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Solomon Passy

Zum Geleit

2004 stellte Bulgarien sich der Herausforderung, den Vorsitz der OSZE zu
Ubernehmen. Fir mein Land — und fur mich personlich — bedeutete es eine
gewaltige Chance, diese dynamische, umfassende und auch extrem wichtige
Organisation zu flhren.

Die Welt versucht zurzeit mit einer ganzen Reihe von Problemen fertig zu
werden: Terrorismus, Klimawandel, die Globalisierung und ihre Folgen fir
die Souverénitat der Staaten, die Chancen und Gefahren offenerer Grenzen
und nicht zuletzt die Gefahren, die von schwachen Staaten, den so genannten
,.failing states*, ausgehen.

Unser Planet ist durch den zunehmenden Informationsaustausch, immer mehr
Reisemdglichkeiten und den Fortschritt in den Kommunikationstechnologien
S0 eng vernetzt, dass wir die Auswirkungen, die Ereignisse in einem Teil der
Welt auf einen anderen haben kénnen, nicht mehr ignorieren kénnen. Es ist
in unser aller Interesse, dass wir uns gemeinsamen Problemen stellen und sie
I6sen, indem wir miteinander reden und gemeinsam nach Antworten suchen.
Seit fast 30 Jahren steht die OSZE fiir diese Philosophie — und sie scheint
heute wichtiger denn je. Das umfassende Sicherheitsverstandnis der OSZE,
das weit ber den Tellerrand militarischer Sicherheit hinaus sieht, ihr koope-
rativer, multilateraler Ansatz und ihre umfassende Mitgliedschaft, noch dazu
ihre Kooperationspartner im Mittelmeerraum und in Asien machen sie zu
dem europdischen Sicherheitsforum fur Dialog, Konfliktverhiitung und Frie-
densaufbau nach einem Konflikt schlechthin.

Naturlich — so wie die Welt sich veréndert, veréndert sich auch die OSZE. In
den 1970er und 1980er Jahren diente die (damalige) KSZE der Vereinigung
eines geteilten Europa. In den 1990er Jahren wurde sie zum Katalysator fir
die postkommunistische Transformation. Heute hat sie die Funktion einer
Briicke zwischen der erweiterten EU und ihrer ,,neuen Nachbarschaft“ und
eines einzigartigen Kommunikationskanals zwischen Nordamerika, der Rus-
sischen Foderation, Europa, dem Kaukasus und Zentralasien fiir den Aus-
tausch Gber ein breite Palette wichtiger Sicherheitsthemen. Auch nutzt sie
ihre Aktivitaten vor Ort, ihre Einrichtungen, ihr Sekretariat und den politi-
schen Dialog als solchen, um mit ihren Teilnehmerstaaten zur Férderung von
Demokratie und Sicherheit in den Staaten und gutnachbarschaftlichen Bezie-
hungen zwischen ihnen zusammenzuarbeiten.

Verdnderte Realititen in Europa und in der Welt erfordern Verédnderungen in
der OSZE. Aus diesem Grunde hat der bulgarische Vorsitz einen Dialog uber
eine Reform der Organisation ins Leben gerufen. Wir sind der Uberzeugung,
dass uber kurz oder lang Uber Anregungen wie den politischen Dialog inner-
halb der OSZE zu vertiefen, eine neue und angemessene Ausgewogenheit
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zwischen den drei Dimensionen herzustellen, das Wirtschaftsforum nach
Zentralasien und das Implementierungstreffen zur menschlichen Dimension
in den Sldkaukasus zu verlegen sowie die Funktionen des Generalsekretérs,
des Amtierenden Vorsitzenden und der Parlamentarischen Versammlung zu
stérken ein Konsens zu finden sein wird.

Die Erweiterung der NATO und der EU im Jahr 2004 hat die Zahl der OSZE-
Teilnehmerstaaten, die gleichzeitig Mitglieder dieser, wenn ich so sagen darf,
einzigartigen NATO-EU-Gemeinde sind, auf 32 erhoht. Der Rest der OSZE-
Teilnehmerstaaten gehdrt hauptsachlich der GUS an. Eine der vor uns liegen-
den Aufgaben besteht meiner Meinung nach darin, den Dialog und die Inter-
aktion zwischen diesen beiden Konglomeraten zu intensivieren. Ich sehe die
OSZE als eine Briicke tber das Schwarze Meer zu den Teilnehmerstaaten im
Slidkaukasus und in Zentralasien. Der Vorsitz hat auch bereits den Vorschlag
gemacht, Haushaltsmittel, die durch die Reduzierung oder die Beendigung
von OSZE-Einsatzen vor Ort auf dem westlichen Balkan frei werden, in diese
beiden Regionen umzuleiten.

Implementierung gehdrt zu den Hauptthemen des bulgarischen Vorsitzes.
Unserer Ansicht nach hat die OSZE mittlerweile einen beachtlichen Acquis
an ,,harten“ und ,weichen* Verpflichtungen entwickelt. Deren Wirksamkeit
héngt nun von ihrer Umsetzung ab.

Dafir zu sorgen, dass Verpflichtungen dauerhaft erfiillt werden, bedeutet,
Staaten dazu zu bewegen, ihre internationalen Verpflichtungen zu ,,verinner-
lichen“; ein Weg dazu flhrt Gber Bildung. Der bulgarische Vorsitz ist daher
darum bemiht, das Thema Bildung ganz oben auf die Tagesordnung der
OSZE zu setzen.

Ein Grofiteil unserer Agenda flr 2004 geht auf Beschlisse zurtick, die 2003,
insbesondere auf dem Ministerratstreffen von Maastricht, gefasst wurden.
Dazu gehéren die OSZE-Strategie gegen Bedrohungen der Sicherheit und
Stabilitdt im einundzwanzigsten Jahrhundert, das Strategiedokument fir die
Wirtschafts- und Umweltdimension, Bemihungen, die Féhigkeiten der OSZE
zur Bek&mpfung des Menschenhandels auszubauen, die Forderung von Tole-
ranz und Nichtdiskriminierung, die Implementierung des Aktionsplans zur
Verbesserung der Lage der Sinti und Roma im OSZE-Gebiet, die Intensivie-
rung der Terrorismusbekdmpfung, vor allem durch starkere Konzentration
auf die Sicherheit von Reisedokumenten, tragbare Luftabwehrsysteme und
die Einrichtung eines Netzwerks zur Bekdmpfung des Terrorismus sowie —
im politisch-militarischen Bereich — erhdhte Aufmerksamkeit fur Kleinwaf-
fen und leichte Waffen sowie fiir die Lagerbestande an konventioneller Mu-
nition. Wir waren Uberdies aufgefordert, Wege zur Weiterentwicklung des
Dialogs und der Zusammenarbeit mit unseren Kooperationspartnern zu er-
kunden und zu (berlegen, in welchem Umfang OSZE-Normen, -Prinzipien
und -Verpflichtungen auch auf Aulenstehende tibertragbar sind.

2004 war auch das Jahr ,horizontaler* Themen wie der Ausbau der Fahig-
keiten der OSZE auf den Gebieten Polizeiarbeit, Grenzkontrolle und Grenzsi-
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cherheit, Terrorismusbekampfung, Bekdmpfung des Menschenhandels, Tole-
ranz und Nichtdiskriminierung; auch zentrale Tatigkeitsbereiche wie Medien-
freiheit, Minderheitenfragen, Menschenrechte und Demokratisierung standen
erneut im Mittelpunkt.

Uns erging es wie allen Vorsitzen: Unsere Agenda wurde auch von aktuellen
Ereignissen gepragt. Herausragendstes Beispiel war Georgien. Die Rosenre-
volution lieR die Korridore von Maastricht vibrieren. Danach folgten zu Be-
ginn des neuen Jahres von der OSZE beobachtete Préasidentschafts- und Par-
lamentswahlen, die grofle Beachtung in den Medien fanden, danach wie-
derum erforderten die Spannungen rund um den Versuch der neuen georgi-
schen Regierung, ihre Position in Adscharien und gegeniiber Siidossetien zu
festigen, unsere ganze Aufmerksamkeit, wobei die OSZE alles dafiir tat, dass
dieser Versuch friedlich blieb.

