangenheit auch ,,Erklarungen und
»Resolutionen* der Kosovo-Versammlung — politische Erklarungen, die in-
nerhalb der kosovarischen Rechtsordnung keinerlei unmittelbare rechtliche
Konsequenzen gehabt hitten — annulliert, von denen er meinte, sie seien in
Uberschreitung ihres Zustindigkeitsbereichs (ultra vires) verabschiedet wor-
den. Besonders hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang der Entwurf ei-
ner ,,Resolution” der Versammlung vom 17. November 2005, in dem ,,der
politische Wunsch des Volkes des Kosovo nach einem unabhéngigen und
souverdnen Staat Kosovo™ bekriftigt wurde. Der Entwurf wurde vom Son-
derbeﬁlslftragten des Generalsekretidrs umgehend fiir null und nichtig er-
klart.

111  So z.B. das am 25. Juli 2002 von der Versammlung verabschiedete Gesetz iiber héhere
Bildung. Das Gesetz wurde vom Sonderbeauftragten geméaf seiner im Verfassungsrahmen
verankerten Befugnis nicht in Kraft gesetzt; im Verfassungsrahmen heift es, ,,dass [von
der Versammlung verabschiedete] Gesetze am Tag ihrer Verkiindigung durch den Son-
derbeauftragten des Generalsekretdrs in Kraft treten, sofern nichts anderes bestimmt ist*
(Abschnitt 9.1.45). Siehe OSCE Mission in Kosovo, Spot Report on the Monitoring of the
Assembly of Kosovo, 4. April 2003.

112 So z.B. das Memorandum of Understanding zwischen dem kosovarischen Wirtschafts-
und Finanzministerium und dem Wirtschaftsministerium Albaniens vom 30. Mai 2002,
das vom Sonderbeauftragten Michael Steiner in einem Schreiben an den kosovarischen
Premierminister vom 25. Juni 2002 fiir ungiiltig erklédrt wurde.

113 GemiB Abschnitt 47(2) der UNMIK-Verordnung 2000/45 iiber die Selbstverwaltung der
Gemeinden im Kosovo ist der Sonderbeauftragte des Generalsekretérs befugt, kommunale
Beschliisse, die seines Erachtens gegen Sicherheitsratsresolution 1244 oder anwendbares
Recht verstoen oder die Rechte und Interessen von ,,Gemeinschaften* (d.h. Minderhei-
ten) nicht ausreichend beriicksichtigen, aufzuheben; vgl. On Self-Government of Munici-
palities in Kosovo, UNMIK/REG/2000/45, 11. August 2000. Ein Beispiel hierfiir ist der
UNMIK-Ausfiihrungsbeschluss 2004/8 iiber die Aufhebung von Bestimmungen in der
Gemeindeverordnung 2000/1 der Kommunalversammlung von Mitrovicé/Mitrovica vom
20. Februar 2004, UNMIK/ED/2004/8, 8. April 2004.

114  In einem Fall, der fiir erhebliche Aufregung sorgte, annullierte der Sonderbeauftragte En-
de 2004 den Beschluss der Regulierungsbehdrde fiir Telekommunikation, die slowenische
Gesellschaft Mobitel nach einem Ausschreibungsverfahren, das sie entsprechend einer ihr
explizit zugestandenen Befugnis durchgefiihrt hatte, als zweiten Mobiltelefonbetreiber im
Kosovo zuzulassen; siehe UNMIK/ED/2004/25, 20. Oktober 2004.

115 Drei weitere Beispiele belegen die Kontrollfunktion des Sonderbeauftragten des General-
sekretdrs gegeniiber den Befugnissen der Kosovo-Versammlung: Erstens annullierte der
Sonderbeauftragte die ,,Resolution der Versammlung ,,liber die territoriale Integritit des
Kosovo* vom 23. Mai 2002, die das Grenzabkommen zwischen der Bundesrepublik Jugo-
slawien und der ehemaligen jugoslawischen Republik Mazedonien in Frage stellte, mit der
Begriindung, sie verstofe gegen den Verfassungsrahmen. Der VN-Sicherheitsrat verurteil-
te die Resolution scharf; siche Security Council Deplores Kosovo Assembly’s Resolution
Concerning the Province’s ,Territorial Integrity’, UN/PR/SC/7413, 24. Mai 2002. Zwei-
tens gab die Versammlung nach der Weigerung des Sonderbeauftragten, das Gesetz iiber
die hohere Bildung in Kraft zu setzen (siche Anm. 111), eine ,,Erklérung® ab, in der sie
die Regierung, das Ministerium fiir Bildung und Erziehung und die Universitdt aufforder-
te, die Bestimmungen des Gesetzentwurfs zu implementieren. Die ,,Erklérung® wurde
vom Sonderbeauftragten des Generalsekretdrs umgehend fiir null und nichtig erklart; siche

166



Im Falle der ,,Erklarung® der Kosovo-Versammlung vom 17. Februar 2008
duBerten sich weder der UNMIK-Sonderbeauftragte des Generalsekretérs
noch der Sicherheitsrat dazu, ob sie mit dem Verfassungsrahmen des Kosovo
oder Resolution 1244 vereinbar sei oder nicht. Um die Bedeutung dieses
Verzichts zu begreifen, muss man sich in Erinnerung rufen, dass ein unterge-
ordnetes Organ wie z.B. eine VN-Mission unter der Leitung eines Sonderbe-
auftragten des Generalsekretérs in der Regel das Mandat hat, im Namen der
Organisation, der es direkt unterstellt bleibt, bestimmte Aufgaben zu erfiillen.
Die Leitung der UNMIK ist dem Generalsekretér gegeniiber rechenschafts-
pflichtig; er iibt die Kontrolle iiber alle ihre Handlungen aus.''® Da der Son-
derbeauftragte im Namen des Generalsekretdrs handelt und diesem unter-
steht, sind die Befugnisse einer VN-Mission ebenso begrenzt wie die ur-
spriinglich vom Sicherheitsrat an den Generalsekretér ilibertragenen Befug-
nisse.

Die Befugnis, einen Akt von solch weitreichender politischer und rechtlicher
Bedeutung zu annullieren, hdtte mit Absatz 11(a) der Resolution 1244 be-
griindet werden kdnnen, der zu den Hauptaufgaben der internationalen zivi-
len Présenz ,,bis zu einer endgiiltigen Regelung die Forderung der Verwirkli-
chung substanzieller Autonomie und Selbstverwaltung im Kosovo* zéhlt. Ein
Akt der Selbstbestimmung durch eine lokale Institution hétte als Versuch in-
terpretiert werden konnen, die Existenzberechtigung der UNMIK in Frage zu
stellen (da deren Aufgabe der ,,Forderung der Verwirklichung substanzieller
Autonomie® durch eine unangefochtene Unabhingigkeitserkldrung und ent-
sprechende Akte der Anerkennung vermutlich obsolet wiirde), und hétte da-
mit sogar zum Ausloser fiir die Suspendierung der Versammlung durch den
Sonderbeauftragten des Generalsekretirs werden konnen.''” Diese Position
wurde von Generationen von Sonderbeauftragten stets erneuert und bekraf-
tigt, insbesondere von Hans Hakkerup, der in einem von ihm und Vertretern
Belgrads unterzeichneten Dokument (das spéter vom Sicherheitsrat gebilligt
wurde) ausdriicklich feststellte, dass ,,die Position zum zukiinftigen Status

OSCE Mission in Kosovo Weekly Report 14/2003, 2.-8. April 2003; ebenso erging es der
,»Resolution* der Versammlung ,,iiber die Werte des Befreiungskrieges des Kosovo* vom
15. Mai 2003; vgl. Franklin de Vriese, Building Parliamentary Democracy in Kosovo, in:
Security and Human Rights 2/2008, S. 121-136, hier: S. 130.

116  Vgl. Santiago Torres Bernardez, Subsidiary Organs, in: René-Jean Dupuy (Hrsg.), Manuel
sur les organisations internationales, Den Haag 1988, S. 100-146, hier: S. 141. Ausfiihrli-
cher zu den rechtlichen Aspekten der Ubertragung von Befugnissen durch den Sicher-
heitsrat auf den Generalsekretdr zur Entsendung von VN-Friedenstruppen als untergeord-
nete Organe sowie zu den Grenzen ihrer Ausiibung durch den Generalsekretér: Danesh
Sarooshi, The Role of the United Nations Secretary-General in United Nations Peace-
Keeping Forces, in: Australian Yearbook of International Law 1999, S. 279-297.

117  Kapitel VIII des Verfassungsrahmens verlieh dem Sonderbeauftragten des Generalsekre-
tirs die (,,vorbehaltene) Befugnis, die Kosovo-Versammlung ,,in Féllen, in denen die
[PISG] auf eine Art und Weise handeln, die sich nicht im Einklang mit der VN-Sicher-
heitsratsresolution 1244 (1999) befindet [...]“ aufzuldsen und Neuwahlen zu verlangen.
Constitutional Framework, a.a.0. (Anm. 71), Abschnitt 8.1.b. Der Verfassungsrahmen
legte ebenfalls fest, dass die Ausiibung von ,,Befugnissen internationaler Natur im rechtli-
chen Bereich“ nicht zu den Aufgaben der PISG gehore (Abschnitt 8.1.c).
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des Kosovo so bleibt, wie sie in der VN-Sicherheitsratsresolution 1244 fest-
gelegt ist, und dass dies durch keinen wie auch immer gearteten Akt der
[PISG] gedndert werden kann®.''®

Es wird also deutlich, dass der Sonderbeauftragte des Generalsekretérs — ins-
besondere auf Weisung des Generalsekretdrs — verpflichtet gewesen wire, die
Unabhéngigkeitserklarung entsprechend der bisherigen Praxis zu annullieren,
wenn er sie als Versto3 gegen Resolution 1244, aus der sich sein eigenes
Mandat ableitet, gewertet hitte. Eine solche Weisung scheint es jedoch nicht
gegeben zu haben. Es ist ebenso von erheblicher Bedeutung, dass der Sicher-
heitsrat — nach Einstellung der Bemiihungen seitens des UNOSEK und der
Troika'" und auch noch ein Jahr nach der Unabhingigkeitserkldrung — sich
nicht entsprechend Artikel 24.1 und 34 der Charta zu der Frage gedufBert hat,
auch nicht ,,um festzustellen, ob die Fortdauer der Streitigkeit oder der Situa-
tion die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit gefahr-
den konnte*.

Die Tatsache, dass die einzige Instanz, die die Erkldrung im Rahmen der
normativen Ordnung des Kosovo fiir null und nichtig hétte erkléren kdnnen,
trotz einer formellen Anfrage Serbiens an den VN-Generalsekretir'® sich
nicht dazu duBerte, kann als stillschweigendes Einverstdndnis mit dem Vor-
gehen der kosovarischen Legislative oder zumindest als dessen Duldung in-
terpretiert werden.'”! Es kann daher vermutet werden, dass die Erkldrung im
Einklang mit Resolution 1244 verabschiedet wurde.

118 Absatz 5 des Gemeinsamen UNMIK-BRJ-Dokuments vom 5. November 2001. Siehe
auch die Erklarung der Présidentin des Sicherheitsrats, mit der sie in dessen Namen die
Unterzeichnung des Gemeinsamen Dokuments begriifit, United Nations Security Council,
Statement by the President of the Security Council, S/PRST/2001/34, 9. November 2001.

119  Wie bereits erwahnt, mussten alle fiinf Resolutionsentwiirfe, die dem Sicherheitsrat im Ju-
ni und Juli 2007 vorgelegt wurden, nach der glaubwiirdigen Androhung eines russischen
Vetos wieder zuriickgezogen werden.

120  Die serbische Regierung hatte am 14. Februar 2008 einen ,,Beschluss iiber die Annullie-
rung der rechtswidrigen einseitigen Unabhéngigkeitserkldrung der vorldufigen Selbstver-
waltungsinstitutionen in Kosovo und Metochien* verabschiedet. Darin verlangte sie, dass
der UNMIK-Sonderbeauftragte des Generalsekretérs ,,alle ihm gemdB [...] Resolution
1244 zur Verfiigung stehenden MaBinahmen ergreift [...] um einen Verstol gegen die
Charta der Vereinten Nationen und [...] Resolution 1244 zu verhindern, und unverziiglich
alle Akte und Handlungen, mit denen die einseitige Unabhéngigkeit der Provinz in rechts-
widriger Weise erklart wird, annulliert.“ Siehe auch die Rede von AufBlenminister Jeremi¢
vor dem Sténdigen Rat der OSZE am 19. Januar 2008: ,,Wir haben den Generalsekretdr
darum ersucht [...] seinen Sonderbeauftragten fiir unsere Provinz im Siiden anzuweisen,
rasch und in vollem Umfang von seinen im Verfassungsrahmen aufgelisteten vorbehalte-
nen Befugnissen Gebrauch zu machen [...] und die rechtswidrige Unabhéngigkeitserkld-
rung fiir null und nichtig zu erkldren. Er ist ebenso anzuweisen, die Kosovo-Versammlung
mit der Begriindung, dass die Erklarung der Unabhédngigkeit mit Resolution 1244 unver-
einbar ist, aufzuldsen.” Die Rede ist abgedruckt in: Security and Human Rights 2/2008,
S. 116-120, hier: S. 117.

121  Vgl. auch Wolfgang Benedek, Implications of the Independence of Kosovo for Interna-
tional Law, in: Isabelle Buffard/James Crawford/Alain Pellet/Stephan Wittich (Hrsg.), In-
ternational Law between Universalism and Fragmentation. Festschrift in Honour of Ger-
hard Hafner, Den Haag 2008, S. 391-411.
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Anfechtung der serbischen Position

Auf wessen Seite auch immer man in der Statusdebatte steht, Serbiens Vor-
schlag, dem Kosovo ,,mehr als Autonomie, weniger als Unabhingigkeit™ zu
gewihren, schien zu keiner Zeit die Unterstiitzung derjenigen Méchte (mit
Ausnahme Russlands) zu erlangen, die letztendlich {iber das Schicksal des
Kosovo entschieden. Thnen war die erzwungene Wiedereingliederung von
zwei Millionen feindlich gesonnener Kosovo-Albaner in einen serbischen
Staat mit 7,5 Millionen Einwohnern vielmehr stets als den wahren Interessen
Serbiens zuwiderlaufend erschienen. Wie hétten wir jedoch Serbiens Argu-
ment, es sei zum Schutz seiner territorialen Integritét volkerrechtlich berech-
tigt, verstehen sollen? Hétte man der Absicht der serbischen Regierung, die
entfremdeten Kosovo-albanischen Vettern zur Riickkehr in ihren Staat auf
der Grundlage von Gleichberechtigung und Nichtdiskriminierung, in Aner-
kennung ihrer kulturellen Identitit und unter voller Achtung ihrer inneren
Autonomie einzuladen, nicht Glauben schenken kénnen? Waren die Griinde
fiir eine wirklich notwendige Sezession durch den Gang der Ereignisse und
den Lauf der Zeit vielleicht abhanden gekommen, wie Richterin Higgins es
einmal angedeutet hat?'** Immerhin hatten die Bombenangriffe der NATO
die Kosovo-albanische Bevolkerung von drohender Verfolgung befreit und
damit moglicherweise deren Anspruch auf externe Selbstbestimmung, d.h.
staatliche Unabhingigkeit, geschwicht.'” Ungeachtet der abgedroschenen
Verweise auf die Unverletzlichkeit seiner Grenzen war Serbien zu keiner Zeit
in der Lage {iberzeugend darzulegen, warum eine Bevdlkerungsgruppe einem
Staat angehoren und ihm gegeniiber Loyalitit bezeugen sollte, der sie so be-
handelt hat, wie Serbien die Kosovo-Albaner. Abgesehen von dem Begriff
,.Sezession als Notwehrrecht”, der sich erst schemenhaft als volkerrechtliche
Norm abzuzeichnen beginnt, war Serbiens Position aus zwei Griinden an-
greifbar. Der erste ist ein historischer, der zweite betrifft jiingere Entwicklun-
gen.

Die lange Geschichte der Entkolonialisierung — der der Gedanke des ,,Han-
delns aus Notwehr* entstammt — enthélt Hinweise darauf, dass in der Vergan-
genheit geschehenes Unrecht entsprechende Abhilfemalinahmen im Bereich
der Selbstbestimmung gefordert hat. Sie ermoglichte es, Verfassungsprozesse

122 Vgl. Judge Rosalyn Higgins, Self-determination and Secession, in: Julie Dahlitz (Hrsg.),
Secession and International Law, Den Haag 2003, S. 21-38, hier: S. 37.

123 Eine pragnante Zusammenfassung dieses Arguments findet sich in: Srdan Cviji¢, Self-
determination as a Challenge to the Legitimacy of Humanitarian Interventions: The Case
of Kosovo, in: German Law Journal 1/2007, S. 57-79, hier: S. 74: ,,Das MiloSevi¢-Regime
hat das Kosovo zweifellos schlecht regiert; dennoch ist die Frage berechtigt, warum eine
demokratische serbische Regierung fiir die Vergehen des autoritdren MiloSevi¢-Regimes
bezahlen soll.“ Morag Goodwin schliefit sich dieser Argumentation mit dem Hinweis dar-
auf, dass die Vergehen ,,der Vergangenheit angehoren® und dass die Schwelle zur Be-
griindung eines Sezessionsrecht durch Verweigerung interner Selbstbestimmung sehr
hoch ist, an; vgl. Morag Goodwin, From Province to Protectorate to State?, in: German
Law Journal 1/2007, S. 5-7.
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riickblickend im Lichte der Werte der Selbstbestimmung zu beurteilen.'**
Ebenso miissen Abhilfemainahmen zur Wiedergutmachung von in der Ver-
gangenheit begangenen Menschenrechtsverletzungen wie die von den Mi-
nistern der Kontaktgruppe angesprochenen'” im Einklang mit den heutigen
Erwartungen der geschidigten Bevolkerungsgruppe entwickelt werden.'?
Diesen Gedanken konstatierte bereits die dreikdpfige Internationale Juristen-
kommission, die 1920 den Anspruch der Bewohner der Aland-Inseln auf
Selbstbestimmung bewerten sollte. Sie kam zu dem Schluss, dass ,,die ur-
sdchlichen Bedingungen fiir den Anspruch der Bewohner der Aaland-Inseln
dadurch, dass Finnland schlieflich als unabhéngiger Staat wiederhergestellt
wurde, nicht beseitigt sind und auch nicht so betrachtet werden diirfen, als
habe es sie nie gegeben®.'?’

Serbiens Position war zweitens aufgrund seiner gegenwirtigen Entschei-
dungsfindung anfechtbar. Hétte Serbien ernste Absichten gehabt, ,,Kosovo
und Metochien® grofftmdgliche Autonomie innerhalb seines Staates zu ge-
wahren, wie vom damaligen Premierminister Kostunica im Laufe des Status-
prozesses angekiindigt,'*® hitte es diese in seiner Verfassung von 2006 veran-
kern konnen. Nichts dergleichen ist jedoch geschehen. Die neue Verfassung,
in deren Prdaambel das Kosovo als integraler Bestandteil Serbiens bezeichnet
wird, sieht stattdessen die Moglichkeit vor, Autonomierechte in den Berei-
chen Gebietsgrenzen, Menschen- und Minderheitenrechte, Verwaltung von
Provinzvermdgen, Art und Hohe der zentralen Besteuerung etc. durch einfa-
che Gesetzesakte erheblich einzuschrinken. Der Westen war angesichts der
dort enthaltenen Formulierungen davon iiberzeugt, dass Serbien sich in die-
sem Stadium noch nicht wirklich auf ein umfassendes Autonomieregime
einlassen konnte. In offensichtlicher Anlehnung an die zweite Kommission,
die sich 1921 mit der Frage der Aland-Inseln befasste,'” vertrat die Venedig-
Kommission des Europarats 2007 die Ansicht, dass die serbische Verfassung
»dem Kosovo keineswegs substanzielle Autonomie gewéhrleistet, da es ganz

124 Vgl. S. James Anaya, Indigenous Peoples in International Law, New York 2004, S. 107.

125  Vgl. Statement by the Contact Group on the Future of Kosovo, a.a.0. (Anm. 21).

126 Vgl. u.a. Christian Tomuschat, Ein anerkannt zerriittetes Verhiltnis, in: Der Tagesspiegel,
24. Februar 2008.

127  Report of the International Committee of Jurists Entrusted by the Council of the League of
Nations with the Task of Giving an Advisory Opinion upon the Legal Aspects of the Aa-
land Islands Question, in: League of Nations Official Journal, Special Supplement Nr. 3,
Oktober 1920, S. 12.

128 Statement by the Prime Minister of the Republic of Serbia at the Security Council Meet-
ing, 24. Oktober 2005, S. 6: ,,[...] unsere politischen Anstrengungen werden darauf ausge-
richtet sein, eine spezifische und tragfdhige Form substanzieller Autonomie fiir Kosovo
und Metochien in voller Anerkennung der legitimen Interessen der Kosovo-Albaner zu
finden.*

129 ,,Die Abspaltung einer Minderheit von dem Staat, dem sie angehort, und ihre Eingliede-
rung in einen anderen Staat konnen nur als eine vollige Ausnahmeldsung in Betracht ge-
zogen werden, als letzter Ausweg, wenn dem Staat entweder der Wille oder die Macht
dazu fehlt, gerechte und wirksame Garantien gesetzlich zu verfiigen oder anzuwenden.*
Report of the Commission of Rapporteurs Presented to the Council of the League, Volker-
bund-Dokument B.7.21/68/106, 16. April 1921.

170



und gar von der Bereitschaft der Nationalversammlung der Republik Serbien

abhingt, ob die Selbstverwaltung verwirklicht wird oder nicht*.'*’

Schlussfolgerung

Eine der wichtigsten Anregungen in Ahtisaaris Vorschlag von 2007 bestand
darin, dem Kosovo die Fahigkeit zu verleihen, mit anderen Volkerrechtssub-
jekten Vertriige abzuschlieBen."”' Der Vorschlag versuchte damit dem Koso-
vo ein Recht einrdumen, das traditionell Eigenstaatlichkeit voraussetzt.'**
Zwar auflerte sich der Regelungsvorschlag nicht explizit zur Frage der ,,exter-
nen Selbstbestimmung®, sah aber bereits einen ihrer wichtigsten Grundbau-
steine vor.'*’

Es gibt verschiedene Moglichkeiten, die angesprochenen Entwicklungen zu
erkldren; die erste konnte man als ,,anti-Franck’sche® Interpretation der Er-
eignisse bezeichnen.'** Akzeptiert man einen Anspruch, der auf der Idee der
Sezession als Notwehrrecht beruht, konnte die Souverinitidt des Kosovo als
Umkehr einer Entwicklung betrachtet werden, die Selbstbestimmung von ih-
rem territorialen Aspekt zu entkoppeln trachtete und zu diesem Zweck mit
dem Verweis auf umfassende Partizipationsrechte und — allgemeiner — ein
unterstelltes ,,Recht auf demokratische Regierungsfiihrung® fiir die Um-
wandlung solcher Anspriiche eintrat. Nach der Erlangung der Unabhingigkeit
durch das Kosovo scheinen die territorialen Aspekte eines Anspruchs auf
Selbstbestimmung iiberbetont. Das Verméchtnis des Statusprozesses im in-
ternationalen Konfliktmanagement — wenn er denn ein solches hinterldsst —

130  European Commission for Democracy through Law, Opinion on the Constitution of Ser-
bia, Nr. 405/2006, Venedig, 17.-18. Mirz 2007, Absatz 8.

131 Das Recht, internationale Vertrdge auszuhandeln und abzuschlieBen und die Mitglied-
schaft in internationalen Organisationen zu beantragen, ist Teil der Allgemeinen Grund-
sdtze des Vorschlags (Artikel 1.5). Vom Kosovo wurde erwartet, dass es alle fiir die Rati-
fizierung der Européischen Menschenrechtskonvention (EMRK) und ihrer Protokolle not-
wendigen Maflnahmen ergreift (Artikel 2.1). Bereits das erste einer Reihe von Papieren
der Kommission bzw. des Rates iiber die zukiinftige Rolle der EU im Kosovo sprach sich
dafiir aus, das Kosovo nach Beendigung der Giiltigkeit von Resolution 1244 im Rahmen
einer Regelung mit der Befugnis Vertridge abzuschlieBen auszustatten, so dass es seine
Einbindung in den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess optimal nutzen kann; vgl.
The Future EU Role and Contribution in Kosovo, a.a.0. (Anm. 53), Kapitel 4.

132 Vgl. Crawford, The Creation of States in International Law, a.a.0. (Anm. 96), S. 61-62.

133 Andere Bausteine waren das Recht, Sicherheitskréfte unter der Agide der Internationalen
Militérischen Prasenz aufzustellen (Anhang VIII, Artikel 5), die Ubernahme internationa-
ler Schulden (Anhang VI), die Aufsicht iiber den Luftraum (Anhang VIII, Artikel 7), das
Recht auf eine Flagge, ein Wappen und eine Hymne (Allgemeine Grundsétze, Artikel
1.7), das Recht auf kosovarische Staatsbiirgerschaft (Anhang I, Artikel 1.6) sowie die
Pflicht zur Einladung einer internationalen Mission (Allgemeine Grundsdtze, Artikel
1.11). Des Weiteren sieht der Vorschlag keine Einschrankungen fiir eine auBenpolitische
Betdtigung vor, was darauf hinweist, dass dies als eine Kompetenz betrachtet wird, die zu
gegebener Zeit den lokalen Behorden zu iibertragen ist.

134 Vgl. z.B. Thomas M. Franck, Legitimacy and the Democratic Entitlement, in: Gregory H.
Fox/Brad R. Roth (Hrsg.), Democratic Governance and International Law, Cambridge
2000, S. 25-44.
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wire eine Maximalposition nach folgender Argumentation: ,,Warum sollen
wir als Gemeinschaft ein Angebot zur Selbstverwaltung und einen beschei-
denen Anteil an der Herrschaft innerhalb eines gemeinsamen Staates akzep-
tieren, wenn wir ein eigenes unumschrinktes Herrschaftsrecht haben kon-
nen?“. Ob solche Maximalforderungen letztendlich anerkannt werden, ist
natiirlich eine vollig andere Frage, deren Antwort davon abhingt, ob und in-
wieweit die spezifische Situation des Kosovo zu einem Priazedenzfall wird.
Ungeachtet dessen, ob das Kosovo als Einzelfall ,,eingeddmmt® werden kann,
als Prizedenzfall fiir die Losung ,,eingefrorener Konflikte* dienen oder wei-
tere unzufriedene Minderheiten inspirieren wird, hat der Statusprozess bereits
eine Reihe von Referenzpunkten fiir die zukiinftige Losung von Territorial-
konflikten hervorgebracht. Die Erkldarungen der Kontaktgruppe wiesen deut-
lich auf das MindestmaB an staatlicher Verantwortung der Bundesrepublik
Jugoslawien fiir ihre Politik ihren Biirgern gegeniiber hin. So gesehen ist der
Begriff der obersten Staatsgewalt durch Leistungskriterien erheblich einge-
schriankt. Eine solche Mindestverantwortung verpflichtet den Staat dazu, die
physische Sicherheit der politischen Gemeinschaft zu gewihrleisten. Dies
wiederum kann als Begrenzung des innerstaatlichen Gewaltmonopols ver-
standen werden. Ein Verstdndnis von Souverinitdt als leistungsabhingige
Variable impliziert, dass ein Staat seine Jurisdiktion iiber ein Territorium ein-
biit, wenn er den Leistungskriterien nicht gerecht wird.

Insgesamt wiirde die Aufhebung von Serbiens Restanspruch auf das Gebiet,
wenn sie stattfande, der Vorstellung von einer internationalen Behorde, die
die Funktion eines obersten Schiedsrichters bei der Losung eines Territorial-
konflikts ausiibt, Auftrieb geben. Das Volkerrecht hat seit den deutlichen
Ausfiihrungen des Einzelschiedsrichters Max Huber zur Bedeutung der tat-
sdchlichen Ausiibung staatlicher Funktionen fiir die Festlegung der Gebiets-
hoheit iiber ein Gebiet im Jahr 1928 eindeutig groBe Fortschritte gemacht.'*
1966 fungierte eine internationale Behorde als Schiedsrichter zwischen
zwei dhnlichen Anspriichen: dem Anspruch Siidafrikas als Mandatar, der,
nachdem er seinem Versprechen den ,heiligen Auftrag”“ zu fordern nicht
nachgekommen war, dennoch die Kontrolle iiber das Gebiet zu behalten be-
absichtigte, und einem zweiten Anspruch seitens einer anderen, geschédigten
(mutmaBlichen) juristischen Person, des ,,Volkes“ von Siidwestafrika, das
sich an die internationale Gemeinschaft um Unterstiitzung ihrer Bemiithungen
um die Umsetzung der Ziele, fiir die der ,,heilige Auftrag” eingerichtet wor-
den war, und, konkreter, zur Einlosung des Versprechens der Volkssouvera-
nitét, wandte.

Eher noch ist die Regelung des Status des Kosovo im Zusammenhang damit
zu sehen, dass das Vertrauen in die volkerrechtliche Norm des Schutzes der

135 Vgl Island of Palmas case (Netherlands, USA), in: Reports of International Arbitral
Awards, 4. April 1928, S. 829-871, hier: S. 831.

136 Vgl. Vereinte Nationen, Generalversammlung, A/RES/2145 (XXI), 27. Oktober 1966,
VN-Dokument A/6316 (1966).
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territorialen Integritét etablierter Staaten abzunehmen begonnen hat, seit die
Internationale Juristenkommission 1920 zu dem Schluss kam, die Frage der
Aland-Inseln sollte vdlkerrechtlich nicht géinzlich der Jurisdiktion Finnlands
liberlassen bleiben. Die Volkerrechtler fiihrten zur Erfassung der Bedingun-
gen der Transformation und Auflosung eines Staates den Begriff der ,,Uber-
gangssituation® (,, transitional situation ) ein, in der das Recht, iiber ein Ter-
ritorium zu verfligen, begrenzt sein und das Prinzip der Selbstbestimmung
»ins Spiel gebracht werden kann“."*” Die Kommission kam folglich zu dem
Schluss, dass der Volkerbundsrat befugt sei, Empfehlungen abzugeben, die er
in einem gegebenen Fall fiir gerecht und angemessen hielt.'*®

Diese Entwicklung kann jedoch auch mit Blick auf die Praxis vor der Einfiih-
rung des Systems kollektiver Sicherheit und entsprechender Institutionen mit
dem Anspruch auf normative Befugnisse von globaler Reichweite betrachtet
werden. In der langen Geschichte kolonialer Expansion war es die Aufgabe
der Juristen, eine Klassifikation zu entwickeln, nach der jedes Gebilde, auf
das man im Gerangel um die Territorien stiel3, genauestens kategorisiert wer-
den konnte. Die Rechtsfihigkeit jedes Gebildes musste ,,objektiv* anhand des
,,Grads seiner Zivilisation®, den es erreicht hatte, bevor die Kolonialmacht
ihm Anerkennung gewihrte, ermittelt werden."”” Die Methode der Standardi-
sierung von Fortschritten entlang einer Achse der ,,Zivilisation* wurde in die
Praxis des Volkerbunds und der Vereinten Nationen {ibernommen, als Kolo-
nialgebiete unter dem Schutz des Mandats- und spéter des Treuhandsystems
in souverdne Staaten transformiert wurden.