Ein weiteres Beispiel: Kosovo. Der explosionsartige Ausbruch der Gewalt im
Mérz 2004 zeigte schlagartig, wie fragil die Lage ist und wie auBerordentlich
wichtig es ist, dass die Staatengemeinschaft sich um die Stabilisierung und
Verbesserung der interethnischen Beziehungen in dieser immer noch unbe-
standigen Region bemiiht.

Die Tétigkeit der OSZE in anderen Regionen, wie z.B. auf dem westlichen
Balkan, in Osteuropa (Ukraine, Belarus und Moldau) und in Zentralasien
fanden weniger Resonanz in den Medien; sie liefen eher diskret ab, waren
jedoch konstruktiv und halfen dabei, Verbesserungen herbeizufiihren oder
aber die Nichteinhaltung von OSZE-Verpflichtungen ins Rampenlicht zu ri-
cken.

Diese und andere aktuelle Themen werden in der diesjahrigen Ausgabe des
OSZE-Jahrbuchs erdrtert. Wie immer befasst sich das Jahrbuch mit einer
Fille von OSZE-relevanten Themen, betrachtet sie aus verschiedenen Per-
spektiven, analysiert sie und regt zum Nachdenken an. Diese wertvolle wis-
senschaftliche Verdffentlichung erlaubt es Insidern, ihre offene und kenntnis-
reiche Sichtweise zum Ausdruck zu bringen, und gibt Experten von auf3en
eine Plattform, von der aus sie die OSZE-Gemeinde ermutigen kénnen, be-
stimmte Themen mit anderen Augen zu sehen.

2004 war fur mein Land, meine Regierung und mich ein arbeitsreiches Jahr.
Wir mussten uns mit vielen der Themen auseinander setzen, Uber die Sie hier
lesen werden. Ich hoffe, dass das, was unser Vorsitz und das Ministerratstref-
fen von Sofia (das zweifellos Gegenstand des néchsten Jahrbuchs sein wird)
hinterlassen, zur fortgesetzten Weiterentwicklung der OSZE ebenso beitragen
wird wie zu einer gréBeren Anerkennung ihrer Verdienste und dem zukdinfti-
gen Potenzial, mit den heutigen Problemen europdischer Sicherheit fertig zu
werden.
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Javier Solana

Die Zeit ist reif fur eine umfassende Partnerschaft
zwischen der EU und der OSZE

GrufRwort des Hohen Vertreters fiir die Gemeinsame AufRen- und
Sicherheitspolitik der EU

Die Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) né-
hert sich ihrem 30-jahrigen Jubilaum und wir kbnnen mit einer gewissen Zu-
friedenheit feststellen, dass das Europa, in dem sie einst entstanden ist, sich
deutlich zu seinem Vorteil veréndert hat. Alte Trennlinien sind verschwunden
und mehr Européer als jemals zuvor leben in Frieden und Sicherheit. In die-
sen 30 Jahren hat die Europdische Union ihre Mitgliederzahl mehr als ver-
doppelt, ihre Bevolkerungszahl beachtlich erhéht und neue Nachbarn gewon-
nen. Es ist der richtige Zeitpunkt, sich Gedanken (ber den Aufbau einer
neuen, umfassenderen Partnerschaft zwischen der EU und der OSZE zu ma-
chen, die den Herausforderungen und Chancen unseres heutigen neuen Eu-
ropa gerecht wird.

In der Europdischen Union entwickeln wir derzeit neue Strategien und In-
strumente, die uns dabei helfen sollen, mit den Herausforderungen des neuen
Europa fertig zu werden. Die im Dezember 2003 verabschiedete Europaische
Sicherheitsstrategie verpflichtet uns, aktiver, handlungsféhiger und kohéren-
ter zu werden, und fordert von uns ein noch grélReres Engagement in unserer
unmittelbaren Nachbarschaft. Im Kontext der Europaischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik (ESVP) sind wir verpflichtet, unsere Fahigkeiten im Be-
reich der zivilen und der militarischen Krisenbewaltigung weiterzuentwickeln
und ein umfangreiches Instrumentarium flir Einsédtze zur Krisenbewaltigung
zu schaffen. Mit unseren internationalen Partnern wollen wir dabei kooperie-
ren, nicht konkurrieren. Wir kénnen das Ziel, das wir uns selbst gesteckt ha-
ben, ndmlich Frieden zu ,,exportieren, nur erreichen, wenn wir mit anderen
effektiv zusammenarbeiten. Durch die Zusammenarbeit mit der OSZE kann
die EU ihre Fahigkeiten zur Férderung von Frieden und Stabilitit auf unse-
rem Kontinent und tber ihn hinaus weiter ausbauen.

Die Europaische Union wirdigt die Rolle der OSZE als unverzichtbarer in-
ternationaler Akteur zur Forderung von Frieden und umfassender Sicherheit
von Vancouver bis Wladiwostok. Dank ihrer Inklusivitat vereint die OSZE
eine Vielzahl von Landern, die dieselben globalen Ziele verfolgen. Die OSZE
besitzt wichtige Vorzige: ihren Acquis, ihre Prasenz vor Ort und ihre Organe
und Institutionen, die sie zu einem wesentlichen Bestandteil der europdischen
Sicherheitsarchitektur machen. Sie macht aulerdem kontinuierliche Fort-
schritte bei der Neufestlegung ihrer Fahigkeiten, was die Dokumente, auf die
sich die AuBenminister der OSZE-Teilnehmerstaaten auf dem Ministerrats-

15



treffen von Maastricht im Dezember 2003 verstandigt haben, bestatigen. Die
Verabschiedung einer eigenen OSZE-Sicherheitsstrategie ist ebenfalls eine
wichtige Grundlage fiir unsere zukiinftige Zusammenarbeit.

Gleichzeitig ist die Identifizierung von Bedrohungen in der Sicherheitsstrate-
gie der Européischen Union die Grundlage fir ihr kinftiges Handeln. So er-
gibt sich ein breiter européischer Konsens daruiber, wie unsere Antwort auf
diese Bedrohungen aussehen muss: wirksamer Multilateralismus, Aufbau ei-
ner stabilen Nachbarschaft und rechtzeitiges Vorgehen gegen die Ursachen
von Konflikten.

Es ist ermutigend, dass es so viele Ubereinstimmungen in unseren beiden Si-
cherheitsstrategien gibt. Die EU und die OSZE senden an die tbrige Welt die
gleiche Botschaft aus: Unsere heutige Zusammenarbeit ist der Beweis fiir die
Bereitschaft der internationalen Gemeinschaft, gemeinsam auf eine bessere
Welt hinzuarbeiten.

Wir in der EU sind der Uberzeugung, dass eine stirker vereinte Welt nur
durch einen wirksamen Multilateralismus erreicht werden kann. Eine noch
stérkere internationale Gemeinschaft, gut funktionierende internationale In-
stitutionen und eine auf festen Regeln beruhende internationale Ordnung ge-
horen daher nach wie vor zu den wichtigsten strategischen Zielen der Euro-
paischen Union.

Wir wollen eine Welt, in der mehr Einigkeit herrscht, aber auch mehr Sicher-
heit. Die EU hat sich dazu verpflichtet, bei dem Streben nach Sicherheit in
Europa und in Europas Nachbarschaft aktiver in Erscheinung zu treten, ins-
besondere im Bereich der Konfliktpravention. Dieses ambitionierte VVorhaben
erfordert von der Européischen Union den Einsatz des gesamten Instrumenta-
riums, das ihr fir Krisenbewéltigung und Konfliktprévention zur Verfligung
steht. Dazu gehoren politische, diplomatische, militarische und zivile Mittel
ebenso wie Handels- und Entwicklungshilfeaktivititen. In diesem Kontext
bietet sich das Know-how der OSZE auf dem Gebiet der Konfliktpravention
fur den Ausbau unserer zukiinftigen Zusammenarbeit an.