Die heutige organisierte internationale Gemeinschaft baut gewissenhaft auf
dieser Praxis auf. Die Entstehung internationaler Organisationen begiinstigte
die Verbreitung von Rechts- und Verwaltungsmethoden, die aufgrund ihrer
Funktions- und Interventionsfahigkeit in der Lage waren, die Befugnisse ei-
nes Gebiets an der Schwelle zur Volkerrechtssubjektivitit nicht nur zu be-
werten, sondern auch zu verdndern. Die letztendliche Marginalisierung des
Sicherheitsrats bei der Behandlung der Kosovo-Statusfrage hat diese Fahig-
keit nicht zwangslaufig vermindert und auch keine ,,Krise* des Artikels 24
der VN-Charta ausgeldst, der dem Sicherheitsrat ,,die Hauptverantwortung
fiir die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit* iiber-
triigt. Ganz im Gegenteil. Mit der Ubernahme der Federfiihrung durch die mit
einem Mandat des Sicherheitsrats ausgestattete Kontaktgruppe wurden unila-

137  Vgl. Oliver Diggelmann, The Aaland Case and the Sociological Approach to International
Law, in: European Journal of International Law 1/2007, S. 135-143, hier: S. 137.

138  Vgl. Markku Suksi, Keeping the Lid on the Secession Kettle, in: International Journal on
Minority and Group Rights, 2-3/2005, S. 189-226, hier: S. 217. Die Losung, die 1921 fiir
die Bewohner der Aland-Inseln von der Berichterstatterkommission gefunden wurde,
nidmlich dass sie bedingt unter finnischer Staatshoheit verbleiben sollten, widerspricht den
bisherigen Befunden nicht; im Gegensatz zu den 1998/1999 im Kosovo herrschenden Be-
dingungen fand die Berichterstatterkommission keinerlei Beweise fiir gravierende Verlet-
zungen der Rechte der Bewohner der Aland-Inseln.

139  Vgl. Antony Anghie, Imperialism, Sovereignty and the Making of International Law,
Cambridge 2005, S. 77-78, unter Verweis auf Westlake und Lorimer.
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terale Versuchung und multilaterale Verpflichtung wirkungsvoll miteinander
verkniipft. Bevor Russlands Isolierung offenkundig wurde und das Zusam-
menspiel zwischen dem Sicherheitsrat und der Kontaktgruppe im Juli 2007
ins Stocken geriet, hatte Letztere beachtliche MaBstédbe fiir ihre Einbeziehung
in Selbstbestimmungsangelegenheiten gesetzt. Ihre AuBerung, dass eine Re-
gelung fiir ,,die Bevolkerung des Kosovo“ akzeptabel sein miisse, war gera-
dezu revolutiondr.

Zweitens schriankte die Kontaktgruppe das Spektrum moglicher Ergebnisse in
den Verhandlungen erheblich ein und entschied sich fiir sukzessive Abma-
chungen, die den innerstaatlichen Befugnissen des zukiinftigen Staates Gren-
zen setzten. Dies zeigte auch, dass das von einigen mit Nachdruck als Patent-
rezept zur Losung aller im Zusammenhang mit Selbstbestimmung auftreten-
den Probleme postulierte Konzept der ,,verdienten Souverdnitidt” die Art und
Weise, in der eine Gebietseinheit selbst zu einer endgiiltigen Festlegung ihres
Status beitragen kann, nicht signifikant beeinflusst hat. Das Miindel wird
vielleicht letzen Endes doch nur durch elterliche Entscheidung zur Staatlich-
keit reifen, nicht jedoch durch das Erreichen bestimmter Richtmarken.'*’

In dieser mehrstimmigen Narrative, in der die beteiligten Stimmen miteinan-
der um Gleichberechtigung und Unabhéngigkeit konkurrieren, ist es durchaus
moglich, dass das Kosovo den Contrapunctus darstellt: ein Ereignis, das sich
in seiner Besonderheit von der Masse abhebt, sich aber zu gegebener Zeit in
die Gesetze der Harmonie und deren Progressionen einfiigen kann. Zum ei-
nen hat es gezeigt, wie ethische und moralische Imperative — in offensicht-
licher Anlehnung an die neue ,,Schutzverantwortung® — einer nichtstaatlichen
Gebietseinheit dabei helfen kdnnen, sich zu einer voll ausgebildeten Rechts-
personlichkeit zu entwickeln. Der Sondergesandte Ahtisaari zahlt in seinem
Bericht, dem der umfassende Vorschlag des UNOSEK vom Mirz 2007 bei-
gefligt ist, fein sduberlich die Beweggriinde auf, die seiner Empfehlung zu-
grunde liegen; zu ihnen gehodren 1. die Anerkennung in der Vergangenheit
geschehenen Unrechts, 2. der geschiitzte Status des Gebiets und die daraus
resultierenden Gegebenheiten, 3. die gemeinschaftliche Verantwortung, Be-
drohungen des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit entgegenzu-
wirken, und 4. die Ausschopfung aller denkbaren Moglichkeiten, die eine ho-
rizontale Losung gemil dem traditionellen Verstidndnis von Artikel 2(7) der
VN-Charta hitten herbeifiihren konnen:

»Meine Unabhingigkeitsempfehlung [...] beriicksichtigt die jiingste Ge-
schichte des Kosovo, die heutigen Gegebenheiten im Kosovo und die
Notwendigkeit politischer und wirtschaftlicher Stabilitdt im Kosovo.
Mein Regelungsvorschlag [...] baut auf den Positionen der am Verhand-

140  Vgl. den Bericht des Sonderbeauftragten, a.a.0. (Anm. 51), Absatz 16, dessen Empfeh-
lung fiir die Unabhéngigkeit des Kosovo mit keinem Wort auf die Bemiihungen lokaler
Institutionen und den Kosovo Standards Implementation Plan der UNMIK Bezug nimmt.
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lungsprozess beteiligten Parteien auf und bietet in vielen Fragen Kom-
promisse an, um so zu einer dauerhaften Lsung zu gelangen.«'*!

Die Anerkennung der Eigenstaatlichkeit des Kosovo durch eine grofe ,,Koa-
lition der Willigen* im Anschluss an die kosovarische Unabhéngigkeitserkla-
rung — gegen die der UNMIK-Sonderbeauftragte nichts unternahm — besta-
tigte, was schon seit langem gingige Meinung war: dass ndmlich die Resolu-
tion 1244 nicht ldnger der Garant, sondern liangst schon zum Hindernis fiir
die Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der regionalen Sicherheit gewor-
den war. Dadurch, dass die internationale Gemeinschaft die Bestrebungen des
Kosovo unterstiitzt hat, hat sie es von einem Gebiet unter internationaler
Verwaltung in einen ,,Staat in statu nascendi transformiert. Dies war nicht
nur die pragmatischste der zur Verfiigung stehendend Handlungsoptionen.'*
Die Entwicklung muss auch unter dem Gesichtspunkt gesehen werden, dass
das moderne Volkerrecht sich der Forderung gesellschaftlicher Ziele und der
aktuellen Bediirfnisse der heutigen Gesellschaft verschrieben hat — ein Cha-
rakteristikum, das in der amerikanischen Volkerrechtstradition als ,,Solidari-
tatsgefithl bezeichnet wird.'** Es war in der Tat auBergewohnlich, dass Maf-
nahmen zur Sicherstellung regionaler Stabilitdt zunehmend auch zu einem
Vehikel fiir die gemeinschaftliche Unterstiitzung fiir ihrem Wesen nach auto-
nome lokale Regierungsstrukturen wurden. Im Falle des Kosovo hatten kos-
mopolitische Organisationen eindeutig moralische Uberlegungen in den Pro-
zess eingebracht, die sich durch die Anerkennung des kollektiven Wunsches
einer politischen Gemeinschaft, sich der Verfassungshoheit eines Staates zu
entziehen, einer volkerrechtlichen Theorie anschlossen, die auf den Prinzi-
pien der Gerechtigkeit beruht.

141  Report of the Special Envoy, a.a.0. (Anm. 51), Absatz 16.

142 Siehe zu diesem hoheren Verstindnis von Pragmatismus den Abschlussbericht des Son-
derbeauftragten, in dem es heifit, dass ,,die wirtschaftliche Entwicklung im Kosovo eine
Klarheit und Stabilitét erfordert, die nur Unabhéngigkeit bieten kann [...] Nur in einem
unabhdngigen Kosovo werden dessen demokratische Institutionen in vollem Umfang fiir
ihre Handlungen verantwortlich und rechenschaftspflichtig sein. Das wird entscheidend
dafiir sein, die Achtung der Rechtsstaatlichkeit und einen wirksamen Minderheitenschutz
sicherzustellen. Solange die politische Ungewissheit anhélt, bleiben der Frieden und die
Stabilitét des Kosovo und der ganzen Region in Gefahr.” Ebenda, Absétze 9 und 10.

143 Vgl. Alejandro Alvarez, Latin America and International Law, in: American Journal of In-
ternational Law 3/1909, S. 269-353, hier: S. 270.
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Interessen und Engagement
der OSZE-Staaten






Julie Finley

Die Vereinigten Staaten und die OSZE im

Jahr 2007: Riickschau und Ausblick auf eine
dauerhafte Partnerschaft!

Einfiihrung

Als US-Président Gerald Ford am 1. August 1975 die Schlussakte von Hel-
sinki unterzeichnete, waren seine Worte an die neu geschaffene Konferenz
iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) erniichternd, jedoch
voller Hoffnung:

,Frieden ist kein Blatt Papier. Dauerhafter Frieden ist heute jedoch zu-
mindest moglich, da wir aus den Erfahrungen der letzten 30 Jahre ge-
lernt haben, dass Frieden ein Prozess ist, der nach gegenseitiger Zu-
riickhaltung und konkreten Vereinbarungen verlangt. Diese Konferenz
ist Teil jenes Prozesses — eine Herausforderung, kein Abschluss [...]
Unsere Volker werden unsere Fortschritte beobachten und bewerten. Sie
werden fragen, wie diese hehren Gefiihle in Taten umgesetzt werden,
die mehr Sicherheit und eine gerechtere Ordnung in das tégliche Leben
unserer Nationen und unserer Biirger bringen.*

Heute, mehr als 30 Jahre danach, wird erst richtig deutlich, wie weitsichtig
die Worte des Présidenten waren. Obwohl das geopolitische Umfeld Europas
und die dringenden Probleme heute ganz andere sind, wirkt dieselbe Dyna-
mik weiter: Eine Gruppe von Staaten, heute die OSZE, konfrontiert mit weit-
reichenden Herausforderungen, versucht hochfliegende Ziele durch viele
kleine, bedeutsame, ineinandergreifende und konkrete Taten zu erreichen.
Auch wenn unschwer zu erkennen ist, dass die Grundprinzipien des Auftrags
der OSZE unverédndert geblieben sind — wir halten noch immer an den Ver-
pflichtungen der Schlussakte fest und unsere Arbeit ldsst sich nach wie vor
am besten als die Reaktion auf eine Herausforderung und keineswegs als ab-
geschlossen bezeichnen —, ist es doch erhellend einmal zu untersuchen, was
wir seit jenem Tag im Jahr 1975 erreicht haben. In diesem Lichte sollten wir
auch unser Engagement im Jahr 2007 betrachten. Ein kurzer Riickblick auf
unsere institutionelle Geschichte und die ausfiihrlichere Betrachtung der Ar-
beit der jlingsten Zeit zeigen, dass die Auseinandersetzung damit selbst von

Der vorliegende Beitrag wurde im Friihjahr 2008 abgeschlossen.

Address by US President Gerald R. Ford to the third stage of the Conference on Security
and Co-operation in Europe, Helsinki, 30 July to 1 August 1975, 1. August 1975, S. 2 und 3,
unter: http://www.osce.org/documents/osce/1975/08/15775_en.pdf (dieses und alle weite-
ren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).
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unschitzbarem Nutzen ist, denn nur wenn wir wissen, wo wir einmal waren,
wissen wir zu schitzen, wo wir stehen und nur so konnen wir am besten be-
urteilen, wohin wir in Zukunft gehen miissen.

Ein Blick zuriick auf das Jahr 2007

Als die KSZE ins Leben gerufen wurde, betrachteten die Vereinigten Staaten
die Konferenz angesichts der tiefen Spaltung Europas und der Dringlichkeit,
diese zu liberwinden, zwar optimistisch, zugleich aber auch mit leisem Zwei-
fel. Auf der Konferenz in Helsinki wandte sich Prisident Ford in gesonderten
Teilen seiner Ansprache an die Nationen des Westens und die Nationen des
Ostens. Vor dem Hintergrund der damaligen Spannungen war ein friedliches,
demokratisches und ungeteiltes Europa in der Tat kaum vorstellbar — ein Eu-
ropa, von dem wir alle hoffen, dass es heute auf dem besten Wege dahin ist.
Als Kind des Kalten Krieges wurde die KSZE urspriinglich eher als ein z6-
gerliches Forum fiir den diplomatischen Ost-West-Dialog genutzt denn als
die umfassende Rechts- und Sicherheitsorganisation, zu der sie inzwischen
geworden ist. Ein kurzer Abriss ihrer Geschichte zeigt jedoch, dass sie — wie
spéter auch die OSZE — den Herausforderungen des Kalten Krieges gewach-
sen war und sich in noch groBerem Umfang auch weiterhin allen seither auf-
getretenen europdischen Sicherheitsproblemen stellt. Staatssekretdr Nicholas
Burns formulierte auf dem 15. Ministerrat am 29. November 2007 in Madrid
treffend:

,,Herr Vorsitzender, lassen Sie mich zum Schluss anmerken, dass die
OSZE und die KSZE in den letzten 30 bis 35 Jahre viel durchgemacht
haben — den Hohepunkt des Kalten Krieges, das Ende des Kalten Krie-
ges, die Balkankriege der 90er Jahre, den Beginn des neuen Jahrtau-
sends. Es waren harte Zeiten, aber heute ist es nicht leichter. An diesem
Tisch gibt es ernsthafte Differenzen iiber die Zukunft der Organisation,
aber es ist uns bislang immer gelungen, durch Kooperation und Kom-
promisse auf der Schlussakte von Helsinki aufzubauen [...] Im Ange-
sicht der derzeitigen Probleme und Streitigkeiten sollten wir uns durch
die Arbeit unserer Vorginger inspirieren lassen. Die Vereinigten Staa-
ten werden den schwierigeren Weg der Zusammenarbeit, des Kompro-
misses und des Dialogs gehen, da wir weiterhin auf einen demokrati-
schen Frieden in Europa hinarbeiten wollen, der unser iibergeordnetes
strategisches Ziel ist.*®

3 R. Nicholas Burns, Under Secretary for Political Affairs, Intervention to the OSCE Minis-
terial Council, 15th OSCE Ministerial Council, Madrid, Spanien, 29. November 2007, S. 2,
unter: http://merln.ndu.edu/archivepdf/EUR/State/95922.pdf.
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Wihrend ihres kurzen, aber ereignisreichen Bestehens hat sich die OSZE be-
standig weiterentwickelt, um den jeweiligen aktuellen Anforderungen gerecht
zu werden; dadurch ist eine Organisation entstanden, die nicht nur zeitgemas,
sondern auch umfassend, erfahren und kompetent ist. Der OSZE ist ein Grof3-
teil der Fortschritte zu verdanken, die in den letzten Jahrzehnten in der euro-
pdischen Sicherheit gemacht wurden — Fortschritte, die einst unvorstellbar
waren, inzwischen aber unumkehrbar sind, so dass man in der Riickschau
versucht ist, sie fiir selbstverstandlich zu halten. In ihrer heutigen Arbeit hat
die OSZE das Erbe ihrer Vergangenheit bewahrt und sich zugleich an die neu
entstandenen Anforderungen ihres Mandats angepasst. Aus dieser Perspek-
tive miissen die Bemiihungen des Jahres 2007 beurteilt werden, und wenn
man die iiberwundenen Hindernisse gegen die noch zu bewéltigenden Hiirden
abwigt, erschlieBt sich der Blickwinkel, aus dem die USA die OSZE be-
trachten, am besten.

Wie die Vereinigten Staaten die OSZE sehen

Im Geiste zweier pragmatischer Prinzipien, die seit Langem zu den
Grundsitzen der OSZE gehdren — dass eine Aufgabe von denjenigen ausge-
fiihrt werden sollte, die dafiir am besten geeignet sind, und dass man es ver-
meiden sollte, etwas noch einmal zu machen, was schon von anderen kom-
petent erledigt wurde —, scheint es angemessen, nochmals auf die Worte von
Staatssekretdr Burns auf dem 15. Ministerratstreffen zuriickzugreifen, mit
denen er die aktuelle US-amerikanische Haltung zur OSZE zusammenfasst:

,Ohne Zweifel hat die OSZE im Laufe der Jahre aufgrund ihrer Pionier-
arbeit, die sie mit ihrem Konzept der Zusammenarbeit und der koopera-
tiven Sicherheit geleistet hat, international an Bedeutung gewonnen.
Dieses Konzept verkniipft die Sicherheit zwischen Staaten mit der
Achtung der Menschenrechte im Innern der Staaten. Das ist das Ge-
heimnis der OSZE und das hat sie einzigartig gemacht.**

Die USA und die OSZE hatten von Beginn an gemeinsame Hauptziele. Das
wird auch an den Sdulen deutlich, auf denen die Nationale Sicherheitsstrate-
gie der USA vom Mérz 2006 beruht: die Férderung von Freiheit, Gerechtig-
keit, Menschenwiirde und wirksamer Demokratie; auf diesen Sdulen ruht
auch die OSZE. Wie die OSZE glauben auch die USA, dass wir durch die
Gewabhrleistung der menschlichen Grundfreiheiten am besten ein sicheres Eu-
ropa aufbauen und dass wir so auch am besten eine sichere Welt schaffen
koénnen. Im Laufe ihrer Partnerschaft mit der Organisation sind die USA zu
der Uberzeugung gelangt, dass die OSZE den USA die wertvolle Chance bie-

4 Ebenda, S. 1.
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tet, die gemeinsamen Interessen kollektiv zu fordern, indem sie Aktivititen
koordiniert statt sie unbeabsichtigt zu duplizieren und so die Erfolgsaussich-
ten maximiert. Die USA verlassen sich aus mehreren Griinden auf die OSZE
als leistungsstarkes Instrument fiir den Fortschritt.

Erstens glauben wir, dass die OSZE ein wichtiges Vehikel fiir einen ,,effekti-
ven Multilateralismus® ist, das auf der Grundlage gleichberechtigter Partner-
schaft und der Stirke des Konsenses funktioniert. Als eurasische Sicherheits-
organisation, in der alle Staaten der euro-atlantischen Region, Zentralasiens
und des Kaukasus gleiches Mitspracherecht und gleiche Verantwortung tra-
gen, ist die OSZE einzigartig. Als Forum fiir den politischen Dialog schlief3t
sie niemanden aus und als Einrichtung, die nach dem Konsensprinzip han-
delt, spiegelt ihre Arbeit grundsitzlich das Engagement aller wider. Dies ist
von besonderer Bedeutung, weil wir uns als Teilnehmerstaaten zwar alle auf
die Werte der Schlussakte verpflichtet haben, unser groBler Teilnehmerkreis
aber gleichzeitig unterschiedliche nationale Ausgangssituationen und Blick-
winkel reprisentiert, was unseren kollektiven Ubereinkiinften und Titigkei-
ten noch zusétzlich Wert und Gewicht verleiht.

Zweitens schétzen die USA die OSZE wegen ihres Querschnittsansatzes. Die
Fragen rund um die Themen Menschenrechte und Sicherheit sind alle mitein-
ander verbunden und aufeinander bezogen. Um Wirkung zu erzielen, miissen
daher auch die Antworten so angelegt sein. Die OSZE ist nicht nur erfolg-
reich, sie ist auch einzigartig, weil es ihr gelingt, die Staaten zur Mitwirkung
in allen drei Sicherheitsdimensionen zu bewegen. Die Arbeit der letzten Jahre
hat erneut bewiesen, dass Bemiihungen und Fortschritte in einer Dimension
untrennbar mit Anstrengungen und Erfolgen in einer anderen zusammenhén-
gen. So hat sich beispielsweise gezeigt, dass bedeutende Fortschritte in der
wirtschaftlichen Dimension am ehesten dann eintreten, wenn Individuen und
Institutionen in einer offenen Gesellschaft bestimmte Grundrechte garantiert
werden. Wir sind ebenso davon iiberzeugt, dass ein weiteres Ziel der OSZE,
die Forderung von Energiesicherheit, durch Entwicklungen in der wirtschaft-
lichen Dimension erreicht werden kann, indem darauf hingewirkt wird, dass
die Marktkréfte transparent und auf der Grundlage von allen akzeptierter
Normen wirksam werden konnen. Eine der grofiten Starken der OSZE bei der
Foérderung von Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa besteht in der Er-
kenntnis, dass ein solches Mandat viel mehr erfordert als Aufmerksamkeit fiir
ausschlieBlich traditionelle Fragen der ,,Sicherheit*.

Drittens sind die USA davon iiberzeugt, dass die OSZE eine exklusive Ni-
sche besetzt. Obgleich die besondere Rolle der Organisation in der Vergan-
genheit von einigen in Frage gestellt wurde, hat die OSZE inzwischen ein-
deutig ihren Platz gefunden. Die Zusammenarbeit mit anderen internationalen
Organisationen und die Vermeidung von Doppelarbeit miissen zwar stindig
im Auge behalten werden; die OSZE hat sich jedoch offenkundig umfangrei-
ches spezifisches technisches und organisatorisches Fachwissen auf verschie-
denen Gebieten angeeignet. Etliche Staaten in der OSZE-Region sowie viele
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der OSZE-Partnerstaaten sind mit vielfaltigen Problemen konfrontiert — Pro-
blemen, die durch gemeinsame Anstrengungen innerhalb der OSZE in An-
griff genommen werden. Die OSZE konnte dabei greifbare, substanzielle
Fortschritte in wichtigen Fragen erzielen, indem sie ihre Starken ausschopfte
und sich um diejenigen Probleme gekiimmert hat, fiir die sie am besten oder
sogar als Einzige geeignet ist. Die OSZE hat sich groe Verdienste und ein
unvergleichliches Repertoire an Fachwissen in Schliisselfragen erworben. Bei
der Festlegung von Prioritéten flir Tétigkeiten, zu denen die USA im Rahmen
der OSZE ermutigen mdochten, ziehen wir diejenigen Bereiche in Betracht,
auf denen die Organisation ihr institutionelles Wissen und themenspezifi-
sches Know-how einbringen kann.

Die OSZE ist zwar ebenso erfolgreich wie fahig, gleichwohl ist ihre Arbeit
noch keineswegs abgeschlossen und ihre Verpflichtung auf gemeinsame
Werte alles andere als unverletzlich. Die gemeinsamen Verpflichtungen, die
die Teilnehmerstaaten im Rahmen der Organisation vor langer Zeit einge-
gangen sind, und die Prinzipien, die uns miteinander verbinden, werden in
ganz neuer Weise in einigen Teilen der OSZE-Region in Frage gestellt. In
den letzten Jahren ist vieles unverdndert geblieben und wir werden auch in
den kommenden Jahren vor anhaltenden Herausforderungen stehen. Die Ver-
einigten Staaten glauben an die OSZE und wir werden es nicht akzeptieren,
dass unsere bestehenden Verpflichtungen beschnitten werden; es ist ebenso
noch lange nicht an der Zeit, sich auf dem Erreichten auszuruhen. Wir und
unsere OSZE-Partner sollten vielmehr unser Vertrauen in die grundlegenden
Prinzipien der Organisation bestdtigen und unseren Weg fortsetzen. In die-
sem Zusammenhang zeigt der folgende Uberblick iiber die wichtigsten Ziele,
die die Tatigkeit der OSZE aus Sicht der USA haben sollte, zwei sehr wich-
tige Dinge. Erstens ist ein solcher Uberblick iiber die Hauptaktivititen der
OSZE ein Ausweis fiir die Stirke und Bedeutung der Organisation und unter-
streicht die Beteiligung und das Engagement der USA an vielen Fronten.
Zweitens zeigt es Moglichkeiten fiir weitere kiinftige Bemiihungen auf, die
zum Teil von den USA selbst in ihren Erklarungen im Sténdigen Rat und in
anderen wichtigen Foren vorgeschlagen wurden.

Die Ziele der Vereinigten Staaten

US-AuBlenministerin Condoleezza Rice dullerte am 31. Mai 2007 vor dem
Standigen Rat:

»lch weill auch, dass die OSZE ihre Vergangenheit hat, sie hat ihre Ge-
genwart, aber sie hat auch eine Zukunft. Und wenn ich sehe, welch
wichtige Arbeit zur Unterstlitzung von Wahlen, zur Unterstiitzung der
Friedenssicherung, zur Forderung der Menschenrechte und zur Unter-
stiitzung der Sicherheitsarchitektur, die die Grundlage fiir das entstehen-
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de geeinte, freie und friedliche Europa bildet, geleistet wird, mochte ich
Ihnen versichern, dass die Vereinigten Staaten weiterhin in der Organi-
sation aktiv mitarbeiten werden und die Absicht haben, auch kiinftig ei-
ne Fiihrungsrolle zu iibernehmen, und die guten Dienste der Institution
fiir die vor uns liegenden wichtigen Aufgaben nutzen werden.

Die USA haben im Jahr 2007 viel Miihe darauf verwandt, das Versprechen
von Aullenministerin Rice in Taten umzusetzen.

Terrorismusbekdimpfung

Die OSZE spielt inzwischen eine wichtige und gezielte Rolle bei der Terro-
rismusbekdmpfung — einem Kampf, der, in der OSZE-Region ausgefochten,
zur menschlichen Sicherheit auf der ganzen Welt beitragen kann. Fiir die
USA ist es ein Schliisselziel, diese noch neue Tétigkeit zu férdern und zu
unterstiitzen. Wir begriien den im November 2007 vom 15. Ministerrat in
Madrid verabschiedeten Beschluss iiber das Engagement der OSZE fiir Af-
ghanistan, der es der OSZE ermdglicht, eine Mission nach Afghanistan zu
entsenden, die dazu beitragen wird, die Sicherheit der Grenze zum benach-
barten Tadschikistan zu verbessern, da wir davon iiberzeugt sind, dass da-
durch eine wichtige Liicke in der gegenwirtigen eurasischen Sicherheit ge-
schlossen wird. Die Grenze zwischen Afghanistan und Tadschikistan ist eine
Achillesferse. Sie begiinstigt nicht nur terroristische Aktivititen, sondern
auch eine Reihe anderer Sicherheitsbedrohungen, von der organisierten Kri-
minalitdt bis zum Drogenschmuggel. Kurz und biindig: Die afghanische Re-
gierung braucht zur Losung dieser Probleme die Hilfe der internationalen
Gemeinschaft. Die von der OSZE geforderte Zusammenarbeit in diesem Be-
reich ist entscheidend fiir die kiinftige Sicherheit Afghanistans; die Agenda
fiir das OSZE-Engagement in Afghanistan ist ein exzellentes Beispiel dafiir,
wie die Organisation ihre Bemiihungen so gestalten kann, dass sie zum einen
einzigartig sind und gleichzeitig andere ergédnzen, indem sie ein neues Thema
aufgreift, das bislang nicht angemessen behandelt wurde, und dabei ihre Ar-
beit mit bestehenden Projekten der NATO, der VN und der Europdischen
Union in der Region koordiniert.

Die Vereinigten Staaten sind davon iiberzeugt, dass die OSZE sogar iiber ein
noch groBeres Potenzial zur Terrorismusbekdmpfung verfiigt und dass dieses
Thema von grofler Bedeutung fiir alle Teilnehmer- und Partnerstaaten ist.
Entsprechend dieser Priorititensetzung haben die USA ihre Uberzeugung
zum Ausdruck gebracht, dass Grenzsicherheit eines der dringendsten Prob-
leme der OSZE ist, ein Problem nicht nur im Zusammenhang mit Terroris-
mus, sondern auch mit illegaler Migration, Schmuggel und Menschenhandel.

5 Secretary Condoleezza Rice, Remarks at the Organization for Security and Cooperation in
Europe, Wien, 31. Mai 2007, unter: http://statelists.state.gov/scripts/wa.exe? A2=ind0705
e&L=dospress&F=P&P=1755.
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Die Zusammenarbeit beim Aufbau sicherer, legaler Grenzen im gesamten
OSZE-Gebiet ist daher eine der gewaltigsten, aber auch lohnendsten Aufga-
ben, die wir zu bewiltigen haben; dieses Thema bietet gleichzeitig Gelegen-
heit, die Beteiligung der zentralasiatischen Lénder an der Organisation zu
verstdrken.

Die USA haben erkannt, dass die OSZE nicht nur die Sicherheit in den
OSZE-Staaten fordern, sondern auch den angrenzenden Regionen als Vorbild
dienen kann. Die Handlungen der Teilnehmerstaaten konnen als Wissens-
quelle und als MaBstab fiir andere Regionen dienen, die versuchen, Instabili-
tit zu tiberwinden und Freiheiten zu unterstiitzen, die der Sicherheit forder-
lich sind. Mit der Arbeit der OSZE im Bereich Riistungskontrolle — ein-
schlieBlich der Mafinahmen im Zusammenhang mit Kleinwaffen und leichten
Waffen sowie den Lagerbestinden konventioneller Munition — und ihren Ini-
tiativen zur Sicherheit von Grenzen und Reisedokumenten haben die Teil-
nehmerstaaten begonnen, eine regionale Antwort auf die ernsthafte Bedro-
hung durch den Terrorismus zu geben. Sie waren klug genug, ihren Kurs
entlang erprobtem OSZE-Sachverstand abzustecken. Dariiber hinaus hat die
OSZE durch die Férderung von Freiheit, Sicherheit und Wohlstand in ihrem
gesamten Gebiet auch mit ihren anderen Aktivititen viel dazu beigetragen,
die schlechten Lebensbedingungen, die terroristischen Organisationen Zulauf
verschaffen, zu bekdmpfen. In diesem Sinne haben die USA eng mit der Rus-
sischen Foderation und der Gruppe Terrorismusbekdmpfung der OSZE bei
der Durchfiihrung der Konferenz ,,Partnerschaft zwischen dem o6ffentlichen
und dem privaten Sektor im Kampf gegen den Terrorismus“ im Sommer
2007 zusammengearbeitet, einer sehr erfolgreichen und informativen Veran-
staltung, an der zahlreiche Regierungsvertreter, NGOs und Vertreter der Pri-
vatwirtschaft teilgenommen und so die grole Bedeutung der Gesellschaft als
Ganzer im Kampf gegen die Bedrohung des Terrorismus unter Beweis ge-
stellt haben.

Weiterhin von Bedeutung: Der KSE-Vertrag

Eine weitere Prioritdt der Vereinigten Staaten im Rahmen der OSZE sind die
Bemiihungen um erhohte Sicherheit im gesamten OSZE-Gebiet; dazu haben
sie sich in verschiedenen kritischen Bereichen engagiert. An erster Stelle sind
hier die Meinungsverschiedenheiten iiber den Vertrag iliber konventionelle
Streitkrifte in Europa (KSE-Vertrag) zu nennen bzw. der Beschluss der Rus-
sischen Foderation, den Vertrag Ende 2007 ,,auszusetzen®. Nach Ansicht der
Vereinigten Staaten sollte allen Beteiligten klar sein, dass der KSE-Vertrag
das erfolgreichste Riistungskontrollinstrument seiner Art ist. Er hat nicht nur
zur nachweisbaren Zerstérung von iiber 69.000 militdrischen GrofBgeréten
gefiihrt, sondern dariiber hinaus durch einen systematischen gegenseitigen
Informationsaustausch und mehr als 5.500 Vor-Ort-Inspektionen der Streit-
kréfte dazu beigetragen, ein sichereres Europa auf der Grundlage von Offen-
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heit und Transparenz zu schaffen. Wir bedauern die russische Entscheidung
zutiefst und sind von diesem Schritt, der kooperative Losungen ebenso er-
schwert wie die Inkraftsetzung des angepassten KSE-Vertrags, enttduscht.
Wir haben Russland jedoch weiterhin dazu gedridngt, seine Istanbuler Ver-
pflichtungen einzuhalten, und mit Moskau gezielt Gespréche iiber den Ver-
trag und Vorschlige fiir parallele MaBBnahmen (,, parallel actions package*)
aufgenommen.