Zentralasien und der Siidkaukasus sind sicherlich Regionen, in denen diese
Kooperation vertieft werden kénnte. Die OSZE sollte die Europaische Union
als ihren engsten und zuverlassigsten Partner beim Aufbau von Sicherheit in
Europa betrachten, als starksten Befuirworter ihrer Werte und Prinzipien. Seit
ihrer jlingsten Erweiterung umfasst die EU nun 25 von 55 OSZE-Teilneh-
merstaaten; zusammengenommen ist die EU auch der grofite Beitragszahler
innerhalb der OSZE und finanziert rund 70 Prozent ihres Haushalts. Das un-
terstreicht unseren Glauben an die bleibende Bedeutung der OSZE und an un-
sere gemeinsame Vorstellung von der Welt.

Die gegenwartigen Modalitaten der Zusammenarbeit von EU und OSZE be-
ruhen zum groRten Teil auf Arrangements, die sich tber die Jahre entwickelt
haben. Regelmalige Kontakte und Treffen gewahrleisten eine erfolgreiche
Zusammenarbeit, dienen der Orientierung und sorgen fur Kontinuitat und
Kohérenz der MaRnahmen von EU und OSZE. Unsere strukturierten Kon-
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takte auf der politischen Ebene, der Arbeitsebene und in der Arbeit vor Ort
sind ein hervorragendes Beispiel dafiir, wie wirksam Multilateralismus sein
kann.

Die Europdische Union ist jedoch bereit, ihre Beziehungen zur OSZE noch
weiter zu vertiefen. Die Schlussfolgerungen des Rates, die am 17. November
2003 zur Zusammenarbeit zwischen der EU und der OSZE bei der Konflikt-
verhitung, Krisenbewaltigung und Konfliktnachsorge verabschiedet wurden,
sind ein erster Schritt, dem Bedarf an stérker strukturierter EU-OSZE-Koope-
ration nachzukommen. In seinen Schlussfolgerungen vom 14. Juni 2004 be-
schloss der Rat dartber hinaus, einen Bericht mit einer Bewertung der Rolle
der EU innerhalb der OSZE ausarbeiten zu lassen. In diesem Bericht soll den
komparativen Vorteilen der OSZE, der Notwendigkeit, Uberschneidungen zu
meiden und den Ubergeordneten politischen Zielen der EU Rechnung getra-
gen werden. Die EU hofft dadurch ihre Prioritaten klarer bestimmen zu kén-
nen und ihre Prasenz innerhalb der OSZE dementsprechend zu verbessern.
Wir sollten diesen Weg weitergehen. Bei der Festlegung, welche Prioritaten
von EU und OSZE sich wie ergdnzen sollen, sollten sowohl geographische
als auch thematische Aspekte Berlcksichtigung finden. Das auf dem Maast-
richter Ministerrat verabschiedete Strategiedokument der OSZE und die Eu-
ropdische Sicherheitsstrategie der EU sind eine exzellente Basis fiir die Fort-
setzung dieser Arbeit.
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Ursel Schlichting

Vorwort

Der Kaukasus: Hochgebirgslandschaft zwischen Europa und Asien, Heimat
von Uber 40 verschiedenen Volkern und ethnischen Gruppen — und seit Jahr-
hunderten Schauplatz blutiger Kriege und Konflikte. Altkaukasische Vélker
wie Tschetschenen, Inguschen, Tscherkessen, Abchasen und Georgier, mon-
golische Kalmiicken, Turkvolker wie Karatschaier und Aseri, Vélker der in-
doeuropéischen Sprachgruppe wie Armenier, iranischsprachige Osseten oder
Talischen — der Kaukasus ist das ethnisch, sprachlich und religids bunteste
Gebiet Europas. Die Landschaft hat im Lauf der Jahrhunderte die Lebens-
formen der Bewohner gepragt. Es entstand eine Vielzahl voneinander iso-
lierter territorialer und wirtschaftlicher Einheiten. Der Widerstand gegen
Eroberer und fremde Herrscher hat hier Tradition. Die modernen Verwal-
tungsstrukturen werden iberlagert von alten Stammes- und Clanstrukturen.
Armenier, Aseri und Georgier verfiigen heute tiber unabhéngige Republiken,
die meisten ubrigen Vélker und Volksgruppen leben in formal untergeord-
neten, de facto mittlerweile vielfach selbstdndigen territorialen VVerwaltungs-
einheiten wie Autonomen Republiken und Gebieten in Russland und in den
drei genannten Kaukasusrepubliken. Die Fiille sich uberschneidender und
miteinander verschrénkter Konfliktlinien irritiert. Russland hat zwei blutige
Kriege gegen seine abtriinnige Republik Tschetschenien gefiihrt; der Konflikt
droht auf Inguschetien und Nordossetien Uberzugreifen. Stidossetien wie-
derum befindet sich in einem Sezessionskonflikt mit Georgien, der ebenso
wenig wie die Separationsbestrebungen Abchasiens mit dem Machtwechsel
in Georgien ein Ende fand. Die genannten Konflikte belasten aber auch das
Verhéltnis zwischen Moskau und Tiflis. Der Streit zwischen Armenien und
Aserbeidschan um die Enklave Berg-Karabach gehért zu den ,.eingefrore-
nen*, aber ebenfalls nicht beigelegten Konflikten. Alle Konflikte, ob man sie
als interethnisch, ethno-national, ethno-territorial, als Minderheiten- oder Se-
zessionskonflikte bezeichnet, sind durch ihren Doppelcharakter als Identitats-
und Interessenkonflikte geprégt: Ethnische und religitose Zugehorigkeit spie-
len scheinbar eine &hnlich grof’e Rolle wie wirtschaftliche und machtpoliti-
sche Ambitionen; den Nahrboden bilden wirtschaftliche, soziale und politi-
sche Probleme der postsozialistischen Transformation; historische Faktoren
werden von allen betroffenen Seiten zur Legitimierung ihrer Forderungen,
Anspriiche und Handlungen ins Feld gefiihrt. Die Losung der Konflikte
scheint schier unmdglich. Hat sich Europa mit einer dauerhaft explosiven
Lage abzufinden? Oder kdnnen externe Einwirkungen zu einer Entscharfung
beitragen?

Der Kaukasus und seine Konflikte, aber auch positive Entwicklungen und
Zukunftsperspektiven bilden den Themenschwerpunkt des OSZE-Jahrbuchs
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2004. In nicht weniger als neun Beitrdgen untersuchen international renom-
mierte Regionalexperten Konfliktursachen, Konflikthintergriinde, konflikt-
verschérfende Faktoren und Ldsungsmdglichkeiten, stellen neueste politische
Entwicklungen in den Kaukasusstaaten dar, fragen nach der Rolle der Reli-
gion und erdrtern (berregionale wirtschaftliche und politische Zusammen-
hénge.

Die nun schon seit einigen Jahren heftig gefiihrte Debatte um eine Reform
der OSZE wird auch in diesem Band erneut aufgegriffen. Nicht zuletzt auf-
grund der massiven und in diesem Jahr noch zunehmenden Kritik Russlands
im Verein mit der Mehrheit der Gbrigen Mitgliedstaaten der GUS hat sie sich
inzwischen dramatisch zugespitzt. Im Mittelpunkt der Kritik stehen nach wie
vor drei — bereits im letzten Jahrbuch als Schwerpunktthema ausfiihrlich dis-
kutierte — Kritikpunkte, die sich auf die OSZE im Allgemeinen beziehen, sich
im Besonderen aber in der Kritik an ihren Feldmissionen manifestieren: die
geographische Asymmetrie in der Verteilung der OSZE-Missionen, die the-
matische Asymmetrie, die sich in der bevorzugten Beschaftigung mit Prob-
lemen der menschlichen Dimension auf Kosten der beiden tbrigen Dimensi-
onen der OSZE &ulRere, sowie die als solche wahrgenommene Einmischung
der Missionen in die inneren Angelegenheiten ihrer Gastgeberlédnder. Das
Ausmal} des Problems wird schon daran deutlich, dass es nicht nur in der je-
des Jahr tiblichen Darstellung der Entwicklungen und Perspektiven der OSZE
diskutiert wird, sondern sich wie ein roter Faden durch zahlreiche Beitrdge —
nicht zuletzt nattrlich die Beitrdge zur Konfliktpravention und Streitschlich-
tung vor Ort — zieht und in einem Beitrag speziell zu den OSZE-Feldmissio-
nen in konkrete Vorschlage fir eine Lésung der Probleme bzw. zur Entschér-
fung der Vorwirfe miindet.

Zu den wichtigen Themen gehdren in diesem Jahr auch das Thema Bildung —
als Schwerpunkt des bulgarischen Vorsitzes — sowie erstmals das Thema An-
tisemitismus, zu dem in Berlin im Frihjahr dieses Jahres eine OSZE-Konfe-
renz stattfand, die auf groRe Resonanz gestof3en ist.

Es ist immer wieder spannend zu beobachten, welche Einzelaspekte die Au-
toren unabhangig voneinander im Rahmen der von ihnen untersuchten Uber-
geordneten Themen und Fragestellungen identifizieren, die sich in unter-
schiedlichen Zusammenhédngen als offenbar gemeinsame akute Probleme
herausstellen. Das daraus resultierende Gesamtbild der in Zukunft verstéarkt
zu bearbeitenden Fragen weist zum einen ,,alte” Themen auf, wie beispiels-
weise die Frage nach Kooperation oder Konkurrenz im Verhéltnis der inter-
nationalen Organisationen zueinander; es lasst aber auch ,,neue* Themen wie
Konfliktokonomie, organisierte Kriminalitat und Korruption erkennen. Die
Tatsache, dass zusdtzlich zu einem Beitrag speziell zur Zusammenarbeit der
OSZE mit Transparency International gleich in vier weiteren Beitrdgen die
Arbeit dieser weltweit engagierten und erfolgreichen NGO Erwéhnung fin-
det, lasst vermuten, dass das Thema ,,Korruption“ sich derzeit als eines der
wichtigsten Probleme herauskristallisiert, deren Bewéltigung man sich natio-
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nal wie international verstarkt widmen muss. Korruption gilt als eines der
grofiten Hindernisse fiir Demokratisierung und den Aufbau funktionierender
Marktwirtschaften, als eine der Ursachen fir wirtschaftliche und soziale
Fehlentwicklungen, die nicht nur den Menschen das Leben erschweren, son-
dern auch den Nahrboden fir Terrorismus und Birgerkrieg bereiten. Ein
weiteres ,,neueres” Thema ist getreu dem Motto ,,out of area or out of busi-
ness* die Frage nach einer Ausdehnung bestimmter Aktivitaten der OSZE —
insbesondere Wahlbeobachtung — auf Nachbarlédnder und -regionen. Der Ein-
satz der OSZE bei den Wahlen im Oktober 2004 in Afghanistan unter Lei-
tung des Diplomaten Robert L. Barry, der sich im vorliegenden Band zu den
zukunftigen Aufgaben der OSZE duRert, weist in diese Richtung.

Im Einzelnen auf die Fille der in diesem Band behandelten Themen, Fragen
und Probleme eingehen zu wollen, wiirde den Rahmen eines VVorworts spren-
gen. Eine Forderung vieler innerhalb der OSZE, die auch in verschiedenen
Beitrdgen des vorliegenden Jahrbuchs erhoben wird, méchte ich jedoch an
dieser Stelle aufgreifen: die Forderung nach einem wieder starkeren politi-
schen Engagement der OSZE, und zwar auf hochster politischer Ebene. In
dem MaRe, wie sich die Missionen darum bemihen, sich nicht langer dem
Vorwurf der Einmischung in innere Angelegenheiten in der Arbeit vor Ort
auszusetzen, in dem MaRe, wie sie sich stattdessen auf spezifische Aufgaben
und Projekte konzentrieren, muss die Organisation als Ganzes sich umso
mehr wieder den groRen Fragen der Sicherheit und Stabilitat, der Demokratie
und der Menschenrechte, aber auch der 6konomischen und &kologischen
Entwicklungen stellen. Diese Fragen missen Anliegen aller Mitglieder einer
Organisation sein, die sich als eine politische Gemeinschaft, als Organisation
flir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, aber auch als eine Wertege-
meinschaft begreift. Im Interesse der Menschen im OSZE-Raum ist Einmi-
schung nicht nur legitim, sondern notwendig. Zum einen geschieht dies be-
reits, ndmlich auf der Ebene solch erfolgreicher OSZE-Institutionen wie bei-
spielsweise des Hohen Kommissars fur nationale Minderheiten oder des
OSZE-Medienbeauftragten. Zum anderen muss dies aber auch auf hdchster
politischer Ebene umgesetzt werden. Die OSZE muss sich politisch in den
grofRen Fragen klar positionieren und engagieren. Die Vermittlungsbemuihun-
gen des Generalsekretars der OSZE zwischen den politischen Lagern nach
dem Wahldebakel in der Ukraine im Herbst 2004 sowie die sich kurz vor
Drucklegung des Jahrbuchs abzeichnende umfangreiche Beobachtung der
dort erneut durchzufihrenden Wahlen, die von zuvor nicht erwarteter inter-
nationaler Bedeutung sein werden, sind ein Schritt in diese Richtung. Den-
noch stellt sich erneut die Frage, ob es fiir die OSZE im Vergleich zu anderen
Organisationen nicht auf Dauer von Nachteil ist, dass ihre politische Filhrung
jahrlich wechselt. Kontinuitat existiert somit lediglich auf der Verwaltungs-
ebene, wéhrend sie auf politischer Ebene fehlt; dies schwécht die politische
Bedeutung der OSZE. Die Chance flr einen Auftritt als politischer Akteur,
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flir eine ,,Repolitisierung* sollte sich die Organisation dennoch nicht entge-
hen lassen.

Wir feiern im Jahr 2004 — ein Jahr vor dem ,,groRen* 30-jahrigen Jubildum
der OSZE - ein ,kleines” Jubildum: das zehnte OSZE-Jahrbuch. Unser Dank
gilt unseren Autorinnen und Autoren, die auch diesen Band mit ihrem aufRer-
ordentlichem Engagement und hdochster Sachkompetenz zu einer Quelle
wertvoller Informationen tber Konflikte und die Bemiihungen, sie zu l8sen,
sowie Uber die vielféltige Arbeit der OSZE machen.
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Robert L. Barry

Die zukinftigen Aufgaben der OSZE

OSZE und Nationenbildung

Personliche Bekanntschaft mit der KSZE/OSZE machte ich praktisch schon
bei ihrer Entstehung, als ndmlich die USA auf dem Moskauer Gipfeltreffen
im Jahre 1972, an dem ich als Angehdriger der US-amerikanischen Botschaft
in der UdSSR teilnahm, erstmals ernsthaft Uber eine Konferenz tber Sicher-
heit und Zusammenarbeit in Europa zu diskutieren begannen. Spater — ich
arbeitete inzwischen in der Europaabteilung des State Department — erhielt
ich zusammen mit einigen Kollegen die Aufgabe, diese Verhandlungen mit-
zugestalten und dem Kongress die Idee schmackhaft zu machen. Noch spéter
hatte ich als Botschafter in Bulgarien zu Beginn der 1980er Jahre haufig Ge-
legenheit, mich im Umgang mit Todor Schiwkows Unterdriickungsregime
auf die Helsinki-Schlussakte zu berufen. Mitte der 1980er Jahre war ich Lei-
ter der US-amerikanischen Delegation bei der Stockholmer Konferenz (iber
Vertrauens- und Sicherheitsbildende MalBnahmen und Abristung in Europa
(KVAE), die unter dem Dach der KSZE tagte und wichtige MaRnahmen zur
Erh6hung der Transparenz im Bereich konventioneller Streitkréfte in Europa
zum Ergebnis hatte. Noch viel spéter, nach dem Fall der Berliner Mauer und
dem Auseinanderbrechen der Sowjetunion, koordinierte ich die US-amerika-
nische Unterstiitzung fur die neu entstehenden Demokratien und nutzte dazu
zunehmend auch die Instrumente der OSZE, vor allem ihre Missionen vor
Ort. SchlieBlich hatte ich von 1998 bis 2001 die Ehre und das Vergnigen, die
OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina zu leiten, die damals die groRte
OSZE-Feldmission war und die schwierige Aufgabe hatte, zahlreiche der zi-
vilen Bestimmungen des Dayton-Abkommens zu implementieren, insheson-
dere diejenigen, die mit demokratischer Regierungsfilhrung zusammenhin-
gen.