Die USA und ihre Verbiindeten haben deutlich gemacht, dass die Verpflich-
tungen, die Russland in Istanbul eingegangen ist, insbesondere diejenigen
zum Truppenabzug aus Georgien und Moldau, die Voraussetzungen dafiir
waren, dass das Abkommen iiber den angepassten KSE-Vertrag iiberhaupt
zustande gekommen ist. Durch die parallelen MaBnahmen und wenn Russ-
land seine restlichen Verpflichtungen erfiillt, werden die Vertragsstaaten in
die Lage versetzt, im Gegenzug den angepassten KSE-Vertrag zu ratifizieren.
Der Vertrag hat den Charakter der europdischen Sicherheit tiefgreifend ver-
andert; er hat Information und Vertrauen an die Stelle von Unsicherheit und
Misstrauen gesetzt und ist bis heute von grofiter Bedeutung. Nach Ansicht
der Vereinigten Staaten ist es unerlésslich, die konzertierte Zusammenarbeit
hinsichtlich des KSE-Vertrags fortzusetzen, um einen Riickfall hinter die er-
reichten Fortschritte in allem, was durch dieses wertvolle Instrument ver-
wirklicht wurde, zu vermeiden.®

Erweiterte Sicherheit in der gesamten OSZE-Region

Die USA haben sich insbesondere dafiir eingesetzt, dass alle Teilnehmer-
staaten ihre Verpflichtungen in der politisch-militdrischen Dimension ein-
halten. Wir unterstiitzen als in dieser Hinsicht wichtige Instrumente nach wie
vor das Wiener Dokument von 1999 und den OSZE-Verhaltenskodex zu po-
litisch-militérischen Aspekten der Sicherheit. In den vergangenen Jahren wa-
ren die OSZE-Teilnehmerstaaten mehreren besonderen Herausforderungen
fiir ihre Sicherheit ausgesetzt. Die USA sind davon iiberzeugt — und das muss
hier betont werden —, dass die OSZE in einer Reihe von Sicherheitsfragen
eine solide Fachkompetenz erworben hat. So hat sie beispielsweise in fiinf
ihrer Balkanmissionen erfolgreiche Polizeiprojekte durchgefiihrt und die
USA haben angeregt, diese erfolgreichen Aktivititen auf Zentralasien und die
Kaukasusregion auszudehnen. Ebenso gehort es zur Strategie der Vereinigten
Staaten, die OSZE dazu zu ermutigen, auch einige andere ihrer Aktivitdten in
diesen Regionen auszuweiten. Wir sind davon iiberzeugt, dass regionale Zu-
sammenarbeit auf einer Reihe von Gebieten, darunter Grenzsicherheit, Terro-
rismusbekdmpfung und die Forderung zentraler demokratischer Reformen

6 Um die Bedeutung des KSE-Vertrag weiter zu unterstreichen, hat die Vertretung der USA
bei der OSZE hat, ein ,,CFE Treaty Fact Sheet* vorgelegt, das auf der Website des US-
AuBlenministeriums eingesehen werden kann: http://www.state.gov/t/vci/rls/prsrl/2008/99
743 .htm.
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und der Menschenrechte, ein unverzichtbarer Bestandteil der erweiterten Si-
cherheit und des Wohlergehens aller OSZE-Teilnehmerstaaten ist. Die OSZE
hat das Potenzial auf diesen Gebieten wichtige Liicken zu schlieBen.

Einbindung aller OSZE-Teilnehmerstaaten

Ein weiteres bedeutendes Ziel war es, die Organisation darin zu bestérken,
alle OSZE-Teilnehmerstaaten vermehrt einzubinden. Die Vereinigten Staaten
haben sich besonders dafiir eingesetzt, dass die OSZE ihren Dialog mit den
Kooperationspartnern im Mittelmeerraum erweitert und den Kontakt zu Part-
nerstaaten wie Afghanistan verstirkt. Die USA legen grolen Wert auf den
Partnerschaftsprozess, um die Kooperation zwischen Teilnehmer- und Part-
nerstaaten zu vertiefen, so dass gemeinsame Sicherheits- und Stabilitéitsinte-
ressen besser bewiltigt werden konnen. Auf dem Mittelmeerseminar im No-
vember 2006 unterbreiteten die USA Vorschlédge fiir Aufgaben, die von einer
verstarkten Zusammenarbeit profitieren wiirden, und benannten drei Gebiete
mit Vorrang: Terrorismusbekdmpfung, die Regierung und Verwaltung multi-
ethnischer Gesellschaften und die Starkung demokratischer Institutionen und
Verfahren. Wir haben diese Entwicklung im Laufe des gesamten Jahres 2007
unterstiitzt und werden das auch im kommenden Jahr tun.

Diese Gebiete eignen sich nicht nur deshalb hervorragend fiir eine verstérkte
Zusammenarbeit, weil es sich um Bereiche handelt, in denen sowohl die
Teilnehmer- als auch die Partnerstaaten gemeinsame und begriindete Interes-
sen haben, sondern auch, weil es sich um Felder handelt, auf denen die OSZE
iiber entsprechende Sachkenntnis und technische Instrumente verfligt, von
denen die Kooperationspartner im Mittelmeerraum besonders profitieren
konnen. Dariiber hinaus sind die USA davon iiberzeugt, dass eine verstirkte
Kooperation mit Afghanistan fiir alle von Nutzen wire, wenn die OSZE sich
dazu entschlieBen wiirde, ihre Fachkompetenz zur Verfiigung zu stellen, und
zwar nicht nur im Bereich des Grenzmanagements, sondern auch fiir Pro-
gramme zur Forderung ethnischer und religidser Toleranz und zur weiteren
Entwicklung starker demokratischer und zivilgesellschaftlicher Institutionen.

Forderung der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten

Eine der wichtigsten Aufgaben der OSZE und dazu eine, die fiir die Verei-
nigten Staaten von besonderer Bedeutung ist, ist die Forderung der Achtung
der Menschenrechte und Grundfreiheiten. Auf diesem Gebiet bleibt noch viel
zu tun; es hat sich gezeigt, dass sogar gro3e Anstrengungen notwendig sind,
um zu verhindern, dass es zu einem Riickfall hinter die bereits erreichten
Fortschritte kommt. Hinsichtlich der Stirkung demokratischer Institutionen
und Verfahren sind die USA der Auffassung, dass der Schwerpunkt der Ar-
beit darauf liegen sollte, die eingegangenen Verpflichtungen innerhalb der
Teilnehmerstaaten besser umzusetzen, insbesondere in Bezug auf die Einhal-
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tung bestehender Wahlstandards der OSZE. Dabei ist das BDIMR unserer
Uberzeugung nach unverzichtbar. 2007 hat das BDIMR im Rahmen eines
ambitionierten Programms 16 Wahlbeobachtungs- und Beurteilungsmissio-
nen durchgefithrt und damit erneut bestitigt, dass seine Arbeit auf diesem
Gebiet international als ,,Goldstandard® gilt. Das BDIMR hat viel fiir die For-
derung demokratischer Prinzipien getan und alle OSZE-Teilnehmerstaaten
dazu ermutigt, sich an die hochsten Wahlstandards zu halten, und konkrete,
konstruktive Kritik geiibt, wenn sie dies nicht taten.

Die USA sind ein groBer Befiirworter von Neuerungen und treten stets dafiir
ein zu priifen, ob sich bestehende Verfahren verbessern lassen; gleichzeitig
sind wir aber auch der Meinung, dass einschneidende Verdnderungen nur
dann vorgenommen werden sollten, wenn sie notwendig und von Vorteil
sind. Hinsichtlich des BDIMR ist das nicht der Fall. Wir sind fest davon
iberzeugt, dass Vorschlige zur Reform des BDIMR, wie sie in den letzten
Jahren von einigen Staaten z.B. in einer auf dem 15. Ministerratstreffen in
Madrid vorgeschlagenen Resolution unterbreitet wurden, die Organisation
eher darin beeintrachtigen wiirden, eine Arbeit zu leisten, die sie bisher sehr
gut gemacht hat. Die Vereinigten Staaten glauben vielmehr, dass das Jahr
2007 eine ganz andere Notwendigkeit unterstrichen hat, ndmlich die, dass
alle Teilnehmerstaaten ihre bestehenden OSZE-Verpflichtungen im Bereich
Demokratie einhalten. Es ist von groBer Bedeutung, dass Regierungen den
politischen Willen aufbringen, freie und faire Wahlen nicht nur zuzulassen,
sondern diese auch dort zu fordern, wo das BDIMR regelméBig eine unab-
hingige Beobachtung dieser Aktivitdten durch Experten leisten kann. Wenn
Wahlen nicht hundertprozentig nach internationalen Standards abgelaufen
sind, kann das BDIMR Hilfe anbieten; wenn Wahlen jedoch frei und fair wa-
ren, macht das BDIMR diese lobenswerte Tatsache weltweit publik.

2007 haben sich die Vereinigten Staaten ganz besonders fiir das BDIMR und
demokratische Prinzipien stark gemacht. So hat z.B. die US-Botschaft in Al-
banien zusitzlich zu unserem iiblichen Beitrag zur Wahlbeobachtung durch
das BDIMR 22 Beobachterteams fiir die albanischen Wahlen im Februar
2007 zur Verfiigung gestellt. Die US-amerikanischen Teilnehmer erhielten
dadurch Gelegenheit, den hohen Grad an Professionalitdt und Sachkenntnis,
mit dem das BDIMR vorgeht, und die Bedeutung seiner Arbeit hautnah mit-
zuerleben. Aus der entgegengesetzten Perspektive erlebten wir die Wahlbeo-
bachtung durch das BDIMR im November 2006, als wir die Organisation
einluden, unsere Kongresswahlen zu beobachten. Die USA haben sich wie
alle tibrigen Teilnehmerstaaten der OSZE auch dazu verpflichtet, das BDIMR
zur Wahlbeobachtung einzuladen und dessen Empfehlungen zu beachten —
eine Verpflichtung, die wir durchaus ernst nehmen. Wir sind stolz auf die
Feststellung des BDIMR, dass die USA auf ,,eine langjéhrige demokratische
Tradition” zuriickblicken und die Kongresswahlen ,,unter echten politischen
Wettbewerbsbedingungen auf der Grundlage von Redefreiheit und breitem
Zugang zu den Medien® stattgefunden haben. Zusitzlich dazu hat unsere Re-
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gierung MaBnahmen getroffen, mit denen sichergestellt werden soll, dass die
25 konkreten Verbesserungsvorschlidge aus dem Bericht des BDIMR ange-
messen beriicksichtigt werden.’

Die USA haben das BDIMR weiterhin in seiner Arbeit unterstiitzt und wer-
den sich auch kiinftig dafiir einsetzen, dass Russland und andere GUS-Staa-
ten sich stirker an Wahlbeobachtungsmissionen beteiligen, da alle OSZE-
Teilnehmerstaaten von einem solchen Engagement profitieren. Eine der
grofften Enttduschungen im Jahr 2007 in diesem Bereich war, dass das
BDIMR seine geplante Beobachtung der russischen Duma-Wahlen am 2. De-
zember aufgrund ,beispielloser Restriktionen fiir seine Beobachtungsmis-
sion absagen musste. Die Vereinigten Staaten tragen zwar die Entscheidung
des BDIMR angesichts der iibermdBigen Beschrinkungen, unter denen die
Organisation hitte arbeiten miissen, mit; wir bedauern jedoch auBerordent-
lich, dass dieser Beschluss iiberhaupt notwendig war. In diesem Sinne halten
wir Russland und alle Teilnehmerstaaten dringend dazu an, ihren OSZE-Ver-
pflichtungen nachzukommen und das BDIMR zu unterstiitzen, ohne Hiirden
zu errichten, die die Integritdt der Organisation und deren Fahigkeit, ihre
wichtigen Aufgaben erfolgreich wahrzunehmen, untergraben.

Die Effektivitit der OSZE bewahren

Eines unserer wichtigsten Ziele in Bezug auf die OSZE war es, ihre Effekti-
vitdt zu bewahren. Die Vereinigten Staaten haben mehrfach darauf hingewie-
sen, dass einige OSZE-Teilnehmerstaaten in mehreren Fillen Verpflichtun-
gen im Bereich der Menschenrechte, die den Kern der Identitit der Organisa-
tion bilden, in Frage gestellt oder ignoriert haben. Unser Engagement hat
immer darauf abgezielt und wird das auch kiinftig tun, diese Lander zu ermu-
tigen, ihren Verpflichtungen, die sie sich selbst, ihren Volkern, der OSZE
und im weiteren Sinne der ganzen Welt gegeniiber eingegangen sind, nach-
zukommen. Die USA stehen nicht nur zu ihren eigenen Verpflichtungen in
Bezug auf freie Wahlen, Versammlungs-, Rede- und Medienfreiheit, sondern
arbeiten dariiber hinaus mit anderen OSZE-Staaten zusammen, um sicherzu-
stellen, dass diese ihre Pflichten ebenfalls erfiillen.

Die USA haben sich deshalb zum Ziel gesetzt sicherzustellen, dass die
OSZE-Implementierungstreffen zur menschlichen Dimension auch in Zu-
kunft ein effektives Forum bleiben, in dem eine Vielzahl von Themen aufge-
worfen und untersucht werden kann, einschlieBlich des Dialogs iiber Men-
schenrechtsfille und der Unterstiitzung von Menschenrechtsverteidigern.
Auch fiir die weitere Einbindung von NGOs in OSZE-Initiativen in der
menschlichen Dimension und ihre umfassende Beteiligung an den Imple-
mentierungstreffen haben sich die USA stark gemacht. Das US-Auflenmi-

7 Vgl. Office for Democratic Institutions and Human Rights, United States of America Mid-
Term Congressional Elections, 7 November 2006, OSCE/ODIHR Election Assessment
Mission Report, Warschau, 9. Marz 2007.
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nisterium stellte in seinem Bericht an den Kongress iiber ,,Die Politik der
Vereinigten Staaten und die Organisation flir Sicherheit und Zusammenarbeit
in Europa“ aus dem Jahr 2007 die Notwendigkeit fest, die zunehmende Ten-
denz einiger Staaten, die Zivilgesellschaft durch restriktive NGO-Gesetzge-
bung zu behindern, zu bekdmpfen und wirksamere Mittel zur Unterstiitzung
von Menschenrechtsverteidigern zu entwickeln.

Engagement fiir Medienfreiheit

Das Eintreten fiir die Freiheit der Medien ist ein weiterer wichtiger Punkt des
Engagements der USA im Rahmen der OSZE. In diesem Bereich hat die
OSZE viel zu bieten. Das Biiro des Beauftragten fiir Medienfreiheit fungiert
nicht nur als Wéchter, es wartet auch mit einer groen Zahl an praktischen
und technischen Hilfen auf, stellt leicht zugéngliche und verstdndliche Hand-
biicher zu bewéhrten Verfahren in zahlreichen einschldgigen Fragen ebenso
bereit wie medienrelevante Mustergesetze und berdt Lander, die ihre Me-
diengesetze dndern wollen. Die USA legen Wert darauf, dass Verfehlungen
in diesem Bereich publik gemacht werden, und wir haben unserer Sorge iiber
die Lage in einigen Teilnehmerstaaten, in denen Leib und Leben von Journa-
listen bedroht sind, mehrfach Ausdruck verliehen. Die Vereinigten Staaten
haben dariiber hinaus insbesondere die Arbeit des Beauftragten fiir Medien-
freiheit in Bezug auf die Annahme freiwilliger professioneller Standards fiir
Journalisten unterstiitzt, in der Uberzeugung, dass dadurch wesentlich mehr
erreicht wird als durch staatlicherseits aufgezwungene Alternativen. Schlief3-
lich beteiligten sich die USA 2007 an der Finanzierung zweier erfolgreicher
regionaler Medienkonferenzen zu diesem Thema im Siidkaukasus und in
Zentralasien.

Fortgesetztes Engagement zur Beilegung ungeloster Konflikte

Seit langem vertreten die Vereinigten Staaten die Auffassung, die OSZE solle
die Beilegung ungeloster, sogenannter ,,eingefrorener Konflikte zur Prioritét
erheben. Die USA sind fest davon iiberzeugt, dass Verhandlungen iiber eine
endgiiltige Losung der Konflikte in Moldau, Berg-Karabach und Georgien
vorangebracht werden miissen. Die Vereinigten Staaten haben sich aktiv an
diesen Prozessen beteiligt, indem sie die Arbeit der OSZE-Mission in Geor-
gien und deren Projekte in Siidossetien politisch und materiell unterstiitzt und
als Beobachter an den Verhandlungen iiber eine Losung des Transnistrien-
konflikts teilgenommen und gemeinsam mit anderen Vermittlern auf die
Wiederaufnahme der Gespriache iiber eine endgiiltige Beilegung des Kon-
flikts hingearbeitet haben; als einer der Ko-Vorsitzenden der Minsk-Gruppe
wirken die Vereinigten Staaten auflerdem daran mit, den Berg-Karabach-
Konflikt zwischen Armenien und Aserbaidschan zu 16sen. 2007 gehdrte es zu
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den Priorititen der Vereinigten Staaten, ihren Teil dazu beizutragen, die in-
ternationale Unterstiitzung fiir die Beilegung dieser Konflikte zu verstérken.

Der Kampf gegen den Menschenhandel und die Bekdmpfung von Intoleranz
und Diskriminierung

Die USA haben zahlreiche Anregungen zur fachménnischen und zweckdien-
lichen Gestaltung der Arbeit der OSZE zur Bekdmpfung des Menschenhan-
dels gegeben. So haben wir z.B. vorgeschlagen, die OSZE konne insbeson-
dere daran mitwirken, das Erkennen der Opfer von Menschenhandel zu ver-
bessern, indem sie Staaten bei der Schulung der zustdndigen Behordenmitar-
beiter unterstiitzt. Auch auf diesem Gebiet ist die Dimensionen iibergreifende
Herangehensweise der OSZE von besonderem Wert, da ein GroBteil der Ta-
tigkeiten der Organisation auch der Bekdmpfung des Menschenhandels die-
nen konnen. Die USA setzen sich auBerdem auch weiterhin fiir die Imple-
mentierung des Aktionsplans der OSZE zur Bekdmpfung des Menschenhan-
dels ein.

Ein weiteres Hauptziel besteht darin, dass die OSZE-Verpflichtungen zur
Bekédmpfung von Intoleranz und Diskriminierung vollstdndig umgesetzt wer-
den. Auch in diesem Fall bedarf es des fortgesetzten politischen Willens aller
Teilnehmerstaaten, um dies zu erreichen. Dem Kampf gegen Antisemitismus,
antimuslimische Tendenzen, Rassismus, Fremdenfeindlichkeit und andere
Formen von Diskriminierung muss grofle Aufmerksamkeit geschenkt wer-
den. Die Vereinigten Staaten haben sich gemeinsam mit anderen Delegatio-
nen und den zustdndigen Stellen im Sekretariat dafiir eingesetzt, diesem Ziel
ndher zu kommen.

Die Schliisselrolle der OSZE-Feldmissionen

Ein Uberblick iiber die aus amerikanischer Sicht wichtigsten Titigkeitsberei-
che der OSZE wire ohne die Erwahnung der bedeutenden Rolle der OSZE-
Feldmissionen, die erheblich dazu beitragen, dass die Organisation viele ihrer
Ziele erreichen kann, unvollstédndig. Die Feldmissionen sind fester Bestand-
teil der Arbeit der OSZE, indem sie Sicherheit, Freiheit und Demokratie for-
dern. Sie iibernehmen vor Ort zentrale Aufgaben beim Institutionenaufbau
und bei der Koordinierung der Bemiihungen zur Konfliktverhiitung, sie tra-
gen zum Aufbau von Zivilgesellschaften bei und arbeiten auf Konfliktbeile-
gung und die Normalisierung der Lage nach Konflikten hin.

In diesem Zusammenhang teilen die USA mit den meisten ihrer OSZE-Kol-
legen die Uberzeugung, dass die OSZE-Mission im Kosovo weiterhin ge-
braucht wird. Wir haben mehrfach betont, dass die Mission ihre Arbeit dort
unbedingt fortsetzen muss. Die Frage des Status des Kosovo hat innerhalb
der OSZE zu vielen Diskussionen gefiihrt. Unserer Meinung nach hat sich
sehr deutlich herausgestellt, dass die Unabhéngigkeit des Kosovo angesichts
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der uniiberbriickbaren Differenzen, die zu einer Pattsituation in den Status-
verhandlungen gefiihrt haben, und der einzigartigen und turbulenten Ge-
schichte des Landes die einzig tragfiahige Option in diesem Fall war — auch
wenn einige unserer Teilnehmerstaaten sich nur schwer damit abfinden kon-
nen. Selbst eine sehr oberflichliche Begutachtung der Lage und der Ge-
schichte zeigt, dass das Kosovo ein sehr spezieller Fall ist und Behauptungen,
es konne moglicherweise als Prizedenzfall dienen, falsch sind. Die Verei-
nigten Staaten haben den Einsatz der OSZE-Mission im Kosovo weiterhin
unterstiitzt, da sie viele wertvolle Dienste leistet, vor allem aufgrund ihrer
Féhigkeit, die Sicherheit von Minderheitengemeinschaften zu {iberwachen
und dartiber zu berichten.

Alles in allem hat die OSZE in ihren Bemithungen um den Aufbau demokra-
tischer Institutionen, die Forderung interethnischer Toleranz, den Schutz na-
tionaler Minderheiten und den Kampf gegen organisierte Kriminalitdt und
Korruption groB3e Fortschritte gemacht. Die Feldmissionen in der Region sind
ein unverzichtbarer Teil dieser Bemiithungen und wir erkennen die Fortset-
zung der Arbeit in diesem Bereich an. Die OSZE kann auch in Zukunft einen
wichtigen Beitrag im Kosovo leisten. Die Vereinigten Staaten sind ebenfalls
davon iiberzeugt, dass allen Feldmissionen und ihren Gastlindern mit der
kontinuierlichen Evaluierung der GroBe und der Arbeitsbelastung jeder ein-
zelnen Mission anhand von Fortschritten oder neuen Aufgaben am besten ge-
dient ist. Gerade durch genaues Beobachten der Besonderheiten unserer Ar-
beit kdnnen wir unsere Ressourcen ebenso wie unsere Aufmerksamkeit am
wirkungsvollsten verteilen und unsere gemeinsamen Ziele am besten errei-
chen.

Die Vereinigten Staaten und die OSZE: Unsere Zukunft im Kontext unserer
Vergangenheit

Am 24. Mai 2005 gab ich vor dem Aufenpolitischen Ausschuss des Senats
im Rahmen meiner Anhérung zur Bestitigung meiner Ernennung zur Standi-
gen Vertreterin der Vereinigten Staaten bei der OSZE folgende Erklarung ab:

,.Sechzehn Jahre nach dem Fall der Berliner Mauer konnen wir alle
stolz sein auf das, was die OSZE erreicht hat; wir sollten jedoch auch
die noch unerledigten Aufgaben im Blick behalten. Die transatlantische
Wertegemeinschaft ist noch unvollendet [...] Im heutigen Europa gibt es
keine Trennlinien. Die OSZE hat einen einheitlichen Kanon demokrati-
scher Prinzipien, der von allen verabschiedet wurde. Die einzige Mog-
lichkeit, die eigentlichen Griinde fiir Instabilitit zu iiberwinden, ist si-
cherzustellen, dass die Menschen die Chance haben, ihre Fithrungen frei
zu wihlen und in Frieden und Wohlstand zu leben. Die OSZE kann uns
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allen helfen, diesem Traum einer transatlantischen Wertegemeinschaft,
die ein besserer und sichererer Ort zum Leben ist, ndher zu kommen.*®

Heute, fast drei Jahre spater, habe ich dieses Gefiihl nicht nur personlich und
beruflich bewahrt; ich bin heute auch liberzeugter denn je, dass es tatsachlich
das Engagement der USA fiir die OSZE in einem breiteren Zusammenhang
reflektiert, denn man kann die Zukunft dieser Beziehung nicht in vollem Um-
fang wiirdigen, ohne sie im Kontext ihrer Vergangenheit zu betrachten. Die
Vereinigten Staaten haben sich von Anfang an zur OSZE bekannt. Bediirfnis-
se und Priorititen in der OSZE-Region haben sich im Laufe der Geschichte
der Organisation stark und oftmals dramatisch veridndert, die Beziehungen
der Vereinigten Staaten zur OSZE sind jedoch — so wie die Organisation
selbst — im Laufe ihrer Geschichte stiarker und besser geworden.

Nicht selten stehen im Mittelpunkt der Diskussionen iiber die OSZE Fragen
nach ihrer Relevanz und ihrer Zukunft. Ein kurzer Blick gerade auf diese
Publikation, das OSZE-Jahrbuch, ist das beste Beispiel dafiir. Es sind wichti-
ge Fragen und tatséchlich ist die Fahigkeit der Organisation zur Selbstrefle-
xion eine ihrer groften Stirken; dazu gehort auch die sténdige Selbstbeurtei-
lung ihrer Arbeit und ihrer Fortschritte, die als Katalysator fiir die Feinab-
stimmung und das weitere Vorgehen dient. Im Jahr 2007 war das nicht an-
ders. Die Vereinigten Staaten und die anderen Teilnehmer- und Partnerstaa-
ten standen vor grolen Herausforderungen — Herausforderungen, die uns un-
sere Stiarken vor Augen gefiihrt und uns erlaubt haben zu zeigen, wie viel wir
erreichen konnen, und Herausforderungen, die uns anspornen, indem sie uns
daran erinnern, wie viel noch zu tun bleibt. Das, was wir im vergangenen
Jahr erreicht haben, bestétigt ebenso wie die Bereiche, in denen sich die
OSZE weiter engagieren wird, nicht nur in beeindruckender Weise die Rele-
vanz, sondern auch die Notwenigkeit der Organisation.

Die vielleicht beste Antwort auf die Frage nach der Zukunft der OSZE ist
ganz einfach: Die Zukunft ist jetzt. Auf der Grundlage der Prinzipien der
Schlussakte von Helsinki und in dem Bestreben nach verstarkter Zusammen-
arbeit und noch aktiverer Forderung umfassender Sicherheit schlieBen sich
die Vereinigten Staaten mit ihren Kollegen zusammen, um sich auch 2008
und in den folgenden Jahren gemeinsam und mit Hilfe der OSZE als unver-
zichtbares multilaterales Instrument um die Aufrechterhaltung von Demokra-
tie, Menschenrechten und Sicherheit zu bemiihen. Als Partner in diesen Be-
mithungen miissen wir uns jedoch alle daran erinnern, dass genau die Werte,
die die Organisation in der Vergangenheit bedeutend und erfolgreich gemacht
haben, heute unter Druck geraten sind. Vielleicht driicken die Schlussworte
von Prdsident Ford in seiner Rede aus dem Jahr 1975 in Helsinki dies am
besten aus:

8 Statement of Julie Finley before the Senate Committee on Foreign Relations, 24. Mai
2005, unter: http://www.globalsecurity.org/military/library/congress/2005_hr/050524-
finley.pdf.
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,,Die Geschichte wir diese Konferenz nicht danach beurteilen, was wir

heute sagen, sondern danach, was wir morgen tun — nicht nach den Ver-

sprechen, die wir abgeben, sondern nach den Versprechen, die wir hal-
9

ten.*

Jahrzehnte nach den Ereignissen von Helsinki engagieren sich die USA noch
immer durch die OSZE mit derselben Uberzeugung. Die OSZE blickt auf
eine reiche Geschichte zuriick, sie hat jedoch auch noch eine Menge zu tun,
um sicherzustellen, dass ihre Versprechen gehalten werden. Nur durch nach-
haltige Verpflichtungen und die Bemiihungen aller Teilnehmerstaaten konnen
die Organisation und daraus folgend ganz Europa einer glinzenden und pro-
duktiven Zukunft entgegensehen.

9 Address by US President Gerald R. Ford to the third stage of the Conference on Security
and Co-operation in Europe, a.a.0. (Anm 2), S. 6.
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Margit Hellwig-Bétte

Der OSZE-Vorsitz Kasachstans — ein Weg nach
Europa?’

Madprid, 29. November 2007, 18.35 Uhr

Am frithen Abend des 29. November 2007 hielt der kasachische Auflenmi-
nister Marat Taschin seine mit Spannung erwartete Rede auf dem OSZE-Mi-
nisterrat in Madrid. Kasachstan hatte im Laufe des Tages seinen Redeplatz
mit der Tiirkei getauscht. Auerdem war der Zeitplan des Ratstreffens ins
Rutschen geraten, so dass unklar war, wann der Auflenminister des Landes,
iiber dessen Bewerbung fiir den OSZE-Vorsitz in Madrid zwingend entschie-
den werden musste, das Wort ergreifen wiirde. Als er geredet hatte,” richteten
sich zahlreiche Augen auf den Leiter der US-Delegation, der heftig applau-
dierte. Die Entscheidung war gefallen, auch wenn in der Sache endgiiltig erst
am ndchsten Tag entschieden wurde. Kasachstan wiirde den Vorsitz der
OSZE im Jahr 2010 iibernehmen. Wie war es dazu gekommen?

Die Bewerbung Kasachstans

Anfang 2003, im Verlauf einer Aussprache im Stidndigen Rat der OSZE in
Wien iiber die Arbeit des OSZE-Zentrums in Almaty und einer kontroversen
Grundsatzdebatte iiber die Zusammenarbeit zwischen den OSZE-Feldmissio-
nen und ihren Gastgeberlandern, kiindigte der damalige kasachische OSZE-
Botschafter Rachat Alijew die Kandidatur seines Landes fiir den OSZE-Vor-
sitz im Jahr 2009 an. Er begriindete diesen Anspruch mit den wirtschaftlichen
und politischen Verdnderungen in seinem Land, die in Zentralasien ihresglei-
chen suchten. Kasachstan verfiige iiber eine funktionierende Marktwirtschaft,
der Aufbau einer auf Chancengleichheit und Freiheitsrechten beruhenden Ge-
sellschaft mache grof3e Fortschritte und der soziale Zusammenhalt der multi-
ethnischen und multikonfessionellen Gesellschaft sei vorbildlich. Natiirlich
miisse noch viel getan werden, um die demokratischen Grundlagen der Ge-
sellschaft zu stirken. Aber das Land beabsichtige, seine Zusammenarbeit mit
der OSZE auszubauen, da ihr umfassender Sicherheitsansatz den kasachi-
schen auBenpolitischen Priorititen entspreche.’ Damit hatte erstmals ein zen-

1 Die nachstehenden Uberlegungen geben die personliche Sichtweise der Autorin wieder,
nicht die Position des Auswértigen Amtes. Ich danke Constanze Fleischhauer und Florian
Seitz fiir ihre tatkriftige Unterstiitzung.

2 Address of H.E. Dr. Marat Tazhin, Minister of Foreign Affairs of the Republic of Kazakh-
stan, at the OSCE Ministerial Meeting (Madrid, November 29, 2007), MC.DEL/38/07,
29. November 2007, unter: http://www.osce.org/documents/mcs/2007/11/28529 en.pdf.

3 Vgl. OSZE, Stiandiger Rat, PC.DEL/143/03, 19. Februar 2003.
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tralasiatisches Land und Mitglied der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten
(GUS) seinen Hut in Wien in den Ring geworfen.

Kasachstan — ein zentralasiatischer Musterschiiler?