Als (iberzeugter Anhanger der OSZE liel ich im Jahre 2002 die Geschichte
und die Errungenschaften der Organisation noch einmal Revue passieren.®
Dabei vertrat ich einerseits die Auffassung, die OSZE sei fur die Verwirkli-
chung der Ziele der USA und der EU in den Bereichen Terrorismus, organi-
sierte Kriminalitat, politische Unterdriickung, Flichtlingsstrdme und Natio-
nenbildung besonders gut geeignet, gab andererseits jedoch zu bedenken,
dass ihre Relevanz mit der Erweiterung von NATO und EU in Frage gestellt
wirde. Vor allem die USA sind dem Multilateralismus generell nicht sonder-
lich zugetan und ziehen ,,harte* Sicherheitsorganisationen wie die NATO den
Vereinten Nationen und der OSZE seit langem vor.

1 Robert Barry, The OSCE: A Forgotten Transatlantic Security Organization?, BASIC Re-
search Report 3/2002, London 2002.
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Heute, zwei Jahre spater, hat sich vieles geéndert. Die Bush-Administration
hat inzwischen erkannt, dass es notwendig ist, Nationenbildungsprozesse ent-
sprechend vorzubereiten, wobei militdrische und zivile Organisationen nach
einer militdrischen Intervention gemeinsam fir Stabilitt sorgen oder ge-
meinsam verhindern missen, dass Blrgerkriege ausbrechen. Auch hat sie
sich von den Vorziigen des Multilateralismus tberzeugen lassen, vor allem
wenn es um die Verteilung der Lasten geht. Im Wahlkampf vor den US-Pré-
sidentschaftswahlen Gberboten sich John Kerry und George W. Bush gerade-
zu in ihrem Bestreben, die Rolle der Vereinten Nationen und der NATO in
Afghanistan und im Irak hervorzuheben. Infolge der Krisen in Haiti, Westaf-
rika, Usbekistan, im Sudan und im Nahen Osten haben Peacekeeping, Natio-
nenbildung und ,,Stabilisierungsoperationen wieder an Bedeutung gewon-
nen, da Européder wie Amerikaner Situationen auf sich zukommen sehen, in
denen humanitére Interventionen oder militarische Einsétze im Zusammen-
hang mit Terrorismus oder ,,failed states* erforderlich sind. Wo Politiker
einst sorgsam vermieden, aus friiheren Erfahrungen mit Nationenbildungs-
prozessen Lehren zu ziehen, debattieren sie heute eifrig darber, wie wir uns
auf die unvermeidlichen Herausforderungen der Zukunft besser vorbereiten
kénnen.

Sah es 2002 noch so aus, als wiirden die VN, die EU, die NATO und die
OSZE bei der Bewaltigung neuer Probleme in Europa miteinander konkurrie-
ren, so scheint heute der Interventionsbedarf die Kapazitaten der Organisati-
onen zu Ubersteigen. Die VN sind vollauf damit beschéftigt, die ihr aufgetra-
genen Aufgaben im Irak wahrzunehmen; sie konnten daher kaum die Fiih-
rungsrolle bei den Présidentschaftswahlen in Afghanistan im Oktober 2004
Ubernehmen. Die NATO ist aufgefordert, sich starker in der internationalen
Schutztruppe (International Security Assistance Force/ISAF) in Afghanistan
zu engagieren, hat damit aber Schwierigkeiten, da diejenigen Staaten, die
Streitkréfte zur Verfligung stellen sollen, in anderen Einsatzen gebunden
sind. Die EU lbernimmt derzeit zwar groRere operative Aufgaben, indem sie
z.B. von den VN die Verantwortung fur die Polizeiausbildung und -beobach-
tung in Bosnien Gbernommen hat; dass die NATO jedoch Truppen aus Bos-
nien ins Kosovo verlegen musste, nachdem es dort zu einem erneuten Aus-
bruch von Gewalttatigkeiten gekommen war, l&sst allerdings vermuten, dass
es noch einige Zeit dauern wird, bis die EU sowohl in Bosnien als auch im
Kosovo die Aufgaben in vollem Umfang wird wahrnehmen kénnen. Unter-
dessen ringt die EU mit der Notwendigkeit, Peacekeeping-Truppen fur Afri-
ka zur Verfugung zu stellen. Auch der geplante Riickzug der Israelis aus dem
Gaza-Streifen wird ein Vakuum hinterlassen, das die Staatengemeinschaft
wird flllen missen.
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Die Ausweitung der Rolle der OSZE

Uber die Jahre hinweg hat sich die OSZE stets gut an die sich verandernden
Bedingungen angepasst. Eine in dieser GrdRenordnung nie gekannte Rolle
bei der Nationenbildung Ubernahm die OSZE im Zuge der Umsetzung des
Dayton-Abkommens von 1995 in Bosnien, was sich vor allem in der Arbeit
der OSZE-Mission in Bosnien niederschlug. 1998 stellte die OSZE innerhalb
klrzester Zeit die Kosovo-Verifizierungsmission auf, in deren Rahmen meh-
rere Hundert Beobachter zur Uberwachung des angekiindigten Riickzugs ser-
bischer Streitkrafte entsandt wurden, bevor die Mission am Vorabend der
Militaraktion der NATO im Mérz 1999 abgezogen wurde. In Moldau und
Berg-Karabach plant die OSZE robuste Peacekeeping-Einsatze. Auf dem
Gipfeltreffen von Istanbul im Jahre 1999 und den Ministerratstreffen von
Bukarest (2001), Porto (2002) und Maastricht (2003) wurden neue Initiativen
zur Bekédmpfung des Terrorismus sowie zur Konfliktpravention und zur Sta-
bilisierung der Lage nach einem Konflikt beschlossen.

Die OSZE sollte nun jedoch zu einem der zentralen Akteure bei den Bemi-
hungen um neue Strategien zur Bewéltigung von Unsicherheit und Instabili-
tdt im OSZE-Raum und in den angrenzenden Staaten werden. Dazu sollten
die Teilnehmerstaaten der OSZE sich mit der Notwendigkeit auseinander set-
zen, die Fahigkeiten der OSZE noch einmal auszuweiten, und zwar sowohl in
geographischer als auch in funktionaler Hinsicht.

... Uber den europdischen Tellerrand hinaus

Unter geographischen Gesichtspunkten sollte die OSZE vermehrt mit ihren
Kooperationspartnern zusammenarbeiten, insbesondere in Gebieten, die an
OSZE-Staaten angrenzen. Wie bereits erwéhnt, bendtigten beispielsweise die
VN vor allem angesichts ihrer zunehmenden Beanspruchung bei den Vorbe-
reitungen der Wahlen im Irak Hilfestellung bei der Organisation der Prasi-
dentschaftswahlen im Oktober 2004 in Afghanistan. Die OSZE konnte bei
diesen Wahlen zwar noch keine Hauptrolle spielen, ein Wahlunterstiitzungs-
team der OSZE leistete jedoch gemeinsam mit der EU einen wichtigen Bei-
trag zur Durchfiihrung der Wahlen. Zweifellos wird auf die OSZE die Bitte
zukommen, bei den fiir 2005 vorgesehenen Parlamentswahlen in Afghanistan
eine &hnliche Funktion wahrzunehmen. Auch auf anderen Gebieten, in denen
die OSZE erfahrener ist als z.B. die NATO, wie Polizeiausbildung und lokale
Selbstverwaltung, sollte der Einsatz der OSZE in Erwdgung gezogen werden,
zumindest dort, wo die Ortliche Sicherheitslage es erlaubt. Im Kern geht es
darum, dass zur Stabilisierung der Lage im Afghanistan wesentlich mehr in-
ternationale Unterstlitzung vonnéten ist, und wiederholt wurde der Wunsch
nach verstarkter Einbeziehung der OSZE laut.?

2 Siehe hierzu z.B. die Einlassung von US-AulRenminister Colin Powell auf dem Maastrich-
ter Ministerratstreffen am 2. Dezember 2003.
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An anderer Stelle wurden verschiedene Vorschléage fiir eine Zusammenarbeit
der OSZE mit den Landern des Nahen Ostens gemacht. Die Broader Middle
East Initiative, die derzeit von den USA propagiert wird, basiert auf dem
Konzept des Helsinki-Prozesses. Sie soll dazu fiihren, dass die Lander in der
Region einen Reformkurs einschlagen, der sie auf den Weg zur Demokratie
bringt. Solange die USA jedoch als Pate dieses Konzepts betrachtet werden,
wird es nur wenig Zugkraft entwickeln. Die OSZE sollte den Dialog mit der
Organisation der Islamischen Konferenz (Organization of the Islamic Confer-
ence, OIC) suchen, um die Bedeutung der Helsinki-Schlussakte fiir den Na-
hen Osten zu erdrtern.

Sollte insbesondere aber der von Scharon geplante israelische Riickzug aus
dem Gaza-Streifen tatséchlich stattfinden, kdnnte ein zerfallender Ministaat
(,.failing statelet*“) nach dem Muster Afghanistans zuriickbleiben. Es liegt im
Interesse der Staatengemeinschaft, zu Uberlegen, wie eine Prasenz, die sich
mit Peacekeeping und Nationenbildung befasst, vor Ort eingerichtet werden
koénnte. Die Expertise der OSZE u.a. in den Bereichen Wahlen, &rtliche Ver-
waltung und Polizeiausbildung wurde dabei bereits als ein mdgliches Modell
in Betracht gezogen.

OSZE und Stabilisierungskrafte

In bestimmten Funktionsbereichen sollte die OSZE dariiber nachdenken,
welche Rolle sie bei der Schaffung dauerhafter Sicherheit nach einem Kon-
flikt oder im Rahmen konfliktverhiitender MalRnahmen spielen kénnte — ein
Thema, das in den USA und in der EU auf breiter Ebene diskutiert wird.®
Dass es eines integrierten Ansatzes zur Herstellung von Recht und Ordnung
bedarf, ist allseits anerkannt. Dazu notwendig sind Streifenpolizisten, be-
waffnete Polizeikrédfte, Richter und Staatsanwalte sowie Personal fiir den
Strafvollzug. Da Kampftruppen nicht dazu ausgebildet sind, grofRe Men-
schenmengen unter Kontrolle zu halten (,,crowd control*), gegen Straftater
zu ermitteln oder sie vor Gericht zu bringen, kénnen sie mit solchen Vor-
kommnissen auch nicht angemessen umgehen. Das zeigte sich — natlrlich —
im Irak nach der Beendigung der eigentlichen Kampfhandlungen. Im Kosovo
war unmittelbar nach dem Riickzug der Serben internationale Polizei zur
Wiederherstellung der Ordnung notwendig. Vier Jahre spater, im Friihjahr
2004, wurden weder KFOR noch die verschiedenen nationalen und interna-
tionalen Polizeieinheiten mit dem Ausbruch burgerkriegséhnlicher Kémpfe
fertig. Wie sich in siebenjahriger Erfahrung gezeigt hat, reicht das Konzept
der Zivilpolizei der Vereinten Nationen (UNCIVPOL) offenbar nicht aus, um
einer solchen Aufgabe gerecht zu werden. Aber auch die EU-Polizeimission

3 Siehe hierzu z.B. Stabilization and Reconstruction Act, Bericht des Ausschusses fur Au-
Renbeziehungen des amerikanischen Senats; Robert Perito, Where is the Lone Ranger
When We Need Him? America’s Search for a Postconflict Stability Force, US Institute of
Peace, Washington 2004; A Conflict Prevention Service for the European Union, BASIC
Research Report 2/2000, London 2000.
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(EUPM) ist fir solche Félle nicht geeignet. Was wir brauchen, ist eine ro-
buste internationale Polizeitruppe, die zur Bewaltigung derartiger Situationen
ausgebildet und bewaffnet ist. Hier ist die OSZE gefragt. Sie muss jedoch
zunéchst zu einem Konsens gelangen, dass sie unter bestimmten Umsténden
den Einsatz bewaffneter internationaler Polizei unter OSZE-Kontrolle befiir-
wortet.

Der Frage, ob eine solche Truppe unter militarischer oder unter ziviler Kon-
trolle stehen sollte, wird bis heute viel Aufmerksamkeit geschenkt. Die Ant-
wort hangt davon ab, um was fiir einen Konflikt es sich handelt und in wel-
cher Phase nach einem Konflikt wir uns befinden. Unmittelbar nach einer mi-
litdrischen Intervention gehdren sowohl die Stabilisierungstruppe als auch
ihre Polizeikomponenten unter militarische Kontrolle. Die Befehlshaber mis-
sen Streifenpolizisten, bewaffnete Polizeikrafte und Kampftruppen je nach
Bedarf und in unterschiedlicher Zusammensetzung gegen Plinderungen, Un-
ruhen und Aufstdnde einsetzen kénnen. Auch Kampftruppen missen in Be-
reitschaft gehalten werden, um Polizei und Schutzpolizei verstarken zu kon-
nen, wenn sie schwer bewaffneten Angreifern gegeniiberstehen. Das kann in-
nerhalb einer NATO-Kommandostruktur verwirklicht werden, oder aber im
Rahmen von kurzfristigen, zweckgebundenen Kommando-Absprachen wie
derzeit im Irak.

In einer zweiten Phase ist die zivile Kontrolle der immer noch robusten
Krafte erforderlich. Eine solche Struktur kdnnte eine OSZE-Feldmission sein,
ebenso gut aber auch eine EU-Mission oder ein Ad-hoc-Arrangement wie das
Biuro des Hohen Représentanten in Boshien. Eine solche Truppe muss be-
waffnet sein und ihr muss eine Schutzpolizei fur den Fall gewaltsamer Auf-
stdnde angehoren.

Zwar konnten theoretisch ein EU Conflict Prevention Service und ein US
Stability Corps parallel existieren; das wird jedoch von niemandem gewollt.
Sie sollten zumindest so strukturiert sein, dass sie gemeinsam in einer von
der NATO oder der OSZE gefiihrten Operation eingesetzt werden kdnnen.
Das wiederum heif3t, dass frihzeitig Gber Interoperabilitét, Ausrustung, Ein-
satzregeln usw. gesprochen werden muss. Auch die Flhrungsmodalitaten
mussen innerhalb von NATO, EU und OSZE geklart werden, so dass die ent-
sprechenden Kapazitaten bereits in einem frihen Stadium optimal eingesetzt
werden kdénnen.

OSZE und Terrorismus

Terror ist ein Mittel zum Zweck, aber kein Ziel an sich. Auch wenn seine
Reichweite heute zugenommen hat und er mehr Schlagkraft besitzt als je zu-
vor, hat er doch eine wesentlich weiter zuriickreichende Geschichte als vielen
Amerikanern bewusst ist.