Nach Erlangung der Unabhingigkeit und dem Beitritt zur GUS® verfolgte
Kasachstan eine ausgewogene Auflenpolitik, pflegte die Beziehungen zu
seinen Nachbarn, aber auch Kontakte nach Europa und in die USA. In der
ersten Hélfte der 90er Jahre erlebte das Land eine Phase der Unsicherheit, die
der Loslosung aus dem sowjetischen Staatsverband und der Transformation
zu einem selbststindigen Staat geschuldet war. Seit 1999 jedoch beschleu-
nigte sich die wirtschaftliche Entwicklung, die vor allem auf dem Ol- und
Gasreichtum und der damit verbundenen Attraktivitdt fiir ausldndische In-
vestoren beruhte. Im Gefolge des Wirtschaftsaufschwungs erhob Staatsprési-
dent Nursultan Nasarbajew auch die politisch-diplomatische Aufwertung Ka-
sachstans zu seinem Programm, um das Land zu einem mafBgeblichen Akteur
im eurasischen Raum, dem Kréftedreieck zwischen Europa, Russland und
China, zu machen. Neben der Wirtschaftskraft seines Landes half ihm dabei
das gute Vorbild, das Kasachstan als stabiler, religios toleranter Vielvolker-
staat ohne groBere ethnische Konflikte in der Region abgab.

Mit der uneingeschrinkten Unterstiitzung internationaler Wirtschaftsvertre-
ter’ wuchs auch das kasachische Selbstbewusstsein. Menschenrechtsorganisa-
tionen hingegen verwiesen auf nach wie vor bestehende Defizite bei der de-
mokratischen Entwicklung, der Umsetzung menschenrechtlicher Standards,
der Meinungsfreiheit und auf andere problematische innergesellschaftliche
Entwicklungen.® Die Interessen der Wirtschaft auf der einen und die Kritik
internationaler Menschenrechtsorganisationen auf der anderen Seite bildeten
— und bilden immer noch — einen typischen Zwieklang, sobald die Rede auf
Kasachstan kommt.

Kasachstan war 1992 der OSZE beigetreten und hatte damit ihren gesamten
Acquis akzeptiert. Ahnlich wie seine GUS-Partner und vor allem seine zent-
ralasiatischen Nachbarn hatte das Land damals wohl nur eine vage Vorstel-
lung von den Verpflichtungen, die es eingegangen war. Obwohl sich die
GUS zu einem eher heterogenen Gebilde entwickelte, dessen Mitglieder sich
— auch in der OSZE — nicht immer einheitlich positionierten, bestand eine
starke kulturelle Solidaritdt untereinander. Kasachstan machte sich die vor

4 Zu den Griindungsmitgliedern der GUS gehorten 1991 Aserbaidschan, Armenien, Bela-
rus, Kasachstan, Kirgisistan, Moldau, Russland, Tadschikistan, Turkmenistan, die Ukraine
und Usbekistan.

5 Beispielhaft demonstriert auf der Vortragsveranstaltung der Deutschen Gesellschaft fiir
Auswirtige Politik (DGAP) und des Ost-Ausschusses der deutschen Wirtschaft (OADW)
mit Staatsprisident Nasarbajew am 30. Januar 2007 im Berliner Hotel Adlon.

6 Siehe Presseerkldrung von Human Rights Watch, Kazakhstan: OSCE Chairmanship Un-
deserved, 30. November 2007, unter: http://hrw.org/english/docs/2007/11/30/kazakh1745
8.htm.
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allem ab 2004 wachsende Kritik Russlands an der OSZE zu eigen, die in der
von allen GUS-Staaten mit Ausnahme Aserbaidschans, Georgiens, Moldaus
und Turkmenistans unterzeichneten ,,Erkldrung von Astana“ auf den Punkt
gebracht wurde.” Sie enthielt eine Reihe von Forderungen beziiglich einer
Reform der OSZE, so vor allem die Aufwertung der sicherheitspolitischen
und die Einschriankung der menschlichen Dimension sowie die Verringerung
der Aktivititen der Feldmissionen. Menschliche Dimension und Feldmissio-
nen wurden als Ausdruck doppelter Standards und als ,,Einmischung in in-
nere Angelegenheiten seitens des Westens betrachtet. Aus dessen Sicht wie-
derum widersprachen die Reformvorschldge den Prinzipien der Charta von
Paris, die 1990 als Griindungsdokument der OSZE neben die Schlussakte von
Helsinki (1975) getreten war, und des Moskauer Dokuments von 1991 .*

Vor diesem Hintergrund fiihrten die Bewerbung Kasachstans um den OSZE-
Vorsitz und die sich anschlieBenden Debatten iiber das Fiir und Wider zu ei-
ner Spaltung der OSZE-Teilnehmerstaaten und mit ihnen der EU in eine gro-
Bere Gruppe der Befiirworter und eine kleinere der Kritiker dieses Vorha-
bens.

Uneinigkeit in der EU

Die EU zeigt in der OSZE traditionell Geschlossenheit mit den USA und an-
deren westlichen Léndern und unterstreicht die herausgehobene Bedeutung
der menschlichen Dimension. Dazu gehéren der Schutz von Menschen-
rechtsverteidigern, die Wahrung menschenrechtlicher und rechtsstaatlicher
Standards und die Unterstiitzung des demokratischen Reform- und Transfor-
mationsprozesses. Die EU tat sich von Anfang an nicht leicht mit der Vor-
sitzbewerbung Kasachstans und die meisten ihrer Mitgliedstaaten begannen
erst relativ spat sich ernsthaft damit auseinanderzusetzen. Sie begriifiten zwar
alle die kasachische Bereitschaft zur Ubernahme von mehr Verantwortung,
waren aber uneins liber den Weg, der zu diesem Ziel fiihren sollte. Die ge-
meinsame EU-Position bestand daher lange aus einem recht kleinen gemein-
samen Nenner, ndmlich der Aussage, dass der Vorsitz auf exemplarische
Weise die Standards und Werte der Organisation verkorpern miisse.

7 Appeal of the CIS Member States to the OSCE Partners, Astana, 15. September 2004.
Distributed at the request of Armenia, Belarus, Kazakhstan, Kyrgyzstan, Russian Federa-
tion, Tajikistan, Uzbekistan and Ukraine, SEC.DEL/225/04, 16. September 2004 (inoffizi-
elle Ubersetzung aus dem Russischen).

8 Die Teilnehmerstaaten der OSZE erkldrten im Moskauer Dokument ,,mit groBem Nach-
druck und unwiderruflich, dass die im Bereich der menschlichen Dimension der KSZE
eingegangenen Verpflichtungen ein unmittelbares und berechtigtes Anliegen aller Teil-
nehmerstaaten und eine nicht ausschlielich innere Angelegenheit des betroffenen Staates
darstellen. Konferenz iiber die Menschliche Dimension der KSZE, Dokument des Mos-
kauer Treffens, Moskau, 3. Oktober 1991, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE.
Dokumente der Konferenz und der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa, Loseb-Ausg., Kéln 2008, Kap. H.4, S. 3
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Auf der einen Seite standen diejenigen EU-Mitgliedstaaten, die die Gleichbe-
rechtigung der OSZE-Teilnehmerstaaten und den daraus resultierenden legi-
timen Anspruch Kasachstans auf eine Bewerbung um den OSZE-Vorsitz an-
erkannten. Auch sie erhoben Forderungen nach demokratischen Reformen
und der Einhaltung menschenrechtlicher Standards, wollten aber keinesfalls
eine Diskussion iiber einen mit Bedingungen verkniipften OSZE-Vorsitz fiih-
ren. Diese Staaten, unter ihnen Deutschland, das die kasachischen Ambitio-
nen von Anfang an gefordert hatte, sahen eher die Vorteile sowohl der Be-
werbung und des Prozesses des Erreichens einer positiven Entscheidung als
auch der tatsdchlichen Ausiibung des Vorsitzes.

Auf der anderen Seite befanden sich die EU-Partner, die ,,Meilensteine* fiir
den Ablauf der Vorsitzbewerbung entwickeln und Kasachstan anhand dieser
Kriterien begleiten wollten, um das Heft des Handelns in der Hand behalten
und nétigenfalls ihre Zustimmung verweigern zu konnen. Hinter dieser Skep-
sis verbarg sich die Sorge einer Reihe von EU-Mitgliedstaaten, Kasachstan
konnte als Vorsitz den Acquis in der menschlichen Dimension gefédhrden, die
OSZE — ganz im russischem Interesse — stirker in Richtung einer ausschlief3-
lich durch ihre Regierungen dominierten Organisation fithren und ihre unab-
héngigen und flexiblen Institutionen, allen voran das Biiro fiir demokratische
Institutionen und Menschenrechte (BDIMR), in ihrem Bestand gefdhrden,
zumindest aber ihre Funktionsweise beeintrachtigen. Diese Linie wurde auch
von den USA unterstiitzt. Damit sprachen diese Staaten Kasachstan aller-
dings de facto das Recht auf Gleichberechtigung ab und riskierten einen Pra-
zedenzfall fiir nachfolgende Vorsitzkandidaturen zu schaffen.

Der Grundsatzstreit in der OSZE

Die Auseinandersetzung um den kasachischen Vorsitz fiel mit der Diskussion
iiber die Reform der OSZE zusammen. Ausgeldst durch die Erklarung von
Astana war auf dem OSZE-Ministerrat in Sofia 2004 ein ,,Weisenrat™ einge-
setzt worden,” der im Sommer 2006 weitreichende Vorschlige zur Reform
der Organisation vorlegte, die aber in diesem Ausmal nicht konsensféhig wa-
ren.'” Auf dem OSZE-Ministerrat in Briissel verabschiedeten die AuBenmi-
nister 2006 nur eine eher technische Reform,!! die den Kern der Auseinan-

9 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Zwdlftes Treffen des
Ministerrats, 6. und 7. Dezember 2004, Sofia 2004, MC.DOC/1/04, 7. Dezember 2004,
Beschluss Nr. 16/04, Schaffung eines Weisenrats zur Stirkung der Wirksamkeit der
OSZE, MC.DEC/16/04 vom 7. Dezember 2004, S.61-62.

10 Common Purpose — Towards a More Effective OSCE. Final Report and Recommenda-
tions of the Panel of Eminent Persons on Strengthening the OSCE, 27. Juni 2005, abge-
druckt in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2005, Baden-Baden 2006, S. 395-415; auch unter:
http://www.osce.org/documents/cio/2005/06/15432_en.pdf.

11 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Vierzehntes Treffen des Mi-
nisterrats, 4. und 5. Dezember 2006, Briissel 2006, 5. Dezember 2006, Beschluss Nr.
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dersetzung unberiihrt lie: Russland und die GUS auf der einen, die USA und
die EU auf der anderen Seite konnten sich in der zentralen Frage des Stellen-
werts der menschlichen Dimension nicht einigen. Im Laufe des Jahres 2006
verkniipfte Russland die Frage der OSZE-Reform mit der Entscheidung iiber
die Vorsitzfrage: Eine Entscheidung zugunsten Kasachstans, das seit August
2005 auch der offizielle Kandidat der GUS war,'? sollte als Beleg fiir die Re-
formfahigkeit der Organisation gelten. Eine Entscheidung gegen Kasachstan,
so warnten Russland und einige GUS-Staaten, wiirde die Organisation dage-
gen blockieren und marginalisieren.”> Der Hohepunkt dieser Auseinanderset-
zung wurde auf dem OSZE-Ministerrat in Briissel im Dezember 2006 er-
reicht, als es nicht gelang, die fallige Entscheidung iiber den Vorsitz 2009 zu
treffen, und eine Verschiebung des Beschlusses der einzige Weg war, die
Einheit der Organisation zu erhalten und gleichzeitig die Chancen Kasach-
stans auf eine positive Entscheidung im kommenden Jahr zu wahren.'* Aller-
dings driickte Russland seine Unzufriedenheit mit dieser Entscheidung sehr
deutlich aus und erklérte, im nichsten Jahr keinen Beschluss mehr zu akzep-
tieren, der Bedingungen fiir die Ubernahme des OSZE-Vorsitzes stelle. °

Die deutsche Unterstiitzung

Kasachstan hatte sich bis zum Zeitpunkt seiner Vorsitzbewerbung als eher
schwieriger Partner in der OSZE erwiesen. Die Erfiillung der OSZE-Stan-
dards, vor allem in der menschlichen Dimension, blieb liickenhaft, hoff-
nungsvolle Ansétze zur Zusammenarbeit gab es nur wenige, der Wille zur
Zusammenarbeit mit dem OSZE-Zentrum in Almaty war nicht sehr auspragt.
Kasachstan betonte zwar immer wieder die besondere Bedeutung, die die Zu-
sammenarbeit mit der OSZE fiir seine aullenpolitische Positionierung habe,
beméngelte aber gleichzeitig fehlendes Verstindnis fiir die Besonderheiten
des Landes und seine Entwicklung. Mit der Bewerbung um den Vorsitz hatte
Kasachstan seinen Anspruch geltend gemacht, auf der internationalen Biihne
stirker Profil zu zeigen und iiber die Region Zentralasien hinaus eine Vor-
reiterrolle zu spielen. Eine Unterstiitzung dieser Ambitionen erdffnete die
Maglichkeit, stirker auf die Einhaltung des OSZE-Acquis zu dringen, da ein
OSZE-Vorsitz nur dann international erfolgreich und geachtet sein konnte,

19/06, Starkung der Wirksamkeit der OSZE, MC.DEC/19/06/Corr.1 vom 5. Dezember
2006, S. 60-64.

12 Vgl. OSZE, Standiger Rat, PC.DEL/820/05, 30. August 2005.

13 Vgl. Address of the Ministers of Foreign Affairs of the Republic of Armenia, the Republic
of Belarus, the Republic of Kazakhstan, the Kyrgyz Republic, the Russian Federation, the
Republic of Tajikistan and the Republic of Uzbekistan to the OSCE Ministerial Council in
Brussels, MC.DEL/5/06, Briissel, 3. Dezember 2006.

14 Vgl. Vierzehntes Treffen des Ministerrats, a.a.0. (Anm. 11), Beschluss Nr. 20/06, Kiinfti-
ger OSZE-Vorsitz, MC.DEC/20/06 vom 5. Dezember 2006, S. 65-66.

15 Vgl ebenda, Beilage 2 zu MC.DEC/20/06, Interpretative Erklédrung gemaf Abschnitt IV.1
(A) Absatz 6 der Geschéftsordnung der OSZE, S. 66.

199



wenn er auch die Werte der Organisation, fiir die er sprach und handelte,
glaubwiirdig vertrat. Diese Botschaft iibermittelte der damalige Bundeskanz-
ler Gerhard Schrdder bei seinem Besuch in Astana am 4./5. Dezember 2003
Prasident Nasarbajew und kiindigte an, dass Deutschland bereit sei, die kasa-
chische Kandidatur fiir den OSZE-Vorsitz 2009 zu unterstiitzen.

Seither hat das Land — vor allem im Vergleich zu seinen Nachbarn — eine
Reihe von Fortschritten gemacht. Es verfiigt grundsatzlich iiber ein Mehr-
parteiensystem, das die Zulassung von Oppositionsparteien ermdglicht. Jus-
tizwesen und Strafrecht wurden grundlegend reformiert; Anfang 2007 wur-
den Geschworenengerichte fiir schwere Delikte eingefiihrt. Religionsfreiheit,
Respekt fiir Minderheitenrechte und Toleranz gegeniiber Fliichtlingen sind
im GroBen und Ganzen gewihrleistet. Es bestehen Ansitze eines Kontroll-
systems fiir Menschenrechte in Form eines Ombudsmanns und nationaler
Kommissionen fiir Menschenrechte bzw. Demokratisierung und Zivilgesell-
schaft. Im November 2005 wurde der Internationale Pakt {iber biirgerliche
und politische Rechte (IPbpR) ratifiziert und Ende 2007 das Erste Fakultativ-
protokoll zum IPbpR unterzeichnet.

Deutschland hat im Dialog mit kasachischen Regierungsvertretern aber auch
immer wieder auf die Bereiche hingewiesen, in denen das politische System
Kasachstans noch verbesserungsfihig ist, und sich die entsprechende Kritik
der OSZE zu eigen gemacht. Dies gilt fiir die Empfehlungen des OSZE-Be-
auftragten fiir die Freiheit der Medien zur Verbesserung des kasachischen
Medienrechts und diejenigen des BDIMR zur Uberarbeitung der kasachi-
schen Wahlgesetze ebenso wie fiir ein Uberdenken der hohen Hiirden bei der
Registrierung politischer Parteien und die Einfithrung von Direktwahlen auf
lokaler Ebene als weiterer wichtiger Schritt zur Gewédhrung des Rechts auf
demokratische Willensduferung.

Deutschland und Kasachstan verbinden traditionell gute Beziehungen, seit
Deutschland als erstes — und lange Zeit einziges — Land die kasachische Un-
abhéngigkeit am 31. Dezember 1991 anerkannt hat. Ausldser fiir die deutsche
Unterstiitzungszusage war aber auch die Erkenntnis der stetig wachsenden
Bedeutung Zentralasiens fiir Europa. Die Lénder der Region spielen, vor al-
lem seit dem 11. September 2001, eine immer wichtigere Rolle fiir Schliissel-
fragen der internationalen Gemeinschaft wie die Gewéhrleistung von Sicher-
heit und Stabilitdt, die Bekdmpfung des internationalen Terrorismus und der
organisierten Kriminalitdt, vor allem im Bereich des Menschenhandels und
des Schmuggels von Drogen und Waffen, sowie fiir die Sicherung der Ener-
gieversorgung. Vor diesem Hintergrund versprach die Foérderung Kasach-
stans positive Effekte fiir die Entwicklung der Region, ihre Zusammenarbeit
mit Europa und die Sicherheitslage rund um Afghanistan.
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Die EU-Zentralasienstrategie

Dieser Begriindungszusammenhang wurde unter deutscher EU-Président-
schaft aufgegriffen und miindete in die am 21/22. Juni 2007 auf dem Euro-
paischen Rat in Briissel verabschiedete Zentralasienstrategie der EU.'® Sie
beruht auf einem umfassenden Ansatz zur Zusammenarbeit mit Zentralasien
und wurde in enger Kooperation mit den Staaten der Region entwickelt. Thre
ersten Elemente wurden am 28. Mérz 2007 auf einem Treffen der EU-Au-
Benminister-Troika mit ihren zentralasiatischen Kollegen in Astana disku-
tiert, um die betroffenen Lénder in die Konzeption einzubinden, denn nur
eine offene Zusammenarbeit konnte dem Vorhaben zum Erfolg verhelfen.
Die Unterstiitzung Kasachstans als Schliisselland der Region war von ent-
scheidender Bedeutung. Insofern spielte auch die kasachische Bewerbung um
den OSZE-Vorsitz, ohne Gegenstand der Strategie zu sein, eine wichtige
Rolle fiir ihre Erarbeitung, denn sie befliigelte die kasachische Kooperations-
bereitschaft und bestimmte damit auch den gegenseitigen Erwartungshori-
zont.

Die Entscheidung von Madrid

Die Teilnehmer des OSZE-Ministerrats von Madrid standen unter hohem
Erwartungsdruck. Nachdem in Briissel im Dezember 2006 keine Entschei-
dung in der Sache getroffen worden war, musste die Frage, wer die Organi-
sation 2009 fiihren sollte, zwingend entschieden werden. Entsprechend dem
Regelwerk der OSZE war in Madrid auch {iber den Vorsitz im Jahr 2010 zu
entscheiden. Als Kandidaten standen nach wie vor Kasachstan fiir 2009 und
Litauen fiir 2010 zur Verfiigung. Seit geraumer Zeit hielt sich auch Grie-
chenland bereit, fiir den Fall, dass die Kritik an Kasachstan es erforderlich
machen sollte, einen Ersatzkandidaten zu finden.

Kasachstan hatte im Verlauf des Jahres 2007 einige Anstrengungen unter-
nommen, um sich die Kritiker seiner Vorsitzbewerbung gewogen zu machen.
Im Mai 2007 war eine Verfassungsreform verabschiedet worden, die Fort-
schritte im Bereich der Rechtstaatlichkeit (Habeas Corpus, Verhdngung der
Todesstrafe nur noch bei Terrorakten und Schwerverbrechen) und eine ge-
wisse Stirkung parlamentarischer Befugnisse brachte. Gleichzeitig stirkte sie
aber auch die Stellung von Staatsprisident Nasarbajew, indem sie ihm die
Moglichkeit erdffnete, ein drittes Mal fiir die bis dahin gesetzlich auf zwei
Amtszeiten beschriankte Prasidentschaft zu kandidieren und gleichzeitig als
Vorsitzender der Prisidentenpartei Nur Otan zu wirken.'” Damit wurden das

16  Die EU und Zentralasien: Strategie fiir eine neue Partnerschaft, unter: http://www.aus
waertiges-amt.de/diplo/de/Europa/Aussenpolitik/Regionalabkommen/Zentralasien.html.

17 Vgl, Valeri Sitenko/Anton Morosow, Kasachstan. Daten — Fakten — Hintergriinde, Berlin
2007, S.37-38.
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présidiale System weiter gestirkt und die Ausgangsbedingungen der Prési-
dentenpartei fiir die Parlamentswahlen im August 2007 zu Lasten der — oh-
nehin schwachen — Oppositionsparteien verbessert. Bei der Durchfiihrung der
Wahlen attestierte das BDIMR Kasachstan zwar einige wenige Fortschritte
im Vergleich zu den letzten Wahlen, beanstandete aber die Rahmenbedin-
gungen, insbesondere das Wahlgesetz, das mit seiner Siebenprozenthiirde den
Einzug von Oppositionsparteien ins Parlament verhinderte und so zu einem
Einparteienparlament fiihrte.'®

Vor allem die EU und die USA hatten von den kasachischen Parlaments-
wahlen ein eindeutigeres Signal in Richtung einer verbesserten Einhaltung
von OSZE-Verpflichtungen und demokratischen Standards erwartet. Dies
war nur teilweise erfolgt. Fiir die Teilnehmer des OSZE-Ministerrats ins
Madrid blieb die Bewertung der kasachischen Entwicklung im Jahr 2007
weiter eine Frage des Blickwinkels: Die Kritiker betrachteten das Glas als
halb leer, die Befiirworter als halb voll.

Noch zu Beginn des Ministerrats erschienen die Aussichten auf eine Eini-
gung cher schlecht. Hinter den Kulissen entwickelte sich jedoch ein reges
diplomatisches Geschehen, vor allem zwischen der kasachischen und der US-
amerikanischen Delegation. Die USA waren die treibende Kraft der Skepti-
ker — wenngleich die US-Administration in dieser Frage kein geschlossenes
Bild abgab. Von ihrer Positionierung aber hing es ab, ob eine Entscheidung
zugunsten Kasachstans zustande kommen wiirde oder nicht. Und dies wieder-
um war ausschlaggebend fiir die Frage, ob die OSZE ihre Handlungsfahigkeit
wiirde beweisen und bewahren kdnnen.

Die Losung konnte nur aus einem Kompromiss bestehen, der den Interessen
aller Kandidaten, der Kritik Russlands am konditionierten Beschluss von
Briissel 2006 und den grundsitzlichen Bedenken der Kritiker eines kasachi-
schen Vorsitzes Rechnung trug. AuBlerdem durfte es keine Gewinner und
Verlierer geben. Auf dieser Grundlage wurde ein Dreierpaket geschniirt, das
Griechenland 2009, Kasachstan 2010 und Litauen 2011 den Vorsitz der
OSZE zuerkannte."” Den Weg dorthin hatte die Ministerratsrede des kasachi-
schen AuBenministers mit ihrem klaren Bekenntnis zum BDIMR und zur
menschlichen Dimension der OSZE geebnet.*’

18  Vgl. OSCE-ODIHR/OSCE Parliamentary Assembly/Parliamentary Assembly of the
Council of Europe, International Election Observation Mission, Parliamentary Election,
Republic of Kazakhstan, 18 August 2007, Statement of Preliminary Findings and Conclu-
sions, Astana, 19. August 2007, unter: www.osce.org/documents/odihr/2007/08/ 25960
en.pdf, sowie OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of
Kazakhstan, Parliamentary Elections, 18 August 2007, OSCE/ODIHR Election Observa-
tion Mission Report, Warschau, 30. Oktober 2007, unter: www.osce.org/documents/
0dihr/2007/10/ 27638_en.pdf.

19 Vgl Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Fiinfzehntes Treffen des
Ministerrats, 29. und 30. November 2007, Madrid 2007, 30. November 2007, Beschluss
Nr. 11/07, OSZE-Vorsitz in den Jahren 2009, 2010 und 2011, MC.DEC/11/07 vom
30. November 2007, S. 40-41.

20  Vgl. Address of H.E. Dr. Marat Tazhin, a.a.0. (Anm. 2).
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Hoffnungen und Erwartungen

Kasachstan mochte durch den OSZE-Vorsitz regional und international an
Status und Prestige gewinnen. Es ist daher ,,zum Erfolg verdammt®. Allein
die Bewerbung hat dem Land bereits groB3e Aufmerksamkeit beschert. Bis zur
Ubernahme des Vorsitzes 2010 kann es angesichts des Vertrauensvorschus-
ses, den es in Madrid erhalten hat, einer aufmerksamen und kritischen Be-
gleitung gewiss sein. Kasachstan ist verpflichtet, einen Teil seiner Kritiker
noch im Nachhinein zu {iberzeugen, und muss daher alles tun, um seine orga-
nisatorischen Fahigkeiten unter Beweis zu stellen, sich als guter Moderator
zu beweisen und eine konstruktive Rolle in der OSZE und anderen internati-
onalen Foren zu spielen. Sollte es in der OSZE den Weg der politischen
Obstruktion beschreiten, ndhme sein internationaler Ruf nachhaltig Schaden.
Auch fiir die innere Entwicklung Kasachstans sind eher positive Wirkungen
zu erwarten. Die Reformagenda und der Wunsch nach qualifizierter techni-
scher Vorbereitung genielen einen hohen Stellenwert, wie Prisident Nasar-
bajews Ansprache an die Nation vom Februar 2008 zeigt, in der er nicht nur
die Entwicklung des Programms ,,Der Weg nach Europa“ ankiindigte, das der
Forderung wirtschaftlicher Zusammenarbeit, auch im Bereich Technologie
und Management, der Verbesserung der Gesetzgebung und der Vorbereitung
einer ,,strategischen Vision® fiir den kasachischen OSZE-Vorsitz dienen soll.
Er forderte auch, dass die Arbeit zur Vorbereitung des Vorsitzes alle Berei-
che des Regierungsapparats erfassen miisse.”' Eine Modernisierung und Effi-
zienzsteigerung der Regierungsarbeit konnte die Folge sein.*

Im Zuge der Umsetzung der EU-Zentralasienstrategie konnte ein kasachi-
scher OSZE-Vorsitz einen positiven Einfluss auf die regionale Integration in
Zentralasien ausiiben, wenn er dabei gleichzeitig den starken Vorbehalten in
der Region gegen ,,Fiihrungsrollen® einzelner Staaten Rechnung trdgt. Sollte
Kasachstan sich die Elemente der Strategie zu eigen machen, die einen regio-
nalen Ansatz nahe legen (u.a. Bekdmpfung von organisierter Kriminalitit,
Menschenhandel und illegalem Handel mit Drogen und Waffen, Terroris-
musbekdmpfung, Grenzmanagement, Energiefragen, Umweltverschmutzung,
Wasserwirtschaft und Migration), konnte die Zusammenarbeit mit der EU
durch OSZE-Mafinahmen zur Férderung ,,kooperativer Sicherheit flankiert

21 Vgl. Address by the President of the Republic of Kazakhstan, H.E. Mr. Nursultan Nazar-
bayev to the people of Kazakhstan, Februar 2008, unter: http://www.akorda.kz/www/
www_akorda_kz.nsf/sections?OpenForm&id_doc=0793D9432423DDES5062573EC00480
05B&lang=en&L1=L2&[.2=1.2-22.

22 Lange vor der Entscheidung von Madrid hat Deutschland auf kasachischen Wunsch mit
OSZE-spezifischen Ausbildungsmafinahmen begonnen, um Kasachstan in die Lage zu
versetzen, den Vorsitz auch effizient auszuiiben. Bereits 2006 wurde ein junger kasach-
ischer Diplomat als Hospitant im OSZE-Referat des Auswirtigen Amtes aufgenommen;
2007 und 2008 fiihrte das Zentrum fiir OSZE-Forschung (CORE) am Institut fiir Friedens-
forschung und Sicherheitspolitik an der Universitdit Hamburg (IFSH) mit Unterstiitzung
des Auswirtigen Amtes Kurse zur Schulung kasachischer Diplomaten durch. Ein dritter
Lehrgang mit einer groferen Zahl von Teilnehmern aus Kasachstan und Litauen ist fiir
2009 geplant.
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werden. Dies gilt auch fiir den Dialog mit regionalen Organisationen wie der
Schanghaier Organisation fiir Zusammenarbeit (SOZ) und der Organisation
des Vertrags iiber kollektive Sicherheit (OVKS).

Perspektiven fiir die Zukunft der OSZE

Wire die Bewerbung zuriickgewiesen oder auf die lange Bank geschoben
worden, hitte dies zu einer Entfremdung Kasachstans von der OSZE gefiihrt;
entsprechende Riickwirkungen auf die GUS-Staaten wiren die Folge gewe-
sen. Die Griben in der OSZE wiren weiter vertieft worden, wodurch Diskus-
sionen liber Wahlbeobachtungskompetenz und Mandatsverlangerungen noch
schwieriger geworden wiren. Kasachstan und seine Nachbarn hitten den
Schwerpunkt ihrer politischen Aufmerksamkeit weg von Europa und hin zum
asiatischen Raum gelenkt.

Dagegen bieten sich jetzt zahlreiche Chancen. Als erstes Land des GUS-
Raums, das die Verantwortung des Vorsitzes iibernimmt, kann Kasachstan
jetzt ein wichtiges Signal der ,Miteigentiimerschaft aussenden und dafiir
werben, dass die Kritiker der OSZE sich wieder starker mit ihr identifizieren.
Kasachstan ist iiber das ,,Quintett“* bereits heute in Entscheidungen einge-
bunden und iibernimmt Verantwortung als Vorsitz des Wirtschafts- und
Umweltausschusses der OSZE.

Kasachstan kann dazu beitragen, dass die Organisation einen noch stirkeren
Fokus auf Zentralasien als diejenige Region legt, in der das Engagement der
OSZE einen sicherheitspolitischen Mehrwert bringt. Dies stellt nicht das
sinnvolle Wirken der OSZE in anderen Regionen, vor allem auf dem Balkan,
in Frage. Aber vor dem Hintergrund der Entwicklung der Europiischen
Nachbarschaftspolitik (ENP), der Anndherung zahlreicher Lander auch des
westlichen Balkans an EU und NATO und der immer stéirkeren Ubernahme
von OSZE-Aufgaben durch die EU wird die OSZE mittelfristig den Schwer-
punkt ihrer Tétigkeit stirker in den siidlichen Kaukasus und nach Zentral-
asien verlagern miissen. Anders als die EU hat die OSZE bislang keine ei-
gene Strategie fiir ihre Aktivititen in Zentralasien entwickelt.** Aber auch
ohne ausgearbeitete Strategie kann der kiinftige kasachische Vorsitz auf be-

23 Neben Finnland als dem 2008 amtierenden OSZE-Vorsitz gehdren dem Quintett Spanien
(2007), Griechenland (2009), Kasachstan (2010) und Litauen (2011) an, nachdem der fin-
nische Vorsitz die bisherige OSZE-Troika dem Madrider Beschluss iiber den OSZE-Vor-
sitz in den Jahren 2009, 2010 und 2011 (vgl. Anm. 19) entsprechend um Kasachstan und
Litauen erweitert hat.

24 Botschafter Wilhelm Hoynck, der erste Generalsekretdr der OSZE, hatte dies bereits 1999
gefordert. Seit April 2006 liegt ein Strategiepapier des Konfliktverhiitungszentrums der
OSZE vor, das die Riickbesinnung auf die Kernkompetenzen der OSZE, d.h. die Identifi-
zierung des in einer Region vorhandenen Konfliktpotentials und die Konfliktprédvention,
fordert. Vgl. Tim Epkenhans, Das Dilemma der OSZE in Zentralasien, in: Institut fiir
Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.),
OSZE-Jahrbuch 2006, Baden-Baden 2007, S. 233-245, hier: S. 243-245.
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stehenden OSZE-Initiativen aufbauen und Fortschritte fiir die Region gestal-
ten. Folgende Uberlegungen liegen dem zugrunde:

- Zentralasien hat einen grofien Nachholbedarf im Bereich Grenzsicherheit
und Grenzmanagement. Die Umsetzung des auf dem OSZE-Ministerrat
von Ljubljana 2005 verabschiedeten Konzepts fiir Grenzsicherheit und
-management konnte hier in Verbindung mit einer engen Zusammenarbeit
zwischen der OSZE und dem EU Programm zur Grenzverwaltung in Zent-
ralasien (Border Management Programme for Central Asia, BOMCA)
Abhilfe schaffen.”’