Es gibt viele Faktoren, die den Nahrboden flir Terrorismus bereiten, und die
meisten davon konnen weder durch Militareinsatze noch durch Strafverfol-
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gung beseitigt werden. Der umfassende Sicherheitsansatz der OSZE bietet
mehr Instrumente als jede andere Sicherheitsorganisation, sie miissen jedoch
entschiedener eingesetzt werden, um etwas zu bewirken. Die Mandate der
Feldmissionen missen ausgeweitet werden und der Standige Rat muss An-
strengungen zur Bewadltigung entstehender Probleme mdglichst frih unter-
stitzen. Der Rolle von Frauen sowie Themen wie Diskriminierung, Bildung,
Umwelt und Armut mehr Aufmerksamkeit zu schenken ist ebenso Teil der
Terrorismusbekampfung wie Bemulhungen zur Verbesserung lokaler Ver-
waltung, zur Einddmmung der Korruption und zur Einfiihrung von Transpa-
renz und Rechenschaftspflicht von Regierungen.

Die OSZE wird fiir die Durchfiihrung von Wahlen immer wichtiger. Die Zu-
sammenarbeit mit Regierungen von Teilnehmerstaaten bei der Verbesserung
von Wahlgesetzen und deren Implementierung hat in vielen Fallen eine
Menge bewirkt. Positive OSZE-Wahlberichte kdnnen Léndern dabei helfen,
sich enger mit der NATO und der OSZE zusammenzuschlie3en. Scharf for-
mulierte negative Berichte kdnnen sogar zu einem friedlichen Machtwechsel
flhren, wie es 2003 in Georgien der Fall war. Soll die OSZE-Wahlbeobach-
tung jedoch ihre Glaubwirdigkeit behalten, mussen die Beobachtungsmissio-
nen sich davor hiiten, ein positiveres Urteil abzugeben, als die Umsténde es
tatséchlich zulassen.

Die wichtigsten Aufgaben der OSZE im Kampf gegen den Terrorismus sind
die Verhitung von Burgerkriegen und die Beschaftigung mit schwachen
Staaten. Auch wenn Verhandlungen Uber die Konflikte in Moldau und um
Berg-Karabach im Moment nicht sehr vielversprechend sind, muss die Orga-
nisation auf einen Durchbruch und die Ubernahme einer zentralen Rolle in-
nerhalb einer internationalen Stabilisierungstruppe fur den Fall, dass hier
Ubereinkiinfte erzielt werden, vorbereitet sein. Angesichts der Anforderun-
gen an die Vereinten Nationen, die NATO und die EU ist es heute wahr-
scheinlicher denn je, dass die OSZE eine zentrale Rolle bei der Implementie-
rung eines Abkommens spielen wird.

Die neue Regierung in Georgien unter Prasident Saakaschwili sieht sich alten
und neuen Herausforderungen bei der Aufrechterhaltung der territorialen In-
tegritat des Landes und der Kontrolle {iber seine innere Sicherheit gegeniiber.
Die grofle OSZE-Mission in Georgien sollte dariiber nachdenken, mit wel-
chen neuen Aufgaben man an sie herantreten wird.

In Zentralasien werden die Probleme des Ubergangs zu Unabhingigkeit und
Demokratie durch die Ausbreitung eines militanten Islam noch komplizierter.
Hier kann die OSZE eine groRere Rolle bei der Konfliktverhiitung, dem
Schutz von Minderheitenrechten sowie bei der Justiz- und Rechtsreform
spielen; die Regierungen in der Region sollten das begriifien.
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Die Fiihrung der OSZE

Angesichts der Tatsache, dass Nationenbildung, Stabilisierungsoperationen
und multilaterale Organisationen sowohl in den USA als auch in Europa
heute ein neues Gesicht erhalten, hat die OSZE die Chance, auf der internati-
onalen Biihne eine groRere Rolle zu spielen. Wenn die Teilnehmerstaaten das
wirklich wollen, werden sie die Fuhrung der OSZE stérken missen.

Als einzige der internationalen Organisationen beharrt die OSZE auf einem
Generalsekretar mit einer nur begrenzten politischen Funktion und einem
kleinen Sekretariat, das sich auf Management und Verwaltung beschrankt.
Die politische Flhrung obliegt dem Amtierenden Vorsitzenden, dem Au-
Renminister eines Teilnehmerstaates, der im Rotationsverfahren jeweils fiir
ein Jahr das Amt Gbernimmt. Das hat groRe Unterschiede in der Art der Fiih-
rung zur Folge, je nach GroRe des Landes, das den Vorsitz innehat, und der
anderweitigen Beanspruchung seines Auflenministers.

Da sich die OSZE in diesem Jahr auf die Suche nach einem neuen OSZE-
Generalsekretér begibt, sollte sie gleichzeitig eine gréRere politische Rolle
fur ihn und seine Mannschaft festlegen. Vorbild hierflr sollte die NATO
sein, und nicht die Vereinten Nationen: der Generalsekretér als fiihrender po-
litischer Ansprechpartner, der unter der Regie des Amtierenden Vorsitzenden
und des Standigen Rates eine groRere Rolle in den Verhandlungen mit den
Teilnehmerstaaten und internationalen Organisationen ubernimmt. Diese
Uberlegungen haben nichts mit den einzelnen Personen zu tun, die in der
Vergangenheit entweder das Amt des Vorsitzenden oder das des Generalsek-
retars bekleidet haben, sondern einzig und allein mit der Notwendigkeit, die
Rollenverteilung an der Spitze der Organisation zu verandern, um neuen An-
forderungen gerecht werden zu kénnen.
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Emily Haber

Die OSZE in einem neuen internationalen
Koordinatensystem — EIf Thesen®

Seit anderthalb Jahrzehnten wird der OSZE (bzw. zuvor der KSZE) immer
wieder attestiert, sie miisse in einem grundlegend verénderten Koordinaten-
system ihre Rolle neu bestimmen. Daran wird, seit ebenfalls anderthalb Jahr-
zehnten, unverdndert die Frage nach ihrer Relevanz oder Irrelevanz gekniipft.
Dies ist allerdings nicht nur der KSZE/OSZE widerfahren. Auch anderen eu-
ropdischen oder transatlantischen Organisationen sind immer wieder — vor
dem Hintergrund der gewaltigen tektonischen Verschiebungen der letzten 15
Jahre in der internationalen Landschaft — Sinn- und Existenzkrisen zuge-
schrieben worden. Die OSZE ist also nicht allein; und auch der Anderungs-
druck, vor dem die OSZE heute steht, ist nicht epochal einzigartig. Man muss
sich einmal die Herausforderungen vor Augen flhren, vor denen die KSZE
stand, als der Ost-West-Konflikt, den sie einhegen sollte, ein Ende fand, als
die Teilung Deutschlands und Europas, die die KSZE hatte tberbriicken sol-
len, von der Landkarte verschwand. Die Prinzipien der Schlussakte von Hel-
sinki — Gewaltverzicht, Menschenrechte, Selbstbestimmungsrecht, friedlicher
Wandel — hatten diese Umwalzungen gesteuert. Die KSZE schien an das
Ende ihrer Geschichte gekommen zu sein. Wir wissen, dass dieses Ende im
Gegenteil ein neuer Anfang war. Es hat die Grundlage fiir das Entstehen einer
Wertegemeinschaft gelegt und die Standards eines einheitlichen Rechts- und
Demokratieraums geschaffen. Vielleicht hilft ein Blick auf diesen histori-
schen Paradigmenwechsel, die heutigen Herausforderungen in den richtigen
Proportionen wahrzunehmen und die Analyse eines ,,normalen* Anpassungs-
bedarfs endlich einmal von der leidigen Frage zu verschonen, ob die OSZE
denn ausgedient habe.

Es gab niemals einen ,,Masterplan* fir die Entwicklung der OSZE und ihrer
Strukturen und Institutionen. Es war stets die politische Nachfrage, die die
Entwicklung von Fahigkeiten oder die Schaffung von Institutionen ad hoc
(und haufig unter einigem Zeitdruck) generiert hat. Wenn wir uns also ein
Urteil Uber absehbare Veranderungen bilden wollen, dann miissen wir uns die
Frage stellen, woher der Anpassungsbedarf heute kommt und welche Nach-
frage er auslost.