- Die Aufwertung der OSZE-Feldmissionen in Zentralasien ist dringend er-
forderlich. Kasachstan hat die einmalige Gelegenheit, das OSZE-Zentrum
in Astana und das Verbindungsbiiro in Almaty in die Vorbereitung und die
Ausiibung seines Vorsitzes aktiv einzubeziehen. Das kann sich positiv auf
diejenigen Lénder Zentralasiens auswirken, die sich immer wieder um
Einschrankungen der Mandate bemiihen.

- Kasachstan hat auf dem OSZE-Ministerrat den Ausbau der OSZE zu einer
neuen Plattform fiir den Dialog zwischen Europa und Asien angekiindigt.
Ein breiter, alle Dimensionen der OSZE umfassender Sicherheitsdialog
bote Gelegenheit, an européische Erfahrungen und die Prinzipien der alten
KSZE anzukniipfen, die Idee vertrauens- und sicherheitsbildender MaB3-
nahmen (VSBM) zu thematisieren und das Format gleichzeitig zum Dia-
log iiber die notwendige Entwicklung von Zivilgesellschaft, Modernisie-
rung und sozialen Wandel sowie Rechtsstaatlichkeit und verantwortungs-
volle Regierungsfiihrung zu nutzen.

- Kasachstan hat gute Voraussetzungen, den Dialog zwischen der OSZE
und Regionalorganisationen wie z.B. der SOZ und der OVKS zu intensi-
vieren. Die asiatischen Kooperationspartner der OSZE, die an einer sol-
chen Zusammenarbeit interessiert sind, konnten stirker einbezogen und
die Frage aufgeworfen werden, ob — langfristig gesehen — die Einbezie-
hung Chinas als OSZE-Kooperationspartner realistisch erscheint.

- Vor dem Hintergrund seines in Madrid abgegebenen Bekenntnisses zum
BDIMR und den Prinzipien der menschlichen Dimension wird Kasachstan
sich in der Auseinandersetzung mit Russland iiber das BDIMR, die Wahl-
beobachtung und die Reform der OSZE positionieren miissen. Ein Weg
zurilick hinter die Selbstverpflichtung von Madrid ist ohne Gesichtsverlust
nicht moglich, gleichzeitig wird Astanas inhaltliche Nahe zu Russland be-
stehen bleiben — dies lésst eine spannende Gratwanderung erwarten.

25 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Dreizehntes Treffen des
Ministerrats, 5. und 6. Dezember 2005, Laibach 2005, 6. Dezember 2005, Konzept fiir
Grenzsicherung und -management, MC.DOC/2/05/Corr.1. vom 6. Dezember 2005, S. 9-
17. Auf diesem Konzept beruhen die vom OSZE-Sekretariat auf eine Anfrage Tadschiki-
stans hin ausgearbeiteten Projekte fiir die tadschikisch-afghanische und die tadschikisch-
chinesische Grenze, die seit 2008 auch mit deutscher Unterstiitzung durchgefiihrt werden.
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- Die Krise zwischen Russland und Georgien iiber Siidossetien im August
2008 hat die ,, eingefrorenen Konflikte” — auch Transnistrien und Berg-
Karabach — wieder an die Spitze der Tagesordnung der OSZE katapul-
tiert. Kasachstan hat seine Reaktion auf Russlands Anerkennung der Un-
abhingigkeit Siidossetiens und Abchasiens sorgfaltig abgewagt. Es wird
sich zeigen, ob ein GUS-Mitglied als OSZE-Vorsitz von seinen besonde-
ren Beziehungen zu Russland und den Konfliktparteien profitieren kann.
Die Nachfrage nach der OSZE als Plattform fiir den Dialog iiber europdi-
sche Sicherheit und als Moderator zur Unterstiitzung einer Konfliktlosung
nimmt bereits zu.

Madrid, 29. November 2007, 18.55 Uhr

Die OSZE ist die einzige regionale Sicherheitsorganisation, in der Europa,
seine transatlantischen Partner und die Lander Zentralasiens auf gleicher Au-
genhohe und auf der Basis gemeinsam anerkannter Werte und Prinzipien ei-
nen stindigen Dialog fithren. Mit der Rede seines AuB3enministers in Madrid
hat Kasachstan sein Bekenntnis zur OSZE unterstrichen und die Achtung ih-
rer Werte und des Acquis versprochen. Der befreiende Applaus, mit dem Ma-
rat Taschin bedacht wurde, hat gezeigt, dass die Organisation das Potenzial
nutzen will, das der kasachische OSZE-Vorsitz ihr bietet. Wenn Kasachstan
in dieser Funktion eine politische Kultur des Kompromisses entwickelt und
das Vertrauen, das die OSZE-Teilnehmerstaaten ihm entgegengebracht ha-
ben, durch einen klugen, konsistenten Vorsitz rechtfertigt, so hitte dies Bei-
spielcharakter nicht nur fiir seine zentralasiatischen Nachbarn. Es konnte zei-
gen, wie ein junger, soeben aus einem Transformationsprozess hervorgegan-
gener Staat die aktiven Gestaltungsmoglichkeiten der OSZE nutzen kann, um
das eigene auBlenpolitische Profil zu schérfen. Und davon konnen letztlich
alle profitieren — die Lénder Zentralasiens, die EU und allen voran die OSZE
und ihre Teilnehmerstaaten.
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II.

Aufgaben, Instrumente, Mechanismen
und Verfahren






Konfliktpravention und Streitschlichtung






Solveig Richter

Wie effektiv fordert die OSZE Demokratie?
Ein analytischer Streifzug zur Wirkung der
Langzeitmissionen in Siidosteuropa’'

Einfiihrung: Die unterschdtzte Demokratisierungsleistung der OSZE

Als sich 1990 alle Lander Europas zur Charta von Paris bekannten, ldutete
dies eine neue Ara der Demokratisierung in Europa ein: ,,Wir verpflichten
uns, die Demokratie als die einzige Regierungsform unserer Nationen aufzu-
bauen, zu festigen und zu stirken.*” Die in Kopenhagen festgeschriebenen
Demokratie- und Menschenrechtsnormen sowie das in Moskau fixierte Ein-
mischungsrecht erméichtigten die OSZE, alle Staaten auf ihrem Weg zur De-
mokratie zu unterstiitzen. Zu den Unterzeichnerstaaten gehorte auch das
ehemalige Jugoslawien, dessen Verpflichtungen spéter von seinen Nachfol-
gestaaten iibernommen wurden. Jugoslawien nahm Anfang der 90er Jahre
erste demokratische Reformen in Angriff, die jedoch zum Zerfall des Ge-
samtstaates fithrten und jah durch den Biirgerkrieg gestoppt wurden. Heute
wird in Politik und Wissenschaft der Grofteil der positiven Entwicklungen in
der Region zumeist der normativen Kraft der EU dank ihrer Beitrittsperspek-
tive zugeschrieben. Ohne Zweifel bietet die Aussicht, zu einer Gemeinschaft
wirtschaftlich prosperierender und demokratischer Staaten zu gehdren, fiir die
Lander Stidosteuropas den entscheidenden Reformanreiz. Doch wird dabei
die Wirkung der OSZE unterschitzt. Sie war zum einen bereits in den ersten
Atemziigen des jungen Friedensprozesses mit ihren Langzeitmissionen vor
Ort prisent und legte vielerorts den Grundstein fiir Entwicklungen, auf denen
die EU in den 2000er Jahren aufbauen konnte. Zum anderen war es die
OSZE, die vielfach durch Beratung, Expertisen und intensives Monitoring
die von der EU motivierten Reformen substanziell und entscheidend prégte.
Doch verlief auch dieses Engagement nicht ohne Probleme und die positiven
Effekte waren hiufig von kontraproduktiven Nebenwirkungen begleitet. Dies
zeigt jedoch einmal mehr, wie wenig wir eigentlich {iber die tatséchlichen
Wirkungszusammenhinge und die Demokratisierungsleistung einzelner Or-
ganisationen wissen.

1 Der Artikel ist eine Zusammenfassung der Ergebnisse der Dissertation der Autorin, fiir die
die wochentlichen Berichte der OSZE zwischen 1995 und 2005 analysiert sowie iiber 100
anonyme Experteninterviews in den OSZE-Missionen durchgefiihrt wurden. Die jeweili-
gen Primérquellen werden daher in diesem Beitrag nicht einzeln aufgefiihrt; vgl. dazu je-
doch ausfiihrlich Solveig Richter, Zur Effektivitit externer Demokratisierung: Die OSZE
in Siidosteuropa als Partner, Mahner, Besserwisser?, Baden-Baden 2009.

2 Charta von Paris fiir ein neues Europa, Paris, 21. November 1990, in: Ulrich Fastenrath
(Hrsg.), KSZE/OSZE. Dokumente der Konferenz und der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa, Loseb.-Ausg., K&ln 2008, Kap. A.2, S. 2.
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Vergleichende Wirkungsanalysen sind trotz einer relativ guten Datenlage zur
OSZE rar. Der folgende Beitrag setzt sich daher zum Ziel, in einem kurzen
Streifzug den lédngerfristigen Beitrag der OSZE zu den Demokratisierungs-
prozessen in Siidosteuropa seit 1995 zu analysieren und sowohl die positiven
als auch die negativen Leistungen kritisch unter die Lupe zu nehmen. Die
OSZE intervenierte dabei mit ganz unterschiedlichen Strategien. Ausgangs-
punkt der folgenden Analyse ist, dass eine bestimmte Interventionsstrategie
in unterschiedlichen Transformationskontexten zu unterschiedlichen Ergeb-
nissen fithren kann. Was zu einem Zeitpunkt hochgradig effektiv ist, kann in
einem anderen Kontext zu kontraproduktiven Nebenwirkungen und Gegenre-
aktionen fithren. Siidosteuropa ist ein ausgezeichnetes Laboratorium zur Un-
tersuchung der Wirkung unterschiedlicher Strategien der OSZE. Mit Kroati-
en, Bosnien und Herzegowina sowie Serbien stehen drei Ladnder im Mittel-
punkt der Analyse, in denen die OSZE nahezu die ganze Palette moglicher
Strategien von hochst kooperativ bis stark intervenierend, von beratend bis
kontrollierend, angewandt hat’ Mit welcher Strategie forderte somit die
OSZE in welchem Kontext wie effektiv Demokratie? Welche kontraprodukti-
ven Nebenwirkungen gingen moglicherweise mit ihrem Engagement einher?
Zeigen sich dabei typische Wirkungsmuster?

Demokratisierungsstrategien der OSZE: zwischen Intervention und
Kooperation

Die Langzeitmissionen in Bosnien und Herzegowina und in Kroatien wurden
1995 bzw. 1996 vor dem Hintergrund eines iiberwundenen Biirgerkrieges mit
dem Ziel der Friedenskonsolidierung durch Demokratisierung eingerichtet.
Die Situation in Bosnien und Herzegowina, die die vollige Neugestaltung ei-
nes Staates erforderte, dessen Regierung nicht in vollem Umfang souverdn
war, verlangte nach anderen Antworten als die Lage in Kroatien, wo es im-
merhin eine funktionstiichtige, wenn auch keine demokratische Regierung
gab.

Der Friedensvertrag von Dayton® mandatierte eine ganze Armada von inter-
nationalen Akteuren und installierte in Bosnien und Herzegowina die bis da-
hin einzigartige Konstruktion einer internationalen Ubergangsverwaltung.
Die OSZE war mit ihrer am 29. Dezember 1995 erdffneten Langzeitmission
Bestandteil der Ubergangsverwaltung und explizit mit verschiedenen Aufga-
ben zur Demokratisierung des Landes (reibungsloser Ablauf der ersten Wah-

3 Ausfiihrliche Darstellungen zu den Langzeitmissionen finden sich in regelméfligen Ab-
standen in den Banden des OSZE-Jahrbuchs. Der folgende Beitrag nimmt diese Ausfiih-
rungen zum Ausgangspunkt und geht nicht noch einmal detailliert auf die spezifischen
Aufgaben und Mandate der Missionen ein.

4 The General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina. Initialled in
Dayton on 21 November 1996 and signed in Paris on 14 December 1995, unter:
http://www.oscebih.org/overview/gfap/eng.
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len und Uberwachung der Menschenrechte) sowie vertrauens- und sicher-
heitsbildenden Maflnahmen im Verteidigungssektor betraut. Als Mitverwalter
des Quasi-Protektorats der internationalen Gemeinschaft intervenierte die
OSZE umfassend in den politischen Prozess des Landes. Sie konnte dabei —
anders als in Kroatien und Serbien — auf ein recht ansehnliches Repertoire an
,machtvollen* Instrumenten zuriickgreifen. Das Mandat der Mission erfuhr
zahlreiche Revisionen durch den Stindigen Rat, neue Themenschwerpunkte
und Kompetenzen kamen dank flexibler Auslegung des Daytoner Abkom-
mens hinzu. In der ersten Phase, von 1995 bis 1997, hatte die OSZE lediglich
fiir den Wahlsektor Regulierungs- und Implementierungsautoritdt und ver-
suchte vermittelnd, beobachtend und mit vertrauens- und sicherheitsbilden-
den Mafinahmen fiir den Schutz der Menschenrechte und fiir Presse- und
Meinungsfreiheit zu sorgen. Mit den Bonner Vollmachten des Biiros des Ho-
hen Reprisentanten (Office of the High Representative, OHR), auf die die
OSZE zuriickgreifen konnte, und dem Fokus auf der Riickgabe besetzten Ei-
gentums sowie auch weiterhin mit der Organisation von Wahlen dominierten
zwischen 1997 und 2002/2003 dann jedoch operative MaBnahmen mit Im-
plementierungscharakter. In den folgenden Jahren {iberlappten sich unter-
schiedliche Strategien und die OSZE versuchte, einen Mix aus Vermittlung,
Projektarbeit, Kapazititsaufbau und Dialog zu praktizieren. Im Rahmen des-
sen wurden die Zusammenarbeit mit kommunalen Exekutiv- und Legislativ-
organen sowie die Bildungsreform — Themen, mit denen die Mission sich
2001/2002 zu befassen begann — zu neuen Tatigkeitsschwerpunkten. Zur
Stiarkung der Rechtsstaatlichkeit war die Mission urspriinglich in die Neuer-
nennung sdmtlicher Richter und Staatsanwilte eingebunden. Die Umsetzung
der Strafrechtsreform sowie die Beobachtung von Kriegsverbrecherprozessen
in Bosnien und Herzegowina nahmen seit 2003 erheblichen Raum ein. Der
fortgesetzte Riickgriff auf die Bonner Vollmachten des OHR gab der Demo-
kratisierungsstrategie der Mission weiterhin einen stark intervenierenden
Charakter; sie beruhte somit auf einer Kombination aus Instrumenten der Im-
plementierung, anreizbasierten Mitteln und Beobachtung. Das Engagement
der OSZE entwickelte sich zu einer Gratwanderung zwischen machtvoller In-
tervention und kooperativer Unterstiitzung.’

Das Abkommen von Dayton 16ste auch in Kroatien ein verstirktes Engage-
ment internationaler Akteure aus. Als inklusive, auf dem Konsensprinzip be-
ruhende und nicht mit einem Mandat des VN-Sicherheitsrats ausgestattete
Organisation war die OSZE zur Entsendung einer Langzeitmission hier je-
doch auf die Zustimmung des Gastgeberlandes angewiesen. Diese Konstella-
tion pragte die Demokratisierungsstrategie der Mission von Beginn an.

5 Vgl. hierzu ausfiihrlicher David Chandler, Bosnia. Faking Democracy after Dayton, Lon-
don 1999; Martina Huber, The Effectiveness of OSCE Missions: Synthesis Report, in:
Martina Huber/David Lewis/Randolf Oberschmidt/Yannick du Pont (Hrsg.), The Effec-
tiveness of OSCE Missions: The Cases of Uzbekistan, Ukraine and Bosnia and Herzego-
vina, Den Haag 2002, S. 13-38.
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Erstens erfolgte die Einladung der Mission durch die kroatische Regierung
nur sehr widerwillig und auf internationalen Druck, die Zustimmung zu ihrer
Tatigkeit war daher lediglich formaler Natur. Das erste Mandat vom 18. Ap-
ril 1996° war weder inhaltlich noch in puncto personeller Ausstattung an die
Aufgaben einer umfassenden Friedenskonsolidierung angepasst. Erst die Er-
weiterung des Mandats durch den Stindigen Rat der OSZE am 26. Juni 1997’
angesichts offener Defizite fithrte zu einer besseren Ausstattung mit Ressour-
cen und damit zu einer umfassenden Feldpriasenz sowie einer klareren Auf-
gabensetzung, was das Profil der Mission insgesamt verbesserte. Das im
zweiten Mandat explizit erwahnte Thema Fliichtlingsriickkehr und insbeson-
dere die damit verbundenen Eigentumsfragen bildeten zwischen 1996 und
2005 einen Kernbereich der Missionstétigkeit. Daneben legte die Mission ih-
ren Schwerpunkt in den ersten Jahren vor allem auf die Bereiche Medienre-
form, Wahlen, Polizei und Rechtsstaatlichkeit. Mit dem Machtwechsel im
Jahr 2000 gewannen Projekte zur Starkung der Zivilgesellschaft, des Verfas-
sungsgerichts und des Ombudsmanns sowie zur Justizreform und zum Min-
derheitenschutz zusitzlich an Bedeutung. Erginzt wurde dieses Kernmandat
durch zusitzliche Aufgaben in den Bereichen Polizei (Einsatz der Polizei-
liberwachungsgruppe in der Donauregion von 1998 bis 2000 als vertrauens-
und sicherheitsbildende Mafinahme) und Justiz (Beobachtung der Kriegsver-
brecherprozesse seit 2002). Die Tatigkeiten der Mission im Polizeibereich
wurden jedoch durch die Beendigung des Mandats der Polizeiliberwachungs-
gruppe quantitativ verringert und qualitativ verédndert.

Zweitens fufite die Demokratisierungsstrategie der OSZE im Groflen und
Ganzen auf den kooperativen Instrumenten des Dialogs, der Beobachtung
und der Vermittlung, die objektiv kaum die Souverdnititsrechte Kroatiens
verletzten. Der Schwerpunkt der Arbeit lag vor allem auf der kroatischen
Rechtssetzung und Rechtspraxis. Das nach eigener Interpretation dezidierte
Rule-of-law-Mandat der Mission zielte auf eine nachhaltige strukturelle An-
derung des normativen Rahmens ab. Die ,,Informationshoheit”, die die Mis-
sion dank ihrer umfassenden Feldpriasenz aufbauen konnte, verlieh ihrer Kri-
tik und ihren Vorschlidgen dabei eine hohe moralische Legitimitit. Die Mis-
sion stand jedoch dem mangelnden Kooperations- oder Reformwillen der na-
tionalen Akteure relativ machtlos gegeniiber, wenn ihre Instrumente der
Uberzeugung und das ,bessere Argument nicht griffen. Auf Anreize konnte
sie eigentlich nur iiber die ,,Anleihe” des politischen Gewichts anderer Orga-
nisationen zuriickgreifen. Zum wichtigsten Faustpfand in der Hand der Mis-
sion wurde dank enger Kooperation mit der Delegation der Europdischen
Kommission der Wunsch Kroatiens nach Integration in die EU. Mit diesem
»EU-Anreiz hatte die Mission bereits seit 2000 geschickt ihre eigenen kon-

6 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 112, PC.DEC/112, 18. April 1996.
7 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss

Nr. 176, PC.DEC/176, 26. Juni 1997.
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ditionellen Elemente, die primér aus sozialer Missbilligung, Anprangern und
offentlichem Druck durch das fiir den OSZE-Raum einzigartige Berichtssys-
tem bestanden, um die Aussicht auf eine hohe Belohnung ergénzt. Alles in
allem hatte die Mission in Kroatien dennoch von Beginn an mit einem Para-
doxon zu kiimpfen: Sie wurde zur Uberwachung — und somit zwangsliufig
auch zur Kritik an — der Regierung etabliert, war aber nur mit schwachen In-
strumenten ausgestattet.

Die Mission wurde Ende 2007 offiziell geschlossen; unter einem neuen Man-
dat wurde ein Biiro in Zagreb etabliert, das sich primér auf die Beobachtung
einheimischer Kriegsverbrecherprozesse und die Umsetzung der Wohnraum-
beschaffungsprogramme konzentriert.®

Die OSZE-Mission in Serbien’ wurde 2001 aus einer vollig anderen Konstel-
lation als in Kroatien und Bosnien und Herzegowina heraus eingerichtet.'
Sie entstand erstens nicht vor dem Hintergrund eines kiirzlich beendeten blu-
tigen Konflikts, sondern im Zuge eines Machtwechsels und eines gerade ein-
setzenden Demokratisierungsprozesses. Zweitens lud die Regierung die
OSZE auch tatsichlich ein, nicht nur formell und widerwillig auf politischen
Druck. Und drittens wurde die Mission einer demokratisch gewéhlten Regie-
rung als Stiitze im Transformationsprozess an die Seite gestellt und nicht als
Korrektiv zur Uberwachung der Einhaltung internationaler Verpflichtungen.
Die Prisenz in Serbien gilt aus diesen Griinden als eine Mission der ,,zweiten
Generation®. Dies spiegelte sich auf institutioneller Ebene im Aufbau einer
relativ kleinen und kompakten Mission wider, die nur mit mageren personel-
len und finanziellen Ressourcen ausgestattet wurde.'' Sie arbeitete sehr stark
projektorientiert auf Akteurs- und Prozessebene in den Bereichen Medien-,
Justiz-, Gefangnis- und Polizeireform sowie Schutz der Menschenrechte und
der nationalen Minderheiten. Die Mission organisierte eine Fiille von Semi-
naren, Studienreisen, Trainings und Weiterbildungsveranstaltungen zur Wei-
tergabe ,,bewdhrter Praktiken®. Sie arbeitete hierbei weniger mit hochrangi-
gen Entscheidungstriagern, sondern vor allem mit Beamten und Mitarbeitern
auf mittlerer und niedriger Hierarchieebene zusammen. Daneben nahmen si-
cherheits- und vertrauensbildende Mafinahmen und Mediation einen sehr ho-

8 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 836, Einrichtung eines OSZE-Biiros in Zagreb, PC.DEC/836, 21. Dezember 2007.
9 Die Bezeichnung der urspriinglichen ,,OSZE-Mission in der Bundesrepublik Jugoslawien‘

musste in der Folgezeit den politischen Realititen Tribut zollen und mehrmals gedndert
werden — im Februar 2003 in ,,O0SZE-Mission in Serbien und Montenegro® und im Juni
2006 in ,,OSZE-Mission in Serbien“. Der Einfachheit halber wird im Folgenden fiir die
gesamte Periode der kurze und aktuelle Name verwendet.

10 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 401, Einrichtung der OSZE-Mission in der Bundesrepublik Jugoslawien, PC.DEC/401,
11. Januar 2001.

11 Die Mission beschiftigte jedoch im Vergleich zu anderen Missionen eine auflergew6hn-
lich hohe Zahl von einheimischen Mitarbeitern und stellte fiir die Durchfithrung verschie-
dener Projekte zusdtzliches internationales Personal ein (z.B. Polizeiausbilder). Zudem
lebte die Missionsarbeit von auflerbudgetidren Zuwendungen externer Geldgeber fiir kon-
krete Projekte, die nahezu 50 Prozent des Gesamtbudgets der Mission abdeckten.
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hen Stellenwert ein. IThr Engagement in Siidserbien etwa war geprigt von
dem Bestreben, zwischen den ethnischen Gruppen als ,,ehrlicher Makler* ak-
tiv zu vermitteln und gemeinsam mit allen Parteien nach Losungen zu su-
chen. Bei all dem war das iibergeordnetes Ziel die Aufrechterhaltung koope-
rativer Beziehungen zur Regierung. Zu konfrontativen Politikansdtzen hatte
die mit einem nur schwachen Mandat und nur geringen Sanktionsmoglich-
keiten ausgestattete Mission weder Veranlassung noch Voraussetzung. Und
obgleich dezidiert damit beauftragt, die demokratischen Institutionen, Pro-
zesse und Mechanismen zu iiberwachen, waren Watchdog-Aktivititen kein
Schliisselelement der Demokratisierungsstrategie der Mission,'? wie das Zitat
eines Missionsmitarbeiters veranschaulicht: ,,Man muss mit der Uberwa-
chung authdren; sie fithrt nur zu Kritik.“ GroBeres Gewicht erhielten politi-
scher Druck und die Beratung bei der Gesetzgebung erst 2003, als Defizite
im Demokratisierungsprozess und die Unzuldnglichkeit der Reaktionen der
Mission darauf offensichtlich wurden. Insgesamt glich die Mission in Serbien
jedoch eher einem Projektmanager als einem Demokratieforderer.

Die Effektivitiit der OSZE-Langzeitmissionen: ein thematischer Vergleich

Der folgende Abschnitt widmet sich den Wirkungen der OSZE-Langzeitmis-
sionen und deren Beitrag zum Reformprozess auf mesopolitischer Ebene.
Dies wird exemplarisch in einigen zentralen Themenfeldern aufgezeigt, be-
vor im Anschluss daran der gesamtpolitische Beitrag der OSZE zum Demo-
kratisierungsprozess und die Wirksamkeit einzelner Interventionsstrategien
restimiert werden.

Fliichtlingsriickkehr

Eine vergleichende Betrachtung der Wirkung der OSZE in der Frage der
Fliichtlingsriickkehr ist angesichts einer nahezu identischen Problematik, aber
vollig unterschiedlicher Strategien der OSZE sehr aufschlussreich. Wéhrend
ihre Versuche, die kroatische Regierung von einer nichtdiskriminierenden
Politik zu {iberzeugen, erfolglos blieben, konnte sie in Bosnien und Herzego-
wina im Falle mangelnder Kooperation gemeinsam mit internationalen Part-
nern eine michtige Drohkulisse aufbauen, deren hirteste MalBnahme seit
1997 die Absetzung obstruierender Politiker durch den Hohen Représentan-
ten war. Im Fokus stand dabei weniger die rein physische Riickkehr der
Fliichtlinge und Vertriebenen, als vielmehr die Schaffung von Voraussetzun-
gen fiir deren freie Entscheidung fiir oder gegen eine Riickkehr, fiir die insbe-
sondere die Riickgabe von Wohneigentum ausschlaggebend war.

12 Eine flichendeckende Beobachtung, wie es aus den Missionen in Kroatien und Bosnien
und Herzegowina bekannt ist, war ohne Feldbiiros rein strukturell auch nicht moglich.
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Die primdr vermittelnden und kooperativen Bemiithungen der OSZE zwi-
schen 1995 und 1998 fruchteten in beiden Landern nicht. Ethnische Minder-
heiten flohen weiterhin aus ihren Heimatorten in Ostslawonien (Kroatien)
sowie aus Teilen Bosnien und Herzegowinas. Wahrend der Hohe Représen-
tant nach Vorgaben der OSZE in Bosnien und Herzegowina ab 1998/1999
jedoch dank seiner Bonner Vollmachten einheitliche, fortschrittliche Gesetze
erlassen und die taktischen Spielchen der Behorden (z.B. administrative Ver-
zdgerungen) beenden konnte, kimpfte die OSZE in Kroatien gegen Wind-
miihlen und erreichte in einem zdhen Verhandlungsprozess lediglich schritt-
weise Anderungen. Rechtliche Grundlagen und administrative Prozeduren
unterschieden sich somit in beiden Landern betrdchtlich: ,,Zwischen Kroatien
und Bosnien und Herzegowina gibt es mit Blick auf die allgemeine Lage in
den beiden Léandern sehr deutliche Unterschiede. Das ist darauf zuriickzufiih-
ren, dass die internationale Gemeinschaft in Bosnien und Herzegowina L6-
sungen oktroyieren kann, wihrend wir in Kroatien den Weg durch das politi-
sche System nehmen miissen, d.h. wir empfehlen Lsungen, die dann jedoch
von den einheimischen politischen Institutionen verabschiedet werden miis-
sen.“? Erst als die EU mit einer Beitrittsperspektive Kroatien einen Anreiz
fiir eine nichtdiskriminierende Riickkehrpolitik bieten konnte, setzten auch
dort allmihlich Fortschritte ein. In der Ara von Ivica Ra¢an (2000-2003) er-
reichte die OSZE-Mission gemeinsam mit den anderen internationalen Ak-
teuren die Verabschiedung einer Reihe von Gesetzen und Programmen, die
jedoch noch immer nicht alle Gesetzesliicken schlossen.

Auch der Vergleich der eigentlichen Riickgabepraxis zeigt eine Kluft. In
Bosnien und Herzegowina gab es seit 1999 den sogenannten PLIP-Prozess
(Property Law Implementation Plan/Plan zur Umsetzung des Eigentumsge-
setzes)," in Kroatien dagegen nichts dergleichen. Dabei war die Rolle der
OSZE in beiden Léandern an sich sehr dhnlich und bestand in der kontinuierli-
chen Uberwachung kommunaler Behdrden und der Identifizierung von Re-
gelungs- und Implementierungsdefiziten. In Bosnien und Herzegowina
konnte die OSZE jedoch bei unkooperativem Verhalten politischen Druck
auf die Wohnungskommissionen aufbauen. Deren Neubesetzung durch den
Hohen Reprisentanten erwies sich oft als entscheidend fiir Fortschritte. In
Kroatien erfolgte die Umsetzung der ohnehin liickenhaften Programme und
Gesetze aufgrund zahlreicher administrativer Hindernisse nur mangelhaft
oder zogerlich, da der OSZE nicht mehr blieb als sténdige Ermahnungen aus-
zusprechen. Erst Ministerprasident Ivo Sanader kiindigte 2003 — auch infolge
einheimischen Drucks durch die Abgeordneten der Selbstdndigen Demokrati-
schen Serbischen Partei (SDSS) — an, sich redlich um eine endgiiltige Losung
des Problems bemiihen zu wollen. In der Praxis unternahm die neue Regie-

13 Interview mit Peter Semneby, dem damaligen Leiter der OSZE-Mission in Kroatien, in:
Glas, 2. August 2002, S. 5-7 (eigene Ubersetzung).

14 Die Umsetzung der Eigentumsgesetze in Bosnien und Herzegowina war eines der seltenen
Beispiele gelungener Kooperation zwischen den internationalen Organisationen vor Ort.
Die OSZE war dabei mit ihrer Feldprisenz einer der wichtigsten Akteure.
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rung jedoch keine signifikanten Schritte zur Erleichterung der Riickkehr der
serbischen Fliichtlinge, so dass gesamtregional gesehen eine ungerechte Situ-
ation entstand. So hatten etwa kroatische Serben, die als Fliichtlinge in Bos-
nien und Herzegowina kein Recht auf tempordre Unterkunft hatten, auch
keine Chance, in ihre eigenen Héuser in Kroatien zuriickzukehren. Hingegen
okkupierten gefliichtete bosnische Kroaten dank Riickiibertragung in Bosnien
und Herzegowina und geschiitztem Besetzungsrecht in Kroatien oftmals
gleich zwei Wohneinheiten.

Die Effekte des Riickgabeprozesses auf den Riickkehrerstrom waren gemes-
sen an den Erwartungen jedoch in beiden Léndern gleichermallen erniich-
ternd. Insgesamt kehrte in Bosnien und Herzegowina nur etwa die Hélfte der
Fliichtlinge in Regionen zuriick, in denen sie in der Minderheit waren. In
Kroatien sah die Quote noch diisterer aus: Nach Schétzungen kam nur etwa
ein Drittel der Serben in mehrheitlich kroatisch bewohnte Gebiete heim. Ob-
gleich es kein objektiviertes Mal3 fiir den Erfolg von MaBBnahmen zur Riick-
kehr gibt, da traumatisierte Menschen sich nach einem Biirgerkrieg oft be-
wusst fiir einen anderen Lebensort entscheiden, bietet der Vergleich zwischen
beiden Landern doch einen Anhaltspunkt fiir die Effektivitdt unterschiedli-
cher Demokratisierungsstrategien. Wéhrend es der OSZE in Bosnien und
Herzegowina gelang, bis Ende 2003 nahezu 93 Prozent des besetzten Wohn-
eigentums an die rechtmiBigen Besitzer zuriickzugeben, standen dem in Kro-
atien nur etwa 75 Prozent (Juli 2003) gegeniiber. Erst Ende 2006 fand hier
der Riickgabeprozess seinen Abschluss. Die operative Implementierung in
Bosnien und Herzegowina erwies sich daher als wesentlich wirksamer als die
iiberzeugungsbasierte Strategie der OSZE in Kroatien.

Wahlen

Die Abhaltung regelméBiger Wahlen in Bosnien und Herzegowina, die zu-
nehmend auch frei und fair abliefen, ist direkt auf das Engagement der OSZE
zuriickzufiihren. Mit ihrer Regulierungsautoritit organisierte sie zwischen
1996 und 2000 eine Welle von Wahlen in Kommunen, Kantonen, Entitdten
und auf staatlicher Ebene und erzielte damit eine nachhaltige Wirkung. Vor
allem mit dem Kapazitdtsaufbau in einheimischen Institutionen, etwa mit der
Etablierung einer permanenten Wahlkommission und der problemlosen
Ubergabe des gesamten administrativen Apparats an einheimische Akteure
im Jahr 2001, leistete die OSZE einen positiven Beitrag zum Demokratisie-
rungsprozess. Zumindest aus rein prozeduraler Sicht gestalteten sich somit
spétestens seit etwa 2000 die Wahlen in Bosnien und Herzegowina weitaus
fortschrittlicher als in Kroatien und Serbien. Doch es war nicht alles Gold,
was glanzte. Mit diesen Erfolgen ging eine Fiille nichtintendierter, z.T. nur
indirekter, kontraproduktiver Nebenwirkungen einher, die den positiven Bei-
trag der OSZE zum Demokratisierungsprozess schmélerten (sieche unten).
Am gravierendsten war dabei, dass die Wahlen zwar neue Institutionen be-
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griindeten und deren Vertreter legitimierten, die ihre Machtfiille dann jedoch
gegen diese Institutionen wendeten. Die OSZE schuf damit eine Demokratie,
die es Nationalisten erst ermdglichte, dieser zu schaden.

Medien

Die Reform des Mediensektors und der Schutz der Presse- und Meinungs-
freiheit gehorten in allen drei Landern zu den Prioritdten der OSZE (in Bos-
nien und Herzegowina nur bis 2001). Die OSZE konnte schrittweise Verbes-
serungen erreichen und positive Impulse setzen. Der Grad der Presse- und
Meinungsfreiheit wére ohne sie wahrscheinlich weitaus niedriger gewesen.
Wihrend die OSZE mit einer kooperativen Dialogstrategie in Kroatien und
Serbien jedoch nur halbherzige Anderungen erreichen konnte, die immer
wieder Raum fiir politische Manipulation lieBen, konnte sie in Bosnien und
Herzegowina mit stark intervenierenden MafBnahmen dank der Bonner Voll-
machten des OHR die Grundlage fiir nachhaltige Fortschritte legen, obgleich
die journalistische Arbeit in der Republika Srpska derzeit wieder Restrikti-
onsversuchen seitens der Regierung ausgesetzt ist."”

Unter dem Tudman-Regime hatte die auf Expertisen und Anprangern basie-
rende Arbeit der OSZE-Mission in Kroatien zunichst keinen Erfolg. Die po-
sitiven Auswirkungen kleiner Reformen wurden meist durch negative Folgen
anderer MaBnahmen egalisiert. Die Medien, insbesondere der staatliche
Rundfunk HRT, waren ein Machtinstrument Tudmans, das dieser unter kei-
nen Umstinden aus der Hand geben wollte. Die gebiindelte Kritik von auf3en
(Missbilligung seitens der OSZE, politischer Druck etwa durch die USA)
provozierte immerhin rhetorische Bekenntnisse des Machthabers und — fiir
spétere Reformen noch wesentlich wichtiger — der damaligen demokratischen
Opposition. Die sich an den Machtwechsel anschlieBenden groBen Reform-
projekte (HRT- und Telekommunikationsgesetz) brachten jedoch trotz der
gemeinsamen Beratung von OSZE und Europarat noch nicht den entschei-
denden Durchbruch. Erst der zunehmende Druck der EU zur Erfiillung der
politischen Beitrittskriterien fithrte 2003 zu einer Welle neuer, verbesserter
Mediengesetze, deren Substanz allerdings wesentlich auf die Konsultationen
mit der OSZE zuriickging. Kontinuierlich und kritisch hatte die OSZE die
Regierung an ihre eigenen rhetorischen Verpflichtungen erinnert und ein
Biindnis mit den einheimischen Verbdnden und NGOs geschmiedet. So ge-
lang es ihr, sowohl bottom up als auch top down die Regierung zu Anderun-
gen zu dringen. Dem Erfolg steht auf der anderen Seite jedoch insofern ein
Minus gegeniiber, als die OSZE nicht verhindern konnte, dass die Regierung

15  Die Statistik liefert hierfir deutliche Belege: Bosnien und Herzegowina befand sich auf
der Rangliste der Pressefreiheit der Organisation Reporter ohne Grenzen 2005 im vorde-
ren Feld der 167 untersuchten Staaten (Platz 21) und zog 2006 sogar an Deutschland vor-
bei. Kroatien (Platz 54) und Serbien und Montenegro (Platz 77) belegten dagegen nur
Rénge im vorderen Mittelfeld. Quelle: http://www.reporter-ohne-grenzen.de/ranglisten/
rangliste-2005/rangliste-2005.html.
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(bewusst oder aus mangelnder Kompetenz) gesetzliche Schlupflocher lie3
und in einigen Bereichen sogar stirkere Restriktionen einfiihrte. Genau diese
Gesetzesliicken ermdglichten es ab 2004 der Regierung Sanader, wieder
mehr Einfluss auf den Rundfunkrat zu nehmen, und trugen zu einem deutli-
chen Anstieg der Klagen gegen Journalisten bei. Der rechtliche Rahmen er-
wies sich somit in Kroatien trotz umfangreicher Verbesserungen als liicken-
haft.

Ein Mischung aus konsensbasierter Uberzeugungspolitik und lokal begrenz-
ten Projekten brachte in Bosnien und Herzegowina bis 1997 zunéchst keine
wirklichen Verdnderungen. Ein Lichtblick war lediglich Radio FERN (Free
Elections Radio Network), mit dem die OSZE in den ersten Jahren die ein-
zige landesweit sendende Horfunkstation im Land unterhielt. Erst seit 1997,
als die OSZE wesentlich rigider im Mediensektor durchzugreifen begann,
konnte sie Hetzreden zunehmend unterbinden, zu einer ausgewogeneren Me-
dienberichterstattung beitragen und somit auch eine wesentlich giinstigere
Grundlage fiir freie und faire Wahlen im Land schaffen. Der Ansatz der
OSZE, Gesetze zum Schutz von Journalisten und zur Informationsfreiheit de
facto selbst auszuarbeiten und sie dann durch den Hohen Représentanten ver-
abschieden zu lassen, fiihrte zu einem fortschrittlichen rechtlichen Rahmen
(z.B. Abschaffung von Haftstrafen fiir Verleumdung 1999). Hingegen brach-
te eine strukturelle Forderung von Kleinstprojekten auf Graswurzelebene
kaum positive Effekte, sondern trug im Gegenteil nur zur Zerfaserung der
Medienlandschaft bei. Die OSZE-Mission beendete schlieBlich 2001 ihr En-
gagement im Medienbereich; bis dahin hatte sie alles in allem eine Reihe von
MaBnahmen eingleitet und durchgefiihrt, die den Grad der Pressfreiheit im
Land deutlich erhéhten — ein Zustand, von dem Kroatien und Serbien zu je-
ner Zeit noch weit entfernt waren.

Die OSZE-Mission in Serbien ging andere Wege. Oberflachlich betrachtet
zeigten sich die gleichen Muster wie in Kroatien: In Konsultationen mit der
OSZE und dem Europarat entstanden Gesetzentwiirfe, die jedoch im Parla-
ment auf Ablehnung stieen, was die Regierung zu Kompromissen zwang
(oder ihr ein Alibi verschaffte). Statt wie in Kroatien Kritik zu iiben, legte die
Mission in Serbien jedoch Wert auf Kooperation; statt ein schlagkriftiges
Biindnis mit einheimischen Interessenvertretern zu schmieden und 6ffentlich
die Regierung anzuprangern, setzte sie sich in vertraulichen Gesprachen mit
Regierungsoffiziellen fiir gefdhrdete Journalisten ein — ein Ansatz, der zu-
mindest zur Forderung der Presse- und Meinungsfreiheit im Land wenig bei-
trug. Die Mission konnte oder wollte bei einer Schliisselfrage — der Beset-
zung des Rundfunkrates — nicht eingreifen. Dies bremste jedoch insgesamt
die Reformen im Mediensektor auf Jahre hinaus aus. Damit liefen auch die
strukturellen Maflnahmen der Mission zum Kapazitdtsaufbau beim staatli-
chen Rundfunk RTS ins Leere, die erst 2005, als es endlich zur Besetzung
des Rundfunkrates kam, eine positive Wirkung entfalten konnten. Die Strate-
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gie der Mission, der — zumindest im Medienbereich zweifelhaften — Partner-
schaft mit der Regierung alles unterzuordnen, stiel deutlich an ihre Grenzen.

Menschen- und Minderheitenrechte

Der Beitrag der OSZE zum Schutz der Menschenrechte und der nationalen
Minderheiten ist durchwachsen. Die kontinuierliche Uberwachung der Men-
schenrechte durch die OSZE-Missionen trug sicherlich zu einer steten Ver-
besserung bei, zeitigte allerdings nur begrenzt greifbare Resultate. Das Enga-
gement der OSZE zum Aufbau der Institution des Ombudsmanns bietet hin-
gegen interessante Einblicke. In allen drei Landern entwickelten sich die
Ombudsménner zwar zu einer wichtigen Stiitze, nicht aber zum Eckpfeiler
des Menschenrechtsschutzsystems wie etwa die Verfassungsgerichte. Thr
Leistungsvermogen und ihr Wirkungsbereich blieben zumeist beschréinkt, da
staatliche Organe zu wenig kooperierten und die Regierungen die Institution
mit nur mageren Ressourcen ausstatteten. Feine, aber aufschlussreiche Unter-
schiede finden sich dennoch. In Bosnien und Herzegowina setzte die OSZE
1995 selbst die Amtstrager ein und garantierte bis 2003 deren Funktionstiich-
tigkeit. Sie libergab schlieflich eine vollstindig funktionierende Institution
zum Schutz der Biirger- und Menschenrechte in nationale Verantwortung.
Die OSZE-Mission in Kroatien konnte dagegen seit 1997 zwar ein addquates
Amtsverstindnis des Amtsinhabers fordern und seine Responsivitit gegen-
iiber den Biirgern steigern. Gegen kontinuierliche staatliche Restriktionen bei
den Finanzen und beim Personal halfen jedoch weder die Ermahnungen der
OSZE und die Kritik der EU noch die Empfehlungen eines parlamentarischen
Ausschusses und somit eines innerstaatlichen Akteurs. In Serbien haderte die
OSZE mit der Regierung schon im Stadium der Entstehung eines entspre-
chenden Gesetzes zur Etablierung eines Ombudsmanns, das trotz jahrelanger
Lobbyarbeit der Mission erst 2005 verabschiedet werden konnte.

Auch im Minderheitenschutz konnte die OSZE Reformen zwar nicht wesent-
lich beschleunigen, aber inhaltlich entscheidend priagen. So war z.B. der Er-
lass eines Verfassungsgesetzes zum Schutz nationaler Minderheiten eine der
Bedingungen fiir den Beitritt Kroatiens zum Europarat im Jahr 1996, doch es
dauerte noch bis Ende 2002, ehe das Parlament endlich seiner Verantwortung
nachkam. Im Vorfeld der Verabschiedung hatte die OSZE gemeinsam mit
dem Europarat eine wichtige beratende und vermittelnde Rolle gespielt. Auch
in Serbien brachten die Expertisen der OSZE 2002/2003 zwei fortschrittliche
Rechtsakte zum Minderheitenschutz auf den Weg. Doch haperte es hier wie
auch in Kroatien an der Umsetzung. Beide Missionen konnten zudem zwar
starke Impulse zum Aufbau der politischen Vertretungsorgane der Minder-
heiten geben, jedoch nicht die Hiirden bei der staatlichen Beschéftigungspo-
litik in Administration und Justiz iiberwinden.

Die Reform des Bildungswesens in Bosnien und Herzegowina, Teil der Ar-
beit der Mission im Menschenrechtsbereich, offenbarte weniger die Stirken
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als vor allem die Schwéchen der OSZE. Operative Maflnahmen, die Ende der
90er Jahre als pragmatische Losungen fiir Riickkehrerkinder geplant waren,
verfestigten sich und wurden zum Einfallstor nationalistischer Politik (,,zwei
Schulen unter einem Dach®, siche unten). Eine kooperative, vermittelnde
Strategie des Dialogs forderte seit etwa 2002 einen Meinungsbildungsprozess
und gab dem Thema offentliches Profil. Die sich daraus ergebende Debatte
nutzten die Nationalisten jedoch geschickt fiir eine Polarisierung und Politi-
sierung des Themas. Die in Reaktion darauf konfrontativere Politik der inter-
nationalen Gemeinschaft fiihrte zwar zu einigen Gesetzesdnderungen, aber
auch zu Solidarisierungseffekten auf gesellschaftlicher Ebene, da viele Biir-
ger ihre eigene kulturelle Identitdt von aulen attackiert sahen. Immerhin darf
aber nicht iibersehen werden, dass es in einem Grofteil der Gemeinden zu
Verbesserungen und stérkerer Integration der Minderheiten kam. In den sen-
siblen Regionen fiihrten die MaBBnahmen allerdings eher zu einer Verhirtung
der Positionen. Der Zustand des Bildungssystems in Bosnien und Herzegowi-
na blieb somit prekir, die Schulen ein Instrument zur Néhrung von Stereoty-
pen und Vorurteilen.

Rechtsstaatlichkeit

Die OSZE-Missionen konnten in jeweils kleinen Nischen Impulse geben und
positive Verdnderungen zur Justizreform anstof3en, jedoch am Gesamtzustand
der Staatsgewalt verhiltnisméaBig wenig dndern. Alle drei Missionen verband
mit der Beobachtung einheimischer Kriegsverbrecherprozesse das gemeinsa-
me Bemiihen um die Entpolitisierung der Gerichte bei der Vergangenheitsbe-
wiltigung. Allen voran die Mission in Kroatien erreichte mit den von ihr ver-
fassten Gutachten in den Jahren 2004 und 2005 beachtliche Erfolge. So fiihr-
te das Justizministerium, dessen Ziel es war, seine Reife zur Ubernahme von
Verfahren vom Internationalen Strafgerichtshof in Den Haag bescheinigt zu
bekommen, auf Empfehlung der Mission einige Anderungen ein. Die OSZE
trug zudem zu einem verbesserten Informationsaustausch zwischen den drei
Léndern bei, der abseits der schlagzeilentrachtigen Prozesse zur Durchfiih-
rung kleinerer, meist lokaler Verfahren notwendig war.

In threm Bemiihen um die Etablierung von Rechtsstaatlichkeit und den not-
wendigen radikalen Umbau der Justizsysteme stiel die OSZE jedoch deutlich
an Grenzen. Den grofiten Einfluss hatte dabei die Mission in Bosnien und
Herzegowina, die 2001 mittels Regulierungsautoritdt und mit aktivem Ein-
greifen vor Ort einen wichtigen Beitrag zur Neubesetzung sdmtlicher Rich-
ter- und Staatsanwaltsposten sowie seit 2003 zur Umsetzung der neuen Straf-
prozessordnung leistete. Die kapazititsbildenden und institutionellen MafB-
nahmen in Serbien (z.B. die Gefangnisreform und die Ausbildung von Juris-
ten) trugen hingegen wenig Friichte, da ihnen der makropolitische rechtliche
Riickhalt fehlte, den der Hohe Représentant mit seiner Verfligungsmacht in
Bosnien und Herzegowina geschaffen hatte. Die Mission in Kroatien konnte
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alles in allem der Willkiir Tudmans und der Unterminierung rechtsstaatlicher
Prinzipien bis 2000 nichts entgegensetzen. Ihr Einfluss nahm nach dem
Machtwechsel 2000 zu, blieb jedoch fiir die Initiierung umfassender Refor-
men weiterhin unzureichend.

Polizeireform

Die Aktivitdten der OSZE zur Reform der Exekutivorgane, insbesondere der
Polizei, besaBen in Kroatien und Serbien groBe Ahnlichkeit. Ein Standbein
bildeten regional begrenzte operative MalBnahmen (Polizeiliberwachungs-
gruppe in Ostslawonien und Aufbau eines multiethnischen Polizeielements in
Stidserbien), die in der Tat relativ schnell die Sicherheitslage stabilisierten
und zu einem professionelleren Verhalten der Polizisten beitrugen. Dieses
Instrument stiel jedoch in beiden Landern bei der Losung struktureller Prob-
leme an seine Grenzen. Hass zwischen den ethnischen Gruppen und Eigen-
tumsstreitigkeiten in Ostslawonien konnten von der dortigen Polizei aufgrund
begrenzter Zustindigkeiten nicht beendet werden, fithrten aber bei der serbi-
schen Minderheit zu Furcht und Angst, die das fragile Vertrauensverhéltnis
zwischen Biirgern und Polizei beschidigten. In Siidserbien hatte die Mission
kaum Einfluss auf die Praxis der Rekrutierung des Personals der multiethni-
schen Polizeieinheiten und konnte die Regierung nicht davon abhalten, wei-
terhin parallel die zentralen, bei der albanischen Minderheit jedoch gefiirch-
teten Sicherheitskréfte der Gendarmerie mit wichtigen Aufgaben zu betrauen.
Auf zentraler Ebene in Belgrad bemiihte sich die OSZE-Mission in Serbien
redlich um eine weitreichende Reform des Personalwesens, insbesondere im
Ausbildungsbereich. Sie konnte wichtige Akzente setzen (z.B. die Einfiih-
rung eines Generalinspekteurs) und sowohl Lehrpléne als auch Ausbildungs-
lehrgidnge verbessern. Doch positive Verdnderungen im Verhalten einiger
Polizisten riittelten kaum an den institutionellen Defiziten wie Politisierung
und Zentralisierung der Polizei. In Kroatien hingegen fiigten sich die kapazi-
titsbildenden Maflnahmen der OSZE nach dem Machtwechsel 2000 besser in
das mit dem Innenminister vereinbarte Gesamtreformpaket ein und unterfiit-
terten so gezielter den grofen Reformprozess. Interessanterweise erwiesen
sich gerade Projekte und Trainings auf mesopolitischer Ebene in der kriti-
schen Phase des Regierungswechsels im Jahr 2003 als wichtiger Bestandteil
eines Lock-in-Effekts, da sie — erst einmal von oben angesto3en — ohne Un-
terbrechung weiterliefen. Um sie zu stoppen, hitte es einer bewussten Ent-
scheidung des Innenministers bedurft, die dieser aber angesichts der auBen-
politischen Ausrichtung auf den EU-Beitritt nicht fillen konnte oder wollte.
Die Reformrichtung war somit festgezurrt.
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Stidserbien

In Siidserbien spielte die OSZE zwischen 2001 und 2003 eine durchweg po-
sitive Rolle; sie war mit der richtigen Strategie zur richtigen Zeit am richtigen
Ort. Primédr vermittelnd und vertrauensbildend tdtig, hatte sie in dem Mikro-
kosmos die Lage Schritt fiir Schritt verbessern kdnnen, solange sie einerseits
nicht an der Machtbasis Belgrads riittelte (also z.B. nicht den Abzug der Ar-
mee und der Gendarmerie forderte) und andererseits noch die Unterstiitzung
der obersten Stellen in der Hauptstadt hatte, die ihr sicher war, solange in der
Region eine latente Instabilitdt herrschte: Durch die ziigige Aufstellung mul-
tiethnischer Polizeipatrouillen gelang es ihr, das subjektive Sicherheitsgefiihl
der Bevolkerung deutlich zu erhohen. Erste institutionelle Verdnderungen im
Mediensektor, z.B. die Ausstrahlung albanischsprachiger Sendungen, signali-
sierten echte Reformbereitschaft offizieller Stellen. Die Vermittlungsarbeit
zwischen beiden ethnischen Gemeinschaften trug in Form einer Einigung auf
Wahlregeln und somit eines integrativ wirkenden kommunalen Wahlprozes-
ses Friichte. Diesen ersten schnellen Erfolgen schlossen sich jedoch mittel-
fristig nur sehr zogerliche strukturelle Reformen an. Der Mission gelang es
immer weniger, mit ihren vertrauensbildenden MafBnahmen und Trainings
den Demokratisierungsprozess voranzutreiben. Vor allem jedoch vermochte
sie es nicht, ithren Ansatz stirker strukturell bzw. institutionell auszurichten.
Die nach 2003 einsetzende Stagnation lag daher weniger in moglichen kon-
traproduktiven Nebenwirkungen der Maflnahmen der ersten Jahre begriindet,
als vielmehr in der mangelnden Anpassung des Instrumentariums der OSZE.

Unintendierte Nebenwirkungen: kontraproduktiv und dysfunktional?

Der thematische Vergleich des Wirkungsspektrums der OSZE-Missionen of-
fenbart ein Paradoxon: Obwohl die OSZE in vielen Reformsektoren in Bos-
nien und Herzegowina eine weitaus bessere Bilanz vorweisen kann als in den
Nachbarstaaten Kroatien und Serbien, gelten Letztere heute als demokrati-
scher oder zumindest stabiler. Der Schliissel zur Erklarung dieser Diskrepanz
liegt in den kontraproduktiven Nebenwirkungen und Gegenreaktionen, die
das Engagement der OSZE-Mission und anderer externer Akteure in Bosnien
und Herzegowina ausloste: ,,95 Prozent des Engagements der internationalen
Gemeinschaft waren gut“, so ein OSZE-Mitarbeiter, ,,die restlichen fiinf Pro-
zent haben jedoch fiir echte Probleme im Land gesorgt™. Diese kontrapro-
duktiven Effekte wiirden einen eigenen Beitrag fiillen und sollen daher an
dieser Stelle nur angeschnitten werden.

Geradezu exemplarisch war in Bosnien und Herzegowina zu beobachten, wie
gleich zu Beginn mangelnde Fortschritte beim Schutz grundlegender Men-
schenrechte und bei der Garantie freier und ausgewogener Medienberichter-
stattung die urspriinglich intendierte positive Dynamik der ersten freien Wah-
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len nach dem Krieg ausbremsten. Der erniichternde Wahlsieg der Nationalis-
ten behinderte anschlieBend wiederum Reformen in nahezu allen anderen Be-
reichen. Die aufgeheizte Wahlkampfatmosphére anldsslich jeder neuen Wahl-
runde fithrte zum Anstieg von Menschenrechtsverletzungen und zu Attacken
auf Journalisten. Es entstand ein Teufelskreis, dessen langfristige negative
Folgen den Demokratisierungsprozess bis heute gravierend behindern. Weite-
re ernsthafte Probleme entstanden vor allem dort, wo die internationale Ge-
meinschaft, darunter die OSZE, ihr ,,politisches Projekt™ realisieren wollte,
indem sie zur Stirkung multiethnischer Parteien und Gruppen bewusst auf
den politischen Prozess und dessen Inhalte Einfluss nahm. Dies zeigte sich
sehr deutlich im Mediensektor, wo schnell Vorwiirfe der Bevormundung und
Zensur laut wurden und die hehren Motive externer Akteure — teils zu Recht
— angezweifelt wurden. Misstrauen und Kritik begleiteten die internationale
Gemeinschaft und ihre eigentlich positiven Programme seitdem dauerhatft.
Das OHR entwickelte sich zu einer fest etablierten extrakonstitutionellen In-
stitution, was eine Reihe negativer Auswirkungen nach sich zog. Obgleich
die OSZE keinerlei Einfluss auf die Genese dieser Institution hatte, nutzte sie
doch das Instrumentarium des OHR oft und trug daher eine gewisse Mitver-
antwortung fiir diese Entwicklung. Das OHR verletzte demokratische Grund-
prinzipien, insbesondere die Prinzipien der Gewaltenteilung, der Rechtsstaat-
lichkeit und der demokratischen Verantwortlichkeit, und stellte daher per se
ein Hindernis fiir einen veritablen Demokratisierungsprozess im Land dar.
Der Mangel an lokaler Verantwortung fiir die vom OHR erlassenen Gesetze,
d.h. die fehlende Identifizierung einheimischer Multiplikatoren mit dem Re-
formpaket, miindete in mangelnde Umsetzung, was ein erneutes Eingreifen
der internationalen Gemeinschaft erforderlich machte. Restriktive Mafinah-
men gegen bestimmte Parteien oder Politiker fithrten zu Solidarisierungsef-
fekten und einer gesteigerten Aggressivitit der Betroffenen. Die internatio-
nale Gemeinschaft konnte zwangsldufig nur an offiziellen Stellen ansetzen,
so dass undemokratische Praktiken und informelle Prozesse in die gesell-
schaftliche Sphére verlagert wurden. Die Folge davon war ein echtes Demo-
kratie- und Legitimationsdefizit.

Doch auch die Missionen in Kroatien und Serbien agierten nicht frei von
Fehlern. Dadurch kristallisieren sich erste Muster kausaler Zusammenhénge
zwischen bestimmten Demokratisierungsstrategien der drei Missionen und
unintendierten Effekten heraus.

Erstens fiihrten operative Demokratisierungsstrategien zwar kurzfristig zu
pragmatischen Losungen; diese verfestigten sich jedoch mittel- und langfris-
tig und blockierten so weitere Reformen. Ein Beispiel dafiir ist die gemein-
same Unterbringung von Schulkindern verschiedener ethnischer Herkunft
Lunter einem Dach®, wenn auch in getrennten Gruppen, in Bosnien und Her-
zegowina, die zundchst den Riickkehrerkindern eine Schulbildung vor Ort
sichern sollte, spéter allerdings als Mittel zur ethnischen Spaltung und Ver-
breitung von Stereotypen diente, was im alten jugoslawischen Schulsystem
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durch gemeinsame Schulklassen mehr oder weniger verhindert worden war.
Ebenso erwies sich die Rekrutierung schlecht ausgebildeter albanischer Poli-
zisten fiir die Schaffung multiethnischer Polizeieinheiten in Siidserbien zu-
néchst als unerldsslich. Deren Leistungsvermogen entsprach allerdings letzt-
endlich nicht den geforderten Anspriichen und fiihrte mittelfristig, als der
Weiterbildungsprozess ins Stocken geriet, zu einem rapiden Vertrauensver-
lust.

Zweitens hatten kooperative Demokratisierungsstrategien, die auf einen gut
gemeinten Dialog und die Uberzeugungskraft der Argumente setzten und
zumeist als Allheilmittel gelten, ebenfalls nichtintendierte negative Effekte:
Die OSZE signalisierte mit ihrem Engagement eine Garantie fiir die Einhal-
tung von Recht und Gesetz, konnte dies aber nicht erreichen. Die willkiirliche
Anwendung eigentlich positiver Gesetze durch Regierungsstellen fiihrte im
Endeffekt jedoch zumindest zeitweilig zu einer Situation, die insgesamt
schlechter war, als sie ohne das entsprechende Gesetz gewesen wire. So
wurden einige kroatische Serben, die mit der Aussicht auf Amnestie nach
Kroatien zuriickgekehrt waren, dort sogleich festgenommen, weil die Regie-
rung sich nicht an die rechtliche Regelung gebunden fiihlte. Die mangelnde
Durchsetzung von Mallnahmen, an denen die OSZE beteiligt war, verringerte
auch die Glaubwiirdigkeit nachfolgender Schritte und rief Misstrauen gegen-
iiber der internationalen Gemeinschaft hervor. Interessant ist auch ein Befund
aus Bosnien und Herzegowina: Dort trugen der offentliche Diskurs und der
Versuch, einen argumentativen Austausch zu initiieren, tiberhaupt erst zur
Politisierung des Themas Bildung bei. Nationalistische Propaganda erhielt
entsprechenden Entfaltungsraum und fiihrte zur Polarisierung der Positionen
sowie zu einer Emotionalisierung der Debatte, was wiederum sachliche Lo-
sungen verhinderte. Dysfunktional agierte zeitweise auch die Mission in Ser-
bien mit ihrer Politik, kooperativen und engen Bezichungen zur Regierung
Prioritdt einzurdumen: Auf offene Regulierungsdefizite und die Verletzung
zentraler Normen reagierte die Mission mit Beschwichtigungen, um nicht mit
Kritik in Belgrad anzuecken. Ganz abgesehen von den ausbleibenden positi-
ven Wirkungen diskreditierte eine solche Beschwichtigungsstrategie gerade
die einheimischen zivilgesellschaftlichen Akteure, die einen externen Riick-
halt benoétigt hitten, verringerte die moralische Autoritdt der OSZE und sig-
nalisierte die Verhandelbarkeit internationaler Normen.

Doch waren drittens auch politischer Druck und eine Politik der Konditiona-
litdt den Zielen der OSZE nicht immer nur zutréglich. Je stérker die internati-
onale Gemeinschaft, darunter auch die OSZE, auf eine Riickkehr der Fliicht-
linge nach Kroatien und Bosnien und Herzegowina dréngte, desto stirker
polarisierte sich die Gesellschaft in den Kommunen, in denen die Riickkehrer
auf integrationsfordernde Bedingungen treffen sollten. Die Spannungen ent-
luden sich dann gerade an jenen, denen das Drangen der externen Akteure auf
Flichtlingsriickkehr eigentlich zugute kommen sollte. In Kroatien wurde das
Engagement der OSZE als einseitige Unterstiitzung nur einer ethnischen
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Gruppe wahrgenommen und verhinderte zudem eine solide Basis fiir die Ko-
operation mit staatlichen Stellen. Auch auf zentraler Ebene erwiesen sich
druckvoll von aullen angestoBene Reformen als Pyrrhussieg, wenn die Regie-
rung zwar formelle Anderungen durchfiihrte, dank einiger Schlupflécher ihre
bisherige Praxis jedoch in informellen Verfahren beibehielt. Alles in allem
zeitigte der externe Reformdruck in Bereichen, die gesellschaftlich umstritten
waren, also ambivalente Ergebnisse.

Fazit: keine perfekte Demokratisierungsstrategie, aber viele Etappenerfolge

Welche Demokratisierungsstrategien brachten der OSZE nun Erfolge, auf die
sie zukiinftig aufbauen kénnte? Von welchen Maflnahmen sollte sie vor dem
Hintergrund der schlechten Erfahrungen in Zukunft Abstand nehmen? Am
Anfang steht zunichst eine erniichternde Bilanz: Keine der von der OSZE
genutzten Demokratisierungsstrategien erwies sich iiber den gesamten Zeit-
raum ihres Engagements hinweg als effektiv. Doch das ist kein Grund, zu
verzagen,; schlieBlich erreichte die OSZE auch viele Etappenerfolge.
Vertrauens- und sicherheitsbildende Maflnahmen erwiesen sich in rdumlich
begrenzten, regionalen Kontexten (Siidserbien, Ostslawonien) als eine effek-
tive Interventionsstrategie, mit der ziigige Anderungen erzielt, Kommunika-
tionswege geschaffen und Abkommen zwischen unterschiedlichen Parteien
ermoglicht werden konnten, die die Grundlage fiir eine weitere Demokratisie-
rung legten. Im Gegensatz dazu standen jedoch die Jahre 1996-1997 in Bos-
nien und Herzegowina, in denen die OSZE auf nahezu ganzer Linie versagte.
Erst ein Strategiewechsel, der mit der Einfithrung von Instrumenten zur di-
rekten Implementierung durch die Bonner Vollmachten des OHR einherging,
brachte Verbesserungen, so dass sich in der Folge die Effektivitit in solch
wichtigen Reformsektoren wie Presse- und Meinungsfreiheit und Fliicht-
lingsriickkehr stetig erhohte. Einzig mit Hilfe dieser Regulierungsautoritit
konnte die OSZE in Bosnien und Herzegowina auf makropolitischer Ebene
nachhaltige Verdnderungen herbeifiihren. Es waren aber auch gerade jene
MaBnahmen, die zu gravierenden kontraproduktiven Nebenwirkungen fiihr-
ten. Sie waren somit Fluch und Segen zugleich. Die Wirkung der OSZE kann
also offensichtlich mit einem guten Rotwein verglichen werden: Ein Genuss
in MaBlen entfaltet belebende Wirkung, ein Missbrauch fiihrt hingegen zu
verheerenden Schéden.

Kapazititsbildende MaBinahmen und Projekte waren einer der Eckpfeiler der
Demokratisierungsstrategie in Serbien, mit dem die OSZE jedoch nur subop-
timale Resultate erzielte, da es ihr nicht gelang, ihre Reformintentionen auf
makropolitischer Ebene durchzusetzen und nachhaltige Verdnderungen her-
beizufiihren. Die Strategie der OSZE, auf der Akteurs- und Verhaltensebene
anzusetzen, konnte somit meist lediglich positive Akzente setzen, an den
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grundlegenden Problemen des rechtlichen Rahmens konnten diese eher kurz-
bis mittelfristigen Verbesserungen jedoch zumeist nichts dndern.

Ein genau entgegengesetztes Bild ergab sich in Kroatien, wo die Mission mit
ihrem Rule-of-law-Ansatz wesentlich stirker auf die rechtliche Absicherung
demokratischer Werte und Standards pochte und von Trainings, die auf reine
Verhaltensédnderungen abzielten, Abstand nahm. Doch auch damit konnte die
OSZE den Reformprozess nur ausgestalten, niemals jedoch initiieren oder
wesentlich beschleunigen. Ihre Wirksamkeit war in entscheidendem Mafle
abhédngig von der Motivation der nationalen Akteure, die etwa in Kroatien
erst nach 2000 gezielt durch Anreize — wie z.B. die Beitrittsperspektive der
EU — gesteigert werden konnte. Dies hatte auch positive Seiten; so konnte die
OSZE den Demokratisierungsprozess immerhin gelegentlich ,,anschubsen®
ohne Gefahr zu laufen, ihn durch die Provokation von Gegenreaktionen zu
bremsen. Erst zu einem sehr fortgeschrittenen Zeitpunkt der Transformation,
in den Jahren 2004-2005, entfaltete ihre Tatigkeit genuine Eigeneffekte und
sie konnte die Demokratie im Land wirksam fordern. Dies wirft natiirlich die
Frage auf, ob kooperative Demokratisierungsstrategien erst dann wirklich
funktionieren, wenn sie eigentlich nicht (mehr) notwendig sind, jedoch wir-
kungslos bleiben, wenn eine externe Forcierung des Reformprozesses gerade
dringend angebracht wire.

Bilanzierend lésst sich festhalten, dass die Crux bei der Wahl angemessener
Demokratisierungsstrategien in allen drei Landern die Balance zwischen Ko-
operation und Kritik war und sich Fehleinschiatzungen sehr schnell negativ
auswirken konnten. Wiahrend alles in allem aber kontraproduktive Nebenwir-
kungen in Serbien und Kroatien eher vernachldssigt werden konnen, hatten
sie in Bosnien und Herzegowina einen gewichtigen Anteil an den Fehlent-
wicklungen im Land und erkldren die Diskrepanz zwischen den fast durch-
weg positiven Ergebnissen auf thematischer, mesopolitischer Ebene und den
gravierenden Defiziten auf makropolitischer Ebene.
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Alice Ackermann/Christian Loda

Die SchlieBung und Reorganisation von OSZE-
Feldoperationen: Die OSZE-Mission in Kroatien'

Einfiihrung

Die SchlieBung der OSZE-Mission in Kroatien, der ersten grofen OSZE-
Feldmission nach einem Konflikt auf dem westlichen Balkan, die beendet
wurde, und die Einrichtung ihres Nachfolgers, des OSZE-Biiros in Zagreb,
verdienen es aufgrund der zahlreichen Herausforderungen, die dabei zu
meistern waren, genauer untersucht zu werden. Zu den wichtigsten Aspekten
gehorten die Festlegung von Standards, nach denen beurteilt werden kann, ob
das Mandat einer Mission erfiillt ist, die Einrichtung politischer Foren fiir den
Dialog mit dem Gastland iiber die Erfiillung seiner Verpflichtungen, ein ex-
akter Plan fiir den operativen Teil der SchlieBung und Reorganisation sowie
eine anschlieBende griindliche Nachbetrachtung, um zu gewihrleisten, dass
die gewonnenen Erfahrungen ins institutionelle Gedachtnis der Organisation
eingehen.

Angesichts der zahlreichen Etappen ihrer Umgestaltung seit ihrer Einrichtung
im Jahr 1996 (vom Abzug der Polizeiliberwachungsgruppe in Ostslawonien
im Jahr 2000 bis zur Schliefung der Koordinierungszentren 2002) lasst sich
der genaue Zeitpunkt, zu dem die Verkleinerung und Schlieung der Mission
begann, nur schwer bestimmen. Die kroatische Regierung begann bereits An-
fang 2000, nach den Parlaments- und Prisidentschaftswahlen, die die Ablo-
sung der bis dahin von der Kroatischen Demokratischen Union (HDZ) domi-
nierten Regierung bedeuteten, fiir die SchlieBung der Mission zu pléddieren.
Will man eine bestimmte Entwicklungstendenz hervorheben, so war es wohl
Kroatiens Bemiithen um europédische Integration, das die schrittweise Trans-
formation und den sukzessiven Abbau der Mission beeinflusste. Eine ent-
scheidende Phase war definitiv der Herbst 2004, als Kroatien von der Euro-
pdischen Kommission den Kandidatenstatus zugesprochen bekam und im
Anschluss daran Verhandlungen iiber den Beitritt zur EU aufnahm.

Einiges spricht dafiir, dass die schrittweise SchlieBung der Mission in engem
Zusammenhang mit dem Beginn der EU-Beitrittsverhandlungen stand, da
dieser die Erfiillung bestimmter politischer Kriterien wie die Schaffung einer

1 Die im vorliegenden Beitrag geduflerten Ansichten sind ausschlieflich diejenigen der
Autoren und geben nicht zwangsldufig die Meinung des OSZE-Sekretariats oder der
OSZE-Teilnehmerstaaten wieder. Die Autoren bedanken sich bei ihren Kollegen John
Crosby, Operational Support Officer, KVZ/Operative Unterstiitzung, fiir seine wertvollen
Hinweise zur operativen Planung und Pascal Heyman, Stellvertretender Direktor des
KVZ/Unterstiitzung politischer Entscheidungsprozesse, fiir seine Kommentare sowie bei
weiteren Kollegen im OSZE-Sekretariat fiir ihre Unterstiitzung bei der Anfertigung dieses
Beitrags.
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stabilen und reifen Demokratie und die Achtung grundlegender Menschen-
und Minderheitenrechte voraussetzte. Die OSZE-Mission in Kroatien hat im
Rahmen ihres umfassenden Mandats in der menschlichen Dimension stets die
Erfiillung der OSZE-Standards und -Verpflichtungen in den Bereichen Min-
derheitenrechte, Wahlgesetzgebung, Strafverfolgung von Kriegsverbrechen,
Fliichtlingsriickkehr, Polizeiarbeit sowie bei der Stirkung der Zivilgesell-
schaft gefordert. Die meisten der Werte und Verpflichtungen, bei deren Um-
setzung die Mission das Gastland unterstiitzt hat, decken sich mit den Ko-
penhagen-Kriterien.” Das heiBt jedoch nicht, dass die OSZE-Mission ledig-
lich als Dienstleistungsunternehmen fiir die EU fungiert hat. Sie war viel-
mehr ein Akteur, der liber die Jahre eine feste Partnerschaft mit den EU-In-
stitutionen aufgebaut hat, vorwiegend auf der Grundlage ihrer komparativen
Vorteile wie z.B. ihrer ausgedehnten Prisenz vor Ort und ihrer institutionel-
len Kompetenz in der Behandlung von Problemen nach einem Konflikt.

Am 21. Dezember 2007 beschloss der Stindige Rat der OSZE, die OSZE-
Mission in Kroatien zu schlieen und dass OSZE-Biiro in Zagreb einzurich-
ten. Der folgende Abschnitt untersucht aus der Sicht der Mission die ver-
schiedenen Phasen der schrittweisen Verkleinerung sowie einige der Instru-
mente und Verfahren, die zum Einsatz kamen, um sicherzustellen, dass die
Erfiillung des Mandats ordnungsgemaf iiberpriift wurde. Dazu gehorte auch
die Einrichtung sogenannter ,,Plattformen®, politischer Foren fiir Treffen zwi-
schen der Mission und der Regierung des Gastlandes sowie mit anderen rele-
vanten internationalen Akteuren, um bestimmte Zielvorgaben zu diskutieren
und zu vereinbaren, nach deren Erreichen die im Mandat vorgesehenen pro-
grammatischen Aktivitdten als abgeschlossen betrachtet werden konnten. Die
Uberpriifung der Implementierung der vereinbarten Zielvorgaben war ein
weiteres Charakteristikum des Abbaus und der SchlieBung. In operativer
Hinsicht waren die SchlieBung der OSZE-Mission in Kroatien und ihre Um-
strukturierung in das OSZE-Biiro in Zagreb eine gut koordinierte gemein-
schaftliche Leistung der Mission und des OSZE-Sekretariats.’

2 Die Kopenhagen-Kriterien sind die Kernanforderungen, die jedes Land, das der EU bei-
treten mochte, erfiillen muss. Sie wurden erstmals vom Européischen Rat 1993 in Kopen-
hagen beschlossen und auf dem Ratstreffen in Madrid 1995 bekriftigt. Sie umfassen in
politischer Hinsicht das Vorhandensein stabiler Institutionen als Garantie fiir Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit, fiir die Wahrung der Menschenrechte sowie fiir die Achtung und
den Schutz von Minderheiten. In wirtschaftlicher Hinsicht gehdren zu ihnen die Existenz
einer funktionsfahigen Marktwirtschaft sowie die Fahigkeit, dem Wettbewerbsdruck und
den Marktkréften innerhalb der Union standzuhalten. Die Mitgliedschaft in der EU setzt
auflerdem die Akzeptanz des gemeinschaftlichen Acquis voraus, d.h. die Beitrittskandida-
ten miissen die aus einer Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtungen iibernehmen und
sich auch die Ziele der politischen Union sowie der Wirtschafts- und Wéhrungsunion zu
eigen machen konnen.

3 Weitere Informationen iiber die SchlieBung der OSZE-Mission in Kroatien und die Ein-
richtung des OSZE-Biiros in Zagreb finden sich im OSCE Magazine, Juni-Juli 2008 (sie-
he z.B. den Artikel des fritheren stellvertretenden Missionsleiters Todd Becker, Closure
and completion, Mission to Croatia, 1996-2007), sowie in The Courier: Newsletter of the
OSCE Office in Zagreb, Januar 2008.
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Schrittweise Reduzierung der Arbeit in den Programmbereichen

Nach dem Vorbild von 2001, als die erste Zwischenbewertung der OSZE-
Mission in Kroatien vorgenommen wurde, startete die Mission im Laufe des
Jahres 2006 ein dhnliches Unterfangen, indem sie die Fortschritte in allen
sechs Programmbereichen — politische Angelegenheiten/Wahlreform, Stir-
kung der Zivilgesellschaft, Medienfreiheit, Polizeireform, Rechtsstaatlichkeit
sowie Fliichtlingsriickkehr und -integration — zusammenfassend darstellte.
Der Zwischenbericht 2006 formulierte gemeinsame Ziele, die von der Mis-
sion und der Regierung des Gastlandes gemeinsam vereinbart worden waren;
er listete dartiber hinaus spezifische Aufgaben auf, die die Regierung noch er-
fullen musste, und setzte dafiir unterschiedliche Fristen. Diese vereinbarten
Ziele und Aufgaben waren der erste Schritt zur Erarbeitung der Vorgaben,
die vor der SchlieBung der Mission noch zu erfiillen waren.

Die Zielvorgaben waren das Ergebnis enger Konsultationen zwischen der
Mission und dem Gastland auf der Arbeitsebene. Sie wurden anschliefend
auf den Plattform-Treffen zwischen den Ministern und ihren Vertretern sowie
dem Leiter der OSZE-Mission bekriftigt. Form und Inhalt der Zielvorgaben
variierten von Fall zu Fall erheblich. Fiir einige mussten spezifische Gesetze
verabschiedet werden, andere betrafen die Implementierung vorhandener Ge-
setze durch die Annahme von Aktionsplinen und besonderen Richtlinien
oder die Zuweisung besonderer Haushaltsmittel zur Erhéhung der Funkti-
onstiichtigkeit einheimischer Institutionen. Zur Bewiltigung noch ungeldster
Probleme bei der Riickkehr und Integration von Fliichtlingen sah eine der
Zielvorgaben die Wohnraumbeschaffung in einer bestimmten Anzahl von
Fillen fiir ehemalige Inhaber von Wohn- und Eigentumsrechten® durch die
Zuweisung von Wohnungen vor. Die Zielvorgaben im Bereich der Strafver-
folgung von Kriegsverbrechen umfassten eine komplexe Kombination aus
Gesetzesdnderungen, Verfahrensiiberpriifungen und Qualifizierungsmafinah-
men.

Das weitverzweigte Netz der Feldbiiros der Mission wurde wiahrenddessen
dazu genutzt zu tberpriifen, ob die vereinbarten Zielvorgaben auf kommu-
naler und lokaler Ebene vollstindig umgesetzt wurden. Die Implementierung
der Zielvorgaben auf kommunaler und lokaler Ebene war die wichtigste Her-
ausforderung fiir die Mission, da Fortschritte auf nationaler Ebene nicht not-

4 Im ehemaligen Jugoslawien besafen Mieter von Wohnungen, die sich im sogenannten ge-
sellschaftlichen Eigentum befanden, ein ,.eigentumsdhnliches Wohnrecht®; sie werden
daher als ,,Inhaber von Wohn- und Eigentumsrechten“ bezeichnet. Inhaber von Wohn-
und Eigentumsrechten hatten weitergehende Rechte als Mieter, z.B. in Bezug auf den
Tausch von Wohnungen und die Weitergabe ihrer Wohn- und Eigentumsrechte an einen
Nachfolger, Eigentliimer waren sie jedoch nicht. Kroatischen Serben, die zu Beginn des
bewaffneten Konflikts Kroatien verlassen hatten — gleichgiiltig, ob freiwillig oder unfrei-
willig —, wurde dieses Recht per Gerichtsbeschluss mit der Begriindung, sie hétten ihre
Wohnungen ,,unberechtigt* fiir sechs Monate verlassen, aberkannt. Wéhrend Serbien eine
individuelle Entschédigung fiir ehemalige Inhaber von Wohn- und Eigentumsrechten ver-
langt, bietet Kroatien ein Wohnraumbeschaffungsprogramm an.
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wendigerweise auch in den untergeordneten Verwaltungseinheiten des Lan-
des in die Praxis umgesetzt wurden. Ab Mitte 2007 wurde das Plattform-Mo-
dell daher auch vor Ort unter Einbeziehung lokaler Verantwortungstriger an-
gewendet, um so die Implementierung auf kommunaler und lokaler Ebene si-
cherzustellen.

Der Zwischenbericht von 2006, der dem Standigen Rat der OSZE im Juni des
Jahres vorgelegt wurde, bescheinigte deutliche Fortschritte bei der Errei-
chung der Zielvorgaben in vier der sechs genannten Bereiche, in denen nur
noch kleinere Korrekturen seitens der Regierung erforderlich waren. Die
Mission und die Teilnehmerstaaten betrachteten die Arbeit in diesen Berei-
chen daher als abgeschlossen. Die ersten konkreten Schritte zur Verkleine-
rung der OSZE-Mission in Kroatien wurden Ende 2006 vorgenommen, als in
Abstimmung mit dem OSZE-Sekretariat und dem belgischen Vorsitz be-
schlossen wurde, vier der sechs Programmbereiche zu schliefen: politische
Angelegenheiten/Wahlreform, Stirkung der Zivilgesellschaft, Medienfreiheit
und Polizeireform.

Die Entscheidung diese vier Tatigkeitsbereiche zu schlieen fiel nicht nur
aufgrund der allgemein in diesen Bereichen erreichten Fortschritte, sondern
insbesondere auch deshalb, weil man hier mit der Verabschiedung entspre-
chender Gesetze am weitesten war. Die kroatische Regierung hatte besondere
Anstrengungen unternommen, um die Zielvorgaben zu erreichen, damit die
Programmbereiche geschlossen werden konnten.

Diese Zielvorgaben waren im Zuge weiterer Plattform-Treffen, diesmal auch
mit dem kroatischen Auflenministerium, vereinbart worden; im Einzelnen be-
zogen sie sich auf die Schaffung eines tragfahigen Wahlsystems mit einem
stindigen Kontrollgremium, die Verabschiedung und Implementierung einer
Reihe von Gesetzen und Strategien im zivilgesellschaftlichen Sektor sowie
dessen Entwicklung und seine Zusammenarbeit mit der Regierung, die Ver-
abschiedung von Novellierungen des kroatischen Rundfunk- und Fernsehge-
setzes sowie des Gesetzes iiber elektronische Medien in Kombination mit der
Entkriminalisierung des Tatbestandes der Beleidigung fiir Journalisten und
der Losung der Frage eines moglichen Interessenkonflikts, wenn kommunale
Amtstriger gleichzeitig Besitzer oder Mitbesitzer lokaler Print- und elektro-
nischer Medien sind, sowie die Schaffung eines effizienten, modernen Poli-
zeisystems durch die Einfithrung des Konzepts der biirgernahen Polizeiarbeit
und eine Vereinheitlichung der Verfahren zur Behandlung interethnischer
Zwischenfille.

Auch wenn die Mission die vier Programmbereiche geschlossen und das Per-
sonal, das sich mit diesen Themen vor Ort befasste, Ende 2006 drastisch re-
duziert hatte, wurden Wahlen, Medienfreiheit und das Verhalten der Polizei
in Gebieten mit zuriickgekehrten Fliichtlingen von Fall zu Fall genauestens
beobachtet, um zu iiberpriifen, ob die kroatische Regierung ihre eingegange-
nen Verpflichtungen auf Dauer einhielt.

232



Fortbestehende Aufgaben: Fliichtlingsriickkehr und Rechtsstaatlichkeit

Dem Mandat der OSZE-Mission in Kroatien ist zu entnehmen, dass Fragen
im Zusammenhang mit der Riickkehr geflohener oder binnenvertriebener
kroatischer Serben, dem gesetzlichen Rahmen fiir den Schutz nationaler Min-
derheiten und der Verankerung der Rechtsstaatlichkeit (einschlieBlich der
Schaffung eines unparteiischen und rechenschaftspflichtigen Systems zur
Strafverfolgung von Kriegsverbrechen, ungeachtet der ethnischen Zugehorig-
keit der Téter) schon immer im Mittelpunkt der Arbeit der Mission standen.
Die Komplexitit dieser Probleme und ihre regionalen Auswirkungen auf
Wiederaufbau und Verséhnung erschwerten dabei die Festlegung von Ziel-
vorgaben und die Uberpriifung ihrer Implementierung zusitzlich.

Dennoch legte der Zwischenbericht von 2006 auch in diesen Bereichen
Richtwerte und gemeinsame Aufgaben fest, insbesondere hinsichtlich der Be-
reitstellung von Wohnraum fiir Fliichtlinge, der Infrastruktur von Gebieten,
in denen zuriickgekehrte Angehodrige von Minderheiten leben, der Imple-
mentierung des Verfassungsgesetzes iliber nationale Minderheiten, der Stér-
kung einheimischer Menschenrechtsinstitutionen, der Strafverfolgung von
Kriegsverbrechen sowie der Uberstellung von Fillen nach Regel 11bis des
Internationalen Strafgerichtshofs fiir das ehemalige Jugoslawien (IStGHJ).’
Der Bericht ging davon aus, dass die kroatische Regierung grole Anstren-
gungen unternehmen miisste, um die Erfiillung des Mandats der OSZE-Mis-
sion in den Bereichen Fliichtlingsriickkehr und Rechtsstaatlichkeit im Laufe
des Jahres 2007 ermdglichen zu kdnnen.

Insbesondere auf diesen beiden Gebieten hat sich die OSZE-Mission in Kro-
atien einen guten Ruf erworben und ihr eigenes institutionelles Gedachtnis
aufgebaut. Im Bereich Fliichtlingsriickkehr konzentrierte sich die Arbeit der
Mission auf die Bereitstellung angemessenen Wohnraums fiir die zuriickkeh-
renden Minderheiten (einschlieBlich der Riickgabe privaten Eigentums, des
Wiederaufbaus vom Krieg zerstorten Wohnraums und der Umsetzung des
Wohnraumbeschaffungsprogramms fiir frithere Inhaber von Wohn- und Ei-
gentumsrechten), die Wiederherstellung der Staatsbiirgerschaft und der Sozi-
alschutzrechte der Riickkehrer sowie die Verbesserung der kommunalen In-
frastruktur in Riickkehrgebieten (Elektrifizierung, Wasserversorgung, Stra-
Ben).

Fiir viele Jahre lag der Schwerpunkt der Missionsarbeit im Bereich Rechts-
staatlichkeit auf der Verabschiedung und Implementierung des Verfassungs-
gesetzes liber nationale Minderheiten, der Beobachtung aller Kriegsverbre-
cherprozesse (einschlieBlich der Regel-11bis-Falle) und der Beobachtung von
Zivil- und Strafverfahren, soweit sie die Grundrechte von Angehorigen natio-

5 Regel 11bis der Verfahrensordnung und Beweisregeln des IStGHJ regelt die Uberstellung
von Kriegsverbrecherféllen, in denen der IStGHJ zwar Anklage erhoben hat, die jedoch
aufgrund der Arbeitsabschlussstrategie des IStGHJ an nationale Gerichte {ibergeben wer-
den miissen. Ein Abkommen zwischen dem IStGHJ und der OSZE aus dem Jahr 2005 be-
auftragte die OSZE mit der Beobachtung dieser Verfahren.

233



naler Minderheiten, Fliichtlingen und Binnenvertriebenen betrafen. Dariiber
hinaus engagierte sich die Mission fiir die Stirkung einheimischer Menschen-
rechtsinstitutionen (Verfassungsgericht und Ombudsmannbiiro).

In beiden verbliebenen Bereichen gaben die Plattformen dem Dialog zwi-
schen der Mission und der kroatischen Regierung neue Impulse. Gleichwohl
verhinderten das schleppende Tempo, in dem neue Gesetze verabschiedet
wurden, und die noch langsamere Implementierung gesetzlicher Regelungen
auf lokaler Ebene (die von OSZE-Mitarbeitern sorgfiltig und stdndig iiber-
priift wurde) weitere Fortschritte. Zudem wurde der Dialog durch die grofie
Zahl der verschiedenen Gespriachspartner, Ministerien, staatlichen Stellen
und lokalen Selbstverwaltungsinstitutionen, die mit diesen Bereichen zu tun
hatten, zusédtzlich verkompliziert. So musste die Mission beispielsweise in ih-
ren Bemiihungen um die angemessene Vertretung nationaler Minderheiten in
der offentlichen Verwaltung, der Justiz, der Polizei und den lokalen Selbst-
verwaltungsinstitutionen mit den unterschiedlichsten Einrichtungen auf Mi-
nisterial-, Kreis- und Kommunalverwaltungsebene zusammenarbeiten, vor al-
lem im Zusammenhang mit bereits bestehenden komplexen internen Arran-
gements innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung Kroatiens.

Das Plattform-Konzept zur Forderung des Dialogs iiber Verpflichtungen

Das oben bereits beschriebene Plattform-Konzept entstand nicht am griinen
Tisch. Es entwickelte sich vielmehr pragmatisch und unter einem anderem
Namen im Laufe des Jahres 2003, als die Mission die Notwendigkeit er-
kannte, Treffen auf ministerieller Ebene zu veranstalten, um den Dialog mit
der damaligen Mitte-links-Regierung Kroatiens zu vertiefen. Die Mission er-
griff daher die Initiative, Ad-hoc-Treffen mit dem damaligen Minister fiir 6f-
fentliche Arbeiten, Wiederaufbau und Bauwesen Radimir Caci¢ zu Fragen im
Zusammenhang mit dem Bereich Fliichtlingsriickkehr zu organisieren.

Neben dem Leiter der OSZE-Mission Peter Semneby nahmen an den Treffen
auch der Leiter der Delegation der Europédischen Kommission, der US-ame-
rikanische Botschafter und der ortliche Vertreter des UNHCR teil. Diese Zu-
sammenkiinfte boten den wichtigsten Vertretern der internationalen Gemein-
schaft somit die Moglichkeit, mit einer Stimme zu sprechen, ihre Ansichten
und Wiinsche auf kohdrente Weise sowie entsprechend ihrem jeweiligen
Mandat und ihren jeweiligen strategischen Interessen zu artikulieren — die
Europédische Kommission hinsichtlich der Bedingungen fiir den Beitritt zur
EU, die USA im Zusammenhang mit der politischen Konditionalitdt der
NATO, der UNHCR mit Blick auf sein Mandat fiir die Fliichtlingsriickkehr,
und die OSZE-Mission in Bezug auf die Erfiillung ihres Mandats durch das
Gastland. Diese Treffen fanden zwar zunéchst nur bei Bedarf statt und hatten
lediglich eine allgemeine Agenda, auf die sich die Teilnehmer geeinigt hat-
ten; sie wurden spéter jedoch durch die Einfithrung kommentierter Tagesord-
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nungen und Gesprichsthemen, die von den Vertretern der internationalen
Gemeinschaft gemeinsam vereinbart worden waren, stirker strukturiert.

Als die Treffen im Jahr 2003 begannen, war ihr Hauptthema die rechtliche
und verwaltungstechnische Ausgestaltung des Wohnraumbeschaffungspro-
gramms, das die kroatische Regierung im Juni desselben Jahres verabschiedet
hatte. Sie wurden dazu um andere Themen erweitert, die fiir die internatio-
nale Gemeinschaft von besonderem Interesse waren, wie z.B. die Riickgabe
von Eigentum, Wiederaufbau, Reelektrifizierung und der Sarajevo-Prozess
zur Fliichtlingsriickkehr. Im Lauf der Jahre wurde die Struktur der Plattform
mit Vorbereitungsgruppen, die die Berichte der Feldbiiros auswerteten und
deren Vorschldge in Anfragen an die Zentralregierung umformulierten, kom-
plexer. Die Plattform entwickelte sich somit zu einem Forum, das die interna-
tionale Gemeinschaft dazu nutzen konnte, technische und politische Demar-
chen gegeniiber dem Gastland abzugeben. Sie war vor allem aber auch ein
entscheidender Mechanismus fiir heikle technische Fragen, die sich nicht
ohne Weiteres auf der Arbeitsebene 16sen lielen.

Ab Mitte 2005 fanden die Treffen auf Anregung des neuen Missionsleiters,
Botschafter Jorge Fuentes, monatlich statt, um so die Implementierung ver-
schiedener Programme im Bereich der Fliichtlingsriickkehr besser im Auge
zu behalten.

Anfang des Jahres 2006 wurden zwei zusétzlich Plattformen geschaffen —
eine im AuBlenministerium, wobei die sechs programmatischen Themenfelder
umgruppiert wurden, und eine im Justizministerium, die speziell der Verfol-
gung von Kriegsverbrechen gewidmet war und an der neben der OSZE-Mis-
sion auch die Delegation der EU-Kommission und das Verbindungsbiiro des
IStGHJ beteiligt waren. Diese beiden zusitzlichen Plattformen hatten Vor-
und Nachteile: Die Plattform im AuBenministerium bestand aus einem so
groBen und bunt gemischtem Kreis lokaler Gespriachspartner aus den ver-
schiedensten Bereichen, dass die Treffen sich in Details verzettelten. Die
Plattform im Justizministerium war zwar stirker fokussiert, litt jedoch dar-
unter, dass sie Empfehlungen und Vorschldge lediglich an das Justizministe-
rium und den Generalstaatsanwalt richten konnte, jedoch keinen Einfluss auf
die Amts- und Bezirksgerichte hatte, wo die OSZE-Beobachter gerade die
meisten Probleme bei der Verfolgung von Kriegsverbrechen festgestellt hat-
ten.

Regionale Initiativen und Schlieffung der Mission

Kroatien ist einer der Partner in den beiden von der OSZE geforderten Regio-
nalinitiativen, dem Sarajewo-Prozess® zur Fliichtlingsriickkehr, der im Januar

6 Der Sarajewo-Prozess geht auf die Erklérung von Sarajewo vom Januar 2005 zuriick, in
der Bosnien und Herzegowina, Kroatien sowie Serbien (Montenegro kam 2006 hinzu)
vereinbarten, verbliebene Hindernisse fiir die Fliichtlingsriickkehr in der Region durch die
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2005 begann, und dem Pali¢-Prozess’, der Ende 2004 gestartet wurde, um die
zwischenstaatliche Zusammenarbeit auf der Arbeitsebene zu erleichtern und
die verbliebenen rechtlichen Hindernisse der zwischenstaatlichen justiziellen
Zusammenarbeit bei Kriegsverbrecherprozessen zu beseitigen.

Durch diese beiden Initiativen erhielt das Missionsmandat zwar eine regio-
nale Dimension, das eigentliche Mandat blieb jedoch unveréndert. Beide neu
geschaffenen multilateralen Foren, mit deren Hilfe die Verabschiedung von
MaBnahmen in den Bereichen Fliichtlingsriickkehr und Verfolgung von
Kriegsverbrechen durch regionale Kooperation beschleunigt werden sollte,
bedeuteten fiir das Missionspersonal jedoch erhebliche Mehrarbeit — und das
zu einem Zeitpunkt, da die Diskussion iiber die Verkleinerung und Schlie-
Bung der Mission schon eine gewisse Dynamik entwickelt hatte.

Dariiber hinaus galt der Sarajewo-Prozess, der fiir Kroatien als Herkunftsland
der meisten Fliichtlinge in der Region eine politischere und vermutlich auch
umstrittenere Initiative darstellte als fiir die anderen Beteiligten, als Test fiir
Kroatiens Fahigkeit, seine Verpflichtungen im Bereich Fliichtlingsriickkehr
zu erfiillen. Eigentlich sollte die Zusammenarbeit bei der Fliichtlingsriickkehr
im Rahmen des Sarajewo-Prozesses bis Ende 2007 abgeschlossen sein, bis-
lang ist jedoch noch nicht einmal die erste Phase, die Verabschiedung natio-
naler Road Maps, die u.a. vereinbarte Zielvorgaben und Verpflichtungen zur
Beseitigung der restlichen Hindernissen fiir die Fliichtlingsriickkehr enthal-
ten, beendet. Nicht unerwéhnt bleiben sollte jedoch, dass Kroatien stufen-
weise den groBten Teil der Forderungen der internationalen Gemeinschaft
und der anderen Unterzeichnerstaaten erfiillt hat, allerdings mit einer wichti-
gen Ausnahme: der Frage nach der Entschddigung ehemaliger Inhaber von
Wohn- und Eigentumsrechten, die nicht nach Kroatien zuriickkehren wollen.
Auch der Pali¢-Prozess, urspriinglich als Expertenforum zur Erorterung zwi-
schenstaatlicher justizieller Zusammenarbeit im Bereich Kriegsverbrecher-
prozesse geplant, war ein Teilerfolg. Durch ihn gelang es insbesondere, die
Zusammenarbeit zwischen den Staatsanwaltschaften der Unterzeichnerstaa-
ten zu beschleunigen. Allerdings hat er nicht zu den notwendigen Gesetzes-
anderungen gefiihrt, mit denen die rechtlichen Hiirden fiir die Auslieferung

Erstellung nationaler Road Maps und einer regionalen Matrix zu beseitigen. Zwei Proble-
me miissen noch geldst werden, bevor die Road Maps verabschiedet werden kdnnen: ver-
lorene Miet- und Eigentumsrechte in Kroatien und die Anrechnung von Arbeitszeiten. Der
Sarajewo-Prozess wird von der OSZE, dem UNHCR und der Europdischen Kommission
unterstiitzt.

7 Der Pali¢-Prozess fordert die zwischenstaatliche justizielle Zusammenarbeit bei Kriegs-
verbrecherprozessen zwischen Bosnien und Herzegowina, Kroatien, Serbien sowie Mon-
tenegro. Im Mittelpunkt stehen dabei Themen wie die Auslieferung von Staatsangehéri-
gen und die Uberstellung von Gerichtsverfahren. Er geht urspriinglich auf Expertentreffen
zuriick, die das Konfliktverhiitungszentrum (KVZ) der OSZE 2004 ins Leben gerufen hat-
te, und erhielt durch Treffen auf ministerieller Ebene allméhlich auch eine politische Di-
mension. Der Pali¢-Prozess funktioniert auf der Expertenebene bislang erfolgreich, ein
politisches Gipfeltreffen, das die restlichen rechtlichen Hindernisse liberwinden helfen
soll, ist geplant. Er wird ausschlieflich von der OSZE gefordert, geniet jedoch externe
Unterstiitzung durch die EU und den IStGHJ.
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von Staatsbiirgern der Unterzeichnerstaaten hétten beseitigt und Gerichtsver-
fahren tiberstellt werden konnen. Insgesamt kann Kroatien jedoch eine aktive
Rolle im Pali¢-Prozess bescheinigt werden. Dass der politische Erfolg ausge-
blieben ist, kann wohl auf das mangelnde Vertrauen zwischen den politischen
Eliten der Unterzeichnerstaaten zuriickgefiihrt werden.

Der Sarajewo- und der Pali¢-Prozess wirkten sich auch auf die Beratungen
iiber die SchlieBung der Mission aus, da einige OSZE-Teilnehmerstaaten den
Fortgang der Prozesse als Test fiir die Glaubwiirdigkeit der Zusicherungen
und Verpflichtungen der kroatischen Regierung betrachteten. Blieben die
Fortschritte, insbesondere im Sarajewo-Prozess, hinter den Erwartungen zu-
riick, wurde dies von einigen Teilnehmerstaaten als Gelegenheit genutzt, dar-
auf zu bestehen, dass die Mission erst nach der vollstindigen Erfiillung des
Mandats geschlossen werden konne. Da der Pali¢-Prozess als weniger stark
polarisierend galt, war sein Einfluss auf die Verhandlungen iiber die Schlie-
Bung der Mission geringer.

Die Verhandlungen tiber die Schlieffung der Mission und die Erdffnung des
OSZE-Biiros in Zagreb

Die Verhandlungen iiber die SchlieBung der OSZE-Mission in Kroatien und
ihre mogliche Umstrukturierung begannen im Anschluss an einen Besuch des
Amtierenden Vorsitzendes der OSZE, des spanischen Auflenministers Miguel
Angel Moratinos, vom 6. bis 8. Juli 2007 in Dubrovnik. Wihrend seiner Teil-
nahme am Kroatien-Gipfel 2007 iiber ,,Europas neuen Siiden* und in Gespré-
chen mit Ministerprésident Ivo Sanader und Auenministerin Kolinda Gra-
bar-Kitarovi¢ sicherte der Amtierende Vorsitzende seine Unterstiitzung fiir
die SchlieBung der Mission Ende 2007 zu. Zugleich rief er die Behdrden
dazu auf, bei der Erfiillung der noch verbliebenen Verpflichtungen und Ver-
bindlichkeiten eng mit der Mission zusammenzuarbeiten.

Die SchlieBung der OSZE-Mission in Kroatien und die Er6ffnung des OSZE-
Biiros in Zagreb erfolgten schlieSlich Ende 2007 mit der Verabschiedung des
Beschlusses Nr. 836 des Stindigen Rates der OSZE. In den Monaten zuvor
hatte die Mission klare Zielvorgaben gemacht, die die kroatische Regierung
bis Ende des Jahres erfiillen musste, um sichtbare Fortschritte in den beiden
verbliebenen Bereichen des Mandats, Fliichtlingsriickkehr und die Beobach-
tung der Kriegsverbrecherprozesse, vorweisen zu kénnen. Mit Blick auf die
Flichtlingsriickkehr erarbeitete die Mission konkrete und {iberpriifbare
Richtwerte, wie z.B. die Bereitstellung von 1.400 Wohnungen fiir ehemalige
Inhaber von Wohn- und Eigentumsrechten, die sich fiir das Wohnraumbe-
schaffungsprogramm beworben hatten.®

8 Bis 2009 muss Kroatien nach der Road Map, die im Rahmen des Sarajewo-Prozesses fest-
gelegt wurde, 7.000 Wohnungen fiir ehemalige Inhaber von Wohn- und Eigentumsrechten
bauen, die sich fiir das Wohnraumbeschaffungsprogramm beworben haben. Das Land hat
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Eine Neuerung, die 2007 eingefiihrt wurde, war die Ubertragung des Platt-
form-Formats auf die Ebene der Feldbiiros in Benkovac, Sisak, Vukovar,
Gospi¢ und Knin. Damit sollte sichergestellt werden, dass auch die ortlichen
Behorden von den Verpflichtungen, die die Zentralregierung in den noch of-
fenen Fragen in den Bereichen Fliichtlingsriickkehr und Rechtsstaatlichkeit
einging, Kenntnis erhielten. Die Plattformen, die als Informationsveranstal-
tungen durchgefiihrt wurden, fanden in einigen der sensibelsten der vom
Krieg betroffenen Gebiete des Landes unter Beteiligung von Ministern und
Staatssekretidren sowie Vertretern der in Zagreb anséssigen Botschaften statt.
Die Wirkung dieser Plattform-Veranstaltungen vor Ort ist schwer abzuschét-
zen. Auch wenn sie vielleicht nichts Neues zur Diskussion iiber die noch zu
l6senden Probleme beigetragen haben, waren sie doch dabei hilfreich, den lo-
kalen Behorden die auf nationaler Ebene eingegangenen politischen Ver-
pflichtungen, insbesondere in Bezug auf Fliichtlingsriickkehr und Minderhei-
tenfragen, zu vermitteln und auf lokaler Ebene zu stdrken.

Bereits in den ersten Monaten des Jahres 2007 hatte das Konfliktverhiitungs-
zentrum (KVZ) der OSZE damit begonnen, Hintergrundpapiere iiber ver-
schiedene Optionen fiir die Nachfolge der OSZE-Mission in Kroatien zu er-
arbeiten. Die Optionen spiegelten die unterschiedlichen Auffassungen der
Teilnehmerstaaten wider, die einerseits die Erflillung des Mandats in den bei-
den noch offenen Bereichen sicherstellen wollten, andererseits aber auch fir
eine deutliche Verkleinerung der Mission eintraten. Die Vorschldge reichten
von der Einrichtung eines Nachfolgebiiros bis zur Einsetzung eines ge-
mischten Gremiums aus nationalen und internationalen Rechtsexperten, die
die Beobachtung der Kriegsverbrecherprozesse von Fall zu Fall iiberwachen
sollten.

Die Verhandlungen iiber die SchlieBung der Mission und ein mogliches
Nachfolgebiiro fiihrte der spanische OSZE-Vorsitz nach dem Madrider Mi-
nisterratstreffen Ende November 2007. Die umstrittenste Frage in den Dis-
kussionen unter den Teilnehmerstaaten war, ob die Fliichtlingsriickkehr in
das Mandat des Biiros in Zagreb aufgenommen werden sollte; das Gastland
war dagegen, eine Reihe von Delegationen hielt es jedoch fiir unverzichtbar.
Auf der Sitzung des Stidndigen Rates am 21. Dezember 2007 wurde schlief3-
lich Konsens iiber den endgiiltigen Wortlaut des Beschlusses Nr. 836 des
Stidndigen Rates erzielt; die Teilnehmerstaaten einigten sich auf eine ,,Wohn-
raumbeschaffungsformel, die es der OSZE ermdglichte, einen Grofiteil ihrer
Aufgaben im Bereich Fliichtlingsriickkehr zu erhalten, wenn auch ohne den
regionalen Aspekt des Sarajewo-Prozesses. Das neue Biiro sollte seinen Sitz
in Zagreb haben und nicht iiber Feldbiiros verfiigen.

Hinsichtlich der Beobachtung von Kriegsverbrecherprozessen legt der Be-
schluss Nr. 836 des Stindigen Rates fest, dass das Biiro diese Aufgabe wei-
terhin in Bezug auf Félle unter innerstaatlicher juristischer Aufsicht, auf vom

sich verpflichtet 1.400 Wohnungen im Jahr 2007 und die restlichen 5.600 in den beiden
folgenden Jahren fertigzustellen.
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IStGHJ eingeleitete und nach Regel 11bis seiner Verfahrensordnung und
Beweisregeln an Kroatien abgetretene Fille sowie in Bezug auf Kategorie-II-
Fille wahrnehmen wird.’ Das Biiro behielt auch sein Mandat zu Aspekten der
zwischenstaatlichen justiziellen Zusammenarbeit bei Kriegsverbrecherpro-
zessen im Rahmen des Pali¢-Prozesses. Diese Frage war besonders wichtig,
da damit zu rechnen ist, dass die Bearbeitung der verblicbenen Fille, die
nicht vom IStGHJ iiberstellt wurden, mindestens fiinf Jahre in Anspruch neh-
men wird."

Operative Aspekte der Schlieffung und Umstrukturierung der Mission

Am 21. Dezember 2007 beschloss der Stindige Rat, die OSZE-Mission in
Kroatien zu schlieBen und ein OSZE-Biiro in Zagreb einzurichten, dass sich
schwerpunktméBig mit der Beobachtung von Kriegsverbrecherprozessen und
den verbliebenen Aspekten der Implementierung des Wohnraumbeschaf-
fungsprogramms in Kroatien befassen soll. Das Biiro wurde zunéchst fiir ein
Jahr, bis zum 31. Dezember 2008, eingerichtet, die Verlangerung und mogli-
che Anderungen seines Mandats bediirfen eines erneuten Beschlusses des
Standigen Rates, was fiir alle OSZE-Feldoperationen gilt.

Infolge mehrerer Umstrukturierungen und Verkleinerungen im Laufe der
vergangenen Jahre bestand die OSZE-Mission in Kroatien zum Zeitpunkt ih-
rer SchlieBung aus einem Hauptquartier in Zagreb und fiinf Feldbiiros (in Si-
sak, Knin, Zadar, Vukovar und Osijek) mit insgesamt 108 Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern. Der Generalsekretir legte den Teilnehmerstaaten Ende
2007 einen berichtigten Gesamthaushaltsvoranschlag fiir 2008 vor, aus dem
die finanziellen Auswirkungen der Einrichtung des Biiros in Zagreb hervor-
gingen. Die von der Mission und dem Sekretariat gemeinsam durchgefiihrten
Planungen begannen im Sommer 2007; dazu gehorte auch der Besuch von
Mitarbeitern der Dienststelle Operative Unterstiitzung des KVZ und der
Hauptabteilungen Personalressourcen sowie Verwaltung und Finanzen des
Sekretariats. Nach dem Beschluss des Stindigen Rates am 21. Dezember
2007 begann die offizielle Planung mit der Verdffentlichung eines gemeinsa-
men Durchfiihrungsplans des OSZE-Biiros und des Sekretariats am 18. Janu-
ar 2008. Die Teilnehmerstaaten berieten iber die Grofle, die Zusammenset-
zung des Personals und das Budget des Biiros im Beratenden Ausschuss fiir
Verwaltung und Finanzen im Zusammenhang mit der Diskussion iiber den

9 Félle der Kategorien II und III sind solche, in denen der IStGHJ vollstdndig (Kategorie IT)
oder teilweise (Kategorie III) ermittelt hat, die er jedoch aufgrund seiner Arbeitsab-
schlussstrategie nicht zur Anklage bringen kann. Diese Fille wurden an nationale Gerichte
iiberwiesen.

10  Die Beobachtung von Kriegsverbrecherprozessen bezieht sich auf den einzigen vom
IStGH]J tiberwiesenen Fall und zahlreiche andere Fille, die die Mission in mehr als sechs
Jahre verfolgt hat. Die Beobachtung der Kriegsverbrecherprozesse durch die Mission —
und nun durch das Biiro — findet im Rahmen des 2005 geschlossenen Kooperationsab-
kommens zwischen dem IStGHJ und der OSZE statt.
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Gesamthaushalt 2008. Der Personalumfang des Biiros — eine der schwierige-
ren Fragen in den Verhandlungen — wurde letztlich auf 34 Mitarbeiter festge-
legt.

Innerhalb des Sekretariats iibernahm die Dienststelle Operative Unterstiitzung
des KVZ die Gesamtkoordination der SchlieBung und Umstrukturierung un-
ter Einbeziehung der Mission bzw. des Biiros, der Dienststelle fiir die Unter-
stiitzung politischer Entscheidungsprozesse des KVZ und anderer Abteilun-
gen des Sekretariats (Personalressourcen, Verwaltung und Finanzen). Ge-
meinsam wurde ein ,,Durchfiihrungsplan fiir die SchlieBung der OSZE-Mis-
sion in Kroatien und die Einrichtung eines OSZE-Biiros in Zagreb* erarbei-
tet. Dieser sah zwei Phasen vor, wobei die SchlieBung der Mission und die
anschlieBende Eroffnung des Biiros als jeweils eigenstdndige Vorgédnge be-
trachtet wurden, die jedoch administrativ miteinander verkniipft wurden, um
eine reibungslose Entwicklung der OSZE-Prédsenz in Kroatien sicherzustel-
len.

Phase 1 begann unmittelbar nach dem Beschluss des Stindigen Rates vom
21. Dezember, obwohl einige informelle Vorbereitungen bereits im Voraus
angelaufen waren. Phase 2, die Einrichtung des OSZE-Biiros in Zagreb, star-
tete am 1. Januar 2008, nach dem Erhalt eines formalen Status. Beide Phasen
befassten sich mit einer ganzen Reihe von Fragen im Zusammenhang mit der
Schliefung und Einrichtung zweier unterschiedlicher Typen von Feldpriasen-
zen, darunter Personalbedarf, Vertrige und Abfindungszahlungen, Aktenar-
chivierung, das Inventar sowie die Informations- und Telekommunikations-
technologie. Im Sommer 2008 legte die Dienststelle Operative Unterstiitzung
des KVZ einen schriftlichen Bericht iiber die SchlieBung und die Einrichtung
des neuen Biiros vor. In dem Bericht wurden Planung, Vorbereitung und
Durchfiihrung der SchlieBung und der Umstrukturierung evaluiert. Sowohl
der Durchfiihrungsplan als auch die Nachbetrachtung waren Schliisselele-
mente in der operativen Planung der SchlieBung.

Schlussbetrachtung: Lehren und bewdhrte Praktiken

Die SchlieBung der OSZE-Mission und ihre nachfolgende Einrichtung als
Biiro waren mit Blick auf die dabei gewonnenen Erfahrungen und bewahrte
Praktiken sowohl in politischer als auch in administrativer, operativer und
technischer Hinsicht von grofler Bedeutung.

Politisch war man sich einig, dass die SchlieBung einer OSZE-Feldoperation
sowohl fiir die Organisation als auch fiir das Gastland ein Erfolg sein muss.
Das Festlegen von Bedingungen fiir die SchlieBung im Rahmen eines Dialogs
und transparenten Informationsaustauschs mit der Regierung des Gastlandes
und anderen internationalen Ansprechpartnern war dafiir ausschlaggebend.
Auch die Schaffung geeigneter Mechanismen zur Bewertung der Mandatser-
fiillung — wie die Plattformen — sowohl auf zentraler als auch auf lokaler Ebe-
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ne und die Vorgabe konkreter Richtwerte waren ebenfalls wichtig, ebenso die
Beobachtung der Implementierung, vor allem vor Ort.

Im Entscheidungsprozess trugen die exzellenten Beziehungen zwischen dem
Amtierenden Vorsitzenden, der Regierung des Gastlands, anderen Teilneh-
merstaaten, dem Sekretariat und der Mission, die auf Offenheit, gegenseiti-
gen Konsultationen und enger Zusammenarbeit beruhten, ebenfalls zu einem
erfolgreichen Schliefungs- und Umstrukturierungsprozess bei, der so viele
politische und administrative Herausforderungen barg — von der Personalzu-
sammensetzung liber den Inhalt des neuen Mandats bis hin zu budgetiren
und technischen Fragen.

In operativer Hinsicht stellten der Durchfithrungsplan und der Nachbetrach-
tungsbericht einen durchdachten und von allen Seiten geschitzten Fahrplan
fur die Mission bzw. das Biiro und das Sekretariat dar. Sie stellten sicher,
dass das gemeinsame Handeln koordiniert und nach Plan unter Einschluss
aller Beteiligten verlief und dass die Missionsmitarbeiter — soweit es unter
den Unwigbarkeiten des gesamten Prozesses moglich war — auf dem Laufen-
den gehalten und einbezogen wurden. Sie stellten dariiber hinaus ein wegwei-
sendes Unterfangen seitens des OSZE-Sekretariats dar, Lehren und bewéhrte
Praktiken zu identifizieren, die das gesamt Spektrum an Tatigkeiten umfas-
sen, die mit der SchlieBung einer Feldoperation und ihrer Neuerdffnung in
einem anderen Format verbunden sind. Unter dem Gesichtspunkt eines insti-
tutionellen Gedéachtnisses sind daher die in Kroatien Ende 2007/Anfang 2008
zum Einsatz gekommenen Verfahren der Umstrukturierung echte Richtmar-
ken fiir dhnliche Einsdtze in anderen Teilen des OSZE-Gebiets.
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Sebastian Dworack

Mazedonien und seine OSZE-Mission 2006-2008:
Klassenziel noch nicht erreicht!

Regierungsbildung 2006 Neue Gesichter, neuer Stil?

Als Premierminister Nikola Gruevski sich mit seiner regierenden VMRO-
DPMNE? am 1. Juni 2008 in vorgezogenen Parlamentswahlen dem Biirger-
votum in Mazedonien stellte, konnte er auf eine knapp zweijahrige Regie-
rungszeit voller Hohen und Tiefen zuriickblicken.

Im Sommer 2006 hatte seine Partei im Zusammenschluss mit mehreren klei-
neren Mitte-rechts-Parteien die Parlamentswahlen iiberlegen gewonnen und
damit den amtierenden Premierminister Vlado Buckovski und seine Sozial-
demokratische Union Mazedoniens (SDSM) in die Opposition geschickt.
Dies war der VMRO-DPMNE erst zum zweiten Mal nach 1998 in den nun-
mehr 17 Jahren der Unabhingigkeit des Landes gelungen.

Die neue Regierung zeichnete sich durch eine hohe Anzahl neuer und junger
Politiker aus, die bis dahin wenig in Erscheinung getreten oder von Posten
aus dem Ausland rekrutiert worden waren.’ Das Durchschnittsalter der Mi-
nisterriege betrug gerade einmal Mitte dreiBig.*

Trotz anfanglicher Kritik an der angeblichen Unerfahrenheit der Regie-
rungsmannschaft blieb Gruevski seiner schon im Wahlkampf eingeschlage-
nen Linie treu und setzte neben neuen Themen auch auf neue unverbrauchte
Gesichter, die mit ihm gemeinsam sein Wahlprogramm der ,,Wiedergeburt in
hundert Schritten* umsetzten sollten. Dies zeigte sich nicht nur bei der Aus-
wahl der Minister aus der VMRO-DPMNE, die hauptsdchlich aus seinem
engsten personlichen Umfeld kamen, sondern auch bei der Entscheidung iiber
die Minister der Koalitionspartner, die allesamt das Plazet des neuen Pre-
miers bendtigten. Bereits hier zeichnete sich der Regierungsstil des zukiinfti-
gen Premierministers ab, der durch Machtkonzentration an hochster Stelle
und die letztendliche Entscheidungsgewalt nur durch Gruevski selbst ge-
kennzeichnet war und somit zu einem hohen Maf} an Dominanz innerhalb der
Koalition fiihrte. Auch einigte man sich mit den Partnern, der Neuen Sozial-

1 Der vorliegende Beitrag gibt ausschlieBlich die personlichen Ansichten des Autors und
nicht diejenigen der OSZE, der Regierung irgendeines ihrer Teilnehmerstaaten oder der
OSZE-, Spillover “-Beobachtermission in Skopje wieder.

2 Innere Mazedonische Revolutiondre Organisation — Demokratische Partei fiir die Mazedo-
nische Nationale Einheit.
3 Die Vizepremiers Gabriela Konevska und Zoran Stavrevski bekleideten vor ihrer Beru-

fung in die Regierung Funktionen beim Stabilitdtspakt fiir Siidosteuropa und der Welt-
bank. Die Minister ohne Dienstbereich Vele Samak, Gligor Taskovi¢ und Ivo Ivanovski,
zu deren Aufgaben die Anwerbung ausldndischer Investoren gehdrt, hatten vorher fiir in-
ternationale Grofunternehmen gearbeitet.

4 Der Premierminister lag mit seinen 36 Jahren somit genau im Durchschnitt.
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demokratischen Partei (NSDP) und der Demokratischen Partei der Albaner
(DPA),” sowie mit einer Reihe kleinerer Parteien darauf, die Wahlplattform
der VMRO-DPMNE zur Grundlage fiir das Regierungsprogramm zu machen,
was den anderen Partnern wenig Spielraum zur Verwirklichung ihrer eigenen
Programme, soweit vorhanden, lie. Gemeinsam erwartete man, dass das auf
wirtschaftliche Themen fokussierte Programm die iibrigen Probleme mit 16-
sen wiirde. Dies ging soweit, dass selbst die DPA einem Moratorium zu allen
ethnischen Fragen und Gesetzesénderungen gemif3 dem Ohrider Rahmenab-
kommen fiir die ersten sechs Monate der Regierungszeit zustimmte und da-
mit von ihren rein ethnisch albanisch gepriagten Parteizielen abriickte. Dies
geschah aus der Motivation heraus, um jeden Preis an der Regierung beteiligt
zu werden und das drohende politische Ende der Partei infolge einer Regie-
rungsbeteiligung der Demokratischen Union fiir Integration (DUI) abzuwen-
den.

Die ersten Beschliisse des Kabinetts folgten dann auch dem eingeschlagenen
Weg: Man reduzierte die staatlichen Abgaben auf landwirtschaftliche Pro-
dukte und wollte damit ein Zeichen fiir die Unterstiitzung des in Mazedonien
dominierenden Wirtschaftsfaktors Landwirtschaft setzen. Fiir Anfang 2007
wurde die schrittweise Einfithrung einer Flat Tax, einer einheitlichen Ein-
kommensteuer, in Hohe von zehn Prozent beschlossen. Des Weiteren wurden
die Gehilter o6ffentlicher Angestellter erhdhnt, um somit deren Kaufkraft zu
stirken.®

Nach den ersten hundert Tagen der neuen Regierung présentierte sich das
Kabinett im Dezember 2006 in einer vom Fernsehen zur besten Sendezeit /ive
iibertragenen Sitzung, in der alle Minister dem Premier und dem Volk die Er-
folge ihres jeweiligen Ressorts vorstellten. Die mit groBem Aufwand organi-
sierte Veranstaltung erwies sich allerdings bei genauerem Hinsehen als wenig
substanziell und zielte wohl eher auf eine moglichst groBe Offentlichkeits-
wirkung. Dieser Ansatz zog und zieht sich durch fast alle Entscheidungen des
Premiers und seines Kabinetts. Dabei werden die Minister von auslédndischen
PR-Beratern professionell unterstiitzt. Die Popularitit des Premierministers
und seiner Regierung schnellte dadurch in kiirzester Zeit in ungeahnte Hohen,
was zudem zu einem Stimmungswandel innerhalb der Bevolkerung und einer
allgemeinen Aufbruchstimmung fiihrte.” Die professionelle Vermarktung je-
der noch so wenig relevanten Entscheidung der Regierung oder des Premiers

5 Die NSDP hatte sich 2005 aus den Reihen der SDSM gegriindet. Thr steht der SDSM-Mit-
begriinder Tito Petkovski vor. Die DPA war bereits von 1998 bis 2002 Koalitionspartner
der VMRO-DPMNE. Sie hatte bei den Wahlen 2006 im ethnisch albanischen Lager zwar
gegen die DUI verloren, wurde allerdings dennoch aufgrund ihrer groeren ideologischen
Niahe zur VMRO-DPMNE als Koalitionspartner ausgewahlt. Die DUI hatte dagegen u.a.
mit einem Parlamentsboykott und Straenblockaden protestiert, da sie sich aufgrund der
Mehrheit im Albanerlager als legitimer Koalitionspartner ansah. Koalitionsverhandlungen
mit der VMRO-DPMNE scheiterten allerdings bereits nach wenigen Runden, da beide
Seiten wohl nicht ernsthaft an einer Zusammenarbeit interessiert waren.

6 Der mazedonische 6ffentliche Dienst umfasst etwa 120.000 Angestellte.

7 Vgl. UNDP Early Warning Report Macedonia vom Dezember 2006.
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verlieh der politischen Fithrung den Anschein, ein neues Kapitel in der be-
wegten Geschichte des Landes aufgeschlagen zu haben, was zu baldigen un-
geahnten Erfolgen fiihren wiirde.®

Machtkampf'im ethnisch albanischen Lager und Kraftprobe um die Badinter-
Mehrheit

Dem ethnisch albanischen Koalitionspartner DPA, der in den letzten vier Jah-
ren politisch und finanziell unter der Oppositionsrolle gelitten hatte, ging es
nun in der Regierung zuallererst um die Konsolidierung seiner Position.
Hieraus entwickelte sich in den ersten Monaten nach der Regierungsbildung
ein erbitterter Kampf zwischen der DPA und der DUI, die von 2002 bis 2006
an der Regierung beteiligt war, um die Vormachtstellung im albanischen La-
ger. Wie bei Machtwechseln in Mazedonien {iblich, wurden in kiirzester Zeit
DUI-treue Angestellte in der 6ffentlichen Verwaltung und auf prominenten
Positionen durch DPA-Mitglieder ersetzt.” Eines der deutlichsten Beispiele
fiir dieses Vorgehen war der Rektor der erst 2004 legalisierten Universitét in
Tetovo, bekannt als DUI-Sympathisant, der bereits im Herbst aufgrund von
Korruptions- und Misswirtschaftsvorwiirfen kurzerhand vom Bildungsmi-
nister seines Amtes enthoben wurde.'® Neben dem Prestigeobjekt der albani-
schen Parteien, der Universitit Tetovo, trafen die Auswechselungen vor al-
lem hochrangige Mitarbeiter der Polizei — ein nicht zu unterschitzender
Faktor, wenn es darum geht, sich in allen Bereichen des 6ffentlichen Lebens
eine Vormachtstellung zu sichern. Offiziell mit mangelnder beruflicher Qua-
lifikation oder Misswirtschaft begriindet, wurden die Auswechselungen in
Wirklichkeit zumeist aus parteitaktischen Griinden vorgenommen, um so die
Position der DPA gegeniiber der DUI zu stérken und zu konsolidieren.

Mit diesem Vorgehen wurde noch ein weiteres Ziel verfolgt: Der DPA ging
es darum, ihre zahlenméaBig kleinere Fraktion im Parlament mit abtriinnigen
Abgeordneten der DUI aufzustocken. Damit sollte zum einen der DUI das
Hauptargument fiir ihre Regierungsbeteiligung — die angebliche Mehrheit in-
nerhalb der albanischen Bevélkerung — genommen werden, zum anderen
hatte dieses Vorgehen auch praktische Auswirkungen auf die Mehrheitsver-
héltnisse unter den Abgeordneten der Minderheiten. Die Regierungskoalition

8 Durch die Festlegung auf primir von der VMRO-DPMNE vertretene Themen im Regie-
rungsprogramm konnten vor allem der Hauptkoalitionspartner und dessen Vorsitzender,
Premierminister Nikola Gruevski, von der Gunst der Wihlerschaft profitieren.

9 Dieses Vorgehen galt, wenn auch in etwas abgeschwichter Form, auch fiir die VMRO-
DPMNE und die NSDP, die SDSM-treue Mitarbeiter in vielen Positionen durch Mitglie-
der ihrer eigenen Partei ersetzten. Dieses Verhalten erklart sich aus der starken Verflech-
tung aller Bereiche des 6ffentlichen Lebens mit parteipolitischen Interessen.

10 Obwohl dieses Verhalten gegen die Gesetzeslage und die Statuten zur Gewéhrleistung der
universitdren Autonomie verstie und die DUI gegen die Entscheidung Sturm lief, musste
sie im Endeffekt nachgeben, wohl auch aufgrund der Tatsache, dass die Beweislast gegen
den Rektor erdriickend war.
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verfiigte im Parlament nicht iiber die doppelte sogenannte Badinter-Mehrheit,
da die Mehrheit der Minderheitenvertreter im Parlament der Opposition an-
gehorte.!!

Auch wenn man sich innerhalb der Koalition, vielleicht auch aus dem eben
geschilderten Grund, darauf verstindigt hatte, in den ersten sechs Monaten
nur Gesetzesentwiirfe aus dem wirtschaftlichen Bereich zu behandeln und
alle ethnischen Fragen erst einmal zu vertagen, musste die Badinter-Mehrheit
iiber kurz oder lang gesichert werden.

Trotz aller Versuche eine Reihe von DUI-Abgeordneten umzustimmen — die
sich lauthals tiber Einschiichterungs- oder Bestechungsversuche beklagten —
konnte die DPA vorerst keinen weiteren Abgeordneten auf ihre Seite ziehen.
Hier kam der Juniorpartner der DUI, die Partei fiir Demokratische Prosperitét
(PDP),"? mit der vor der Wahl eine gemeinsame Kandidatenliste erstellt wor-
den war und die mit drei Abgeordneten im Parlament vertreten war, ins Spiel.
Auch hier setzte der Hebel der DPA an. Man versprach der PDP die sofortige
Regierungsbeteiligung — ein durchaus verlockendes Angebot, das auch als
Motivation fiir die Koalition mit der DUI gedient hatte, die vor den Wahlen
als sicherer Regierungspartner gegolten hatte. Nach langwierigem Hin und
Her entschied sich die PDP-Fithrung zum Ubertritt zur Regierungskoalition;
ihr Vorsitzender erklarte im Juni 2007 offiziell den Frontenwechsel. Zwei der
drei Abgeordneten verweigerten allerdings ihrer Parteifiihrung die Gefolg-
schaft und verblieben bei der DUI. Dies fiihrte zu dem wohl einmaligen Pha-
nomen, dass eine Partei gleichzeitig Teil der Regierung und der Opposition
war.

Unter dem