1. Zundchst einmal haben sich die Risiken veréndert. Die meisten bewaff-
neten Konflikte unserer Zeit haben nicht mehr zwischenstaatliche Wurzeln.
Mit den Kategorien Klassischer militérischer Sicherheit kdnnten wir ihre
Triebfedern nicht erfassen. Ihr Spektrum ist viel breiter, viel vager, viel
schwerer identifizierbar. Es reicht von akuten Bedrohungen (weltweiter Ter-

1 Der Beitrag gibt die personliche Auffassung der Autorin wieder.
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rorismus, Massenvernichtungswaffen) tber Instabilitaten (failing states, orga-
nisiertes Verbrechen) bis hin zu Risiken, die langfristig Instabilitat ausldsen
kénnen (Machtmissbrauch, Unterdriickung, Missachtung von Menschen- und
Minderheitenrechten, wirtschaftliche Not, Korruption, ¢kologischer Raub-
bau).

2. Es liegt auf der Hand, dass die OSZE angesichts ihres umfassenden Si-
cherheitsansatzes in besonderer Weise dazu berufen gewesen ware, auf die-
sen Wandel zu reagieren. lhre Sache war und ist die langfristige und umfas-
sende Pravention, sind Krisenmanagement und Konfliktnachsorge. Wer die
Ursachen von Gewalt, Terror und Instabilitat beseitigen will, muss Rechts-
staatlichkeit, Menschenrechte und gute Regierungsfilhrung in den Mittel-
punkt stellen. Aber die OSZE ist damit schon langst nicht mehr die Hdterin
eines exklusiven Ansatzes. EU, NATO, VN und OSZE ziehen an einem
Strang: Es ist Allgemeingut geworden, dass Sicherheit und Stabilitat heute
ein breites Spektrum von Instrumenten erfordern, die weit Uber die Garantie
militarischer Sicherheit hinausgehen miissen.

3. Aber nicht nur dadurch hat sich das Gefiige des Sicherheitssystems im
OSZE-Raum verdndert. Es gibt mehrere Ausléser, die sich im Ergebnis ver-
stérken, allen voran die Erweiterung von EU und NATO. Selbst diejenigen
Staaten, die nicht Mitglieder von EU oder NATO sind, riicken beiden naher
oder werden durch Assoziierungs- und Stabilisierungsabkommen, durch Mit-
gliedschaft in der ,,Partnerschaft fir den Frieden* oder im Euro-Atlantischen
Partnerschaftsrat in der einen oder anderen Weise an sie angebunden. Die
Schnittmengen innerhalb der OSZE haben sich also verandert. Dies wirkt
nach aufen, aber es reflektiert sich auch innerhalb der OSZE. So sind, um das
augenfalligste Beispiel zu nennen, von 55 Teilnehmerstaaten seit dem 1. Mai
2004 25 EU-Muitglieder. Natlrlich strahlt dies auf die Meinungsbildungspro-
zesse in Wien aus, wenn sich 25 EU-Mitgliedstaaten im Sinne einer Gemein-
samen AuRenpolitik abstimmen und positionieren. Nicht alle sehen dies
gerne. Ein Wort machte die Runde, die OSZE wandele sich von einer ,,Orga-
nisation von Einzelstaaten“ in eine zergliederte Organisation von ,,exklusiven
Gruppierungen®. Ein irrefihrendes Wort, denn es scheint zu unterstellen,
dass hier Gruppierungen mit unterschiedlichen Rechten entstehen. Dies geht
an der Sache vorbei. Denn die OSZE ist der institutionelle Rahmen eines um-
fangreichen Acquis an Normen, Standards und Verpflichtungen in der politi-
schen, militarischen und vor allem in der menschlichen Dimension der
OSZE. Diese Verpflichtungen binden alle Teilnehmerstaaten der OSZE, un-
abhangig von ihrer Mitgliedschaft in anderen Bindnissen oder Organisati-
onen. Keine Verschiebung der Schnittmengen an Organisationszugehorig-
keiten kann die Verpflichtungen relativieren oder entwerten, auf die sich die
OSZE-Staaten unmittelbar und politisch unwiderruflich festgelegt haben.
Wie die Kréafte innerhalb der OSZE verteilt sind oder sich verschieben, wo
die neuen Schnittmengen verlaufen, ist in diesem Zusammenhang irrelevant.
Alle Staaten sind gleichermalien Adressaten der OSZE-Verpflichtungen.
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Dass die Standards und Verpflichtungen egalitér sind, heif3t jedoch nicht,
dass Implementierung und Umsetzung sich im gesamten OSZE-Raum auf
dem gleichen Niveau bewegen wirden — dies ist eine politische Tatsache.
Wer also von exklusiven Gruppierungen spricht und darin entstehende Un-
gleichgewichte sieht, schmeichelt dariber hinweg, dass Ungleichgewichte
nicht aus den sich verdndernden Mitgliedschaften européischer Sicherheits-
organisationen entstehen oder entstanden sind, sondern aus dem sehr unter-
schiedlichen Bedarf bei der Schaffung, Entwicklung und Umsetzung von
rechtsstaatlichen Standards und Verfahren.

4.  Aber die Veranderungen beriihren, wie gesagt, nicht nur das ,,Innenle-
ben* der OSZE. Der sicherheitspolitische Ansatz und die Angebote von EU,
NATO und Europarat &hneln oder decken sich in manchem. Das Gleiche gilt
flir den geographischen Fokus. Das Engagement von OSZE, EU, NATO und
Europarat iberschneidet sich vor allem auf dem Balkan und an den Aul3en-
grenzen von EU und NATO. Das betrifft insbesondere die Féhigkeiten der
OSZE zum zivilen Krisenmanagement, zum Institutionenaufbau und zur Un-
terstitzung bei der Transformation in Richtung rechtsstaatlicher Blrgerge-
sellschaften:

Europarat und OSZE verstarken sich gegenseitig durch ihre unter-
schiedlichen Ansétze: rechtlich bindende Regeln und ausgefeilte Instan-
zen und Prozeduren auf der einen und politisch verpflichtende (aber
umso detailliertere) Normen und kooperative Beratungsinstrumente auf
der anderen Seite.

Die NATO-Partnerschaftsprogramme zielen in eine Richtung, die letzt-
lich die Umsetzung von OSZE-Prinzipien und Verpflichtungen unter-
stutzt.

Die stirkste Dynamik geht von der Europdischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik aus, in deren Rahmen eine Reihe von zivilen In-
strumenten geschaffen worden ist, die auf Polizeiaufbau, Rechtsstaat-
lichkeit, Zivilverwaltung und Katastrophenschutz zielen. Dieses wach-
sende Momentum der Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik —
insbesondere die Europdische Sicherheitsstrategie — hat Folgen fiir die
OSZE. Die EU bernimmt mit ihrem Engagement Aufgaben, die inner-
halb des OSZE-Raums bisher iberwiegend der OSZE zugeordnet wur-
den. Die EUPM (European Union Police Mission) in Bosnien, die eu-
ropaische Polizeimission Proxima in Mazedonien, die Mission der Eu-
ropaischen Union zur Stitzung der Rechtsstaatlichkeit in Georgien
(EUJUST THEMIS): Es ist eine Tatsache, dass die EU Instrumente und
Fahigkeiten fir den Institutionenaufbau anbietet und einsetzt, die die
OSZE in diesem Raum ebenfalls hatte anbieten kénnen oder angeboten
hat. Es ist ferner eine Tatsache, dass die EU-Erweiterung, die Européi-
sche Sicherheitsstrategie und das breite Spektrum ihrer Krisenmanage-
ment-Fahigkeiten die EU zu einem strategischen Akteur gemacht haben,
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der spezifische Interessen an der Sicherheit und Politik, insbesondere in
der ,,Neuen Nachbarschaft“, hat. Das sich abzeichnende Muster seither
heit ,,EU first”, wenn sich die EU an ihrer Peripherie (sicherheits-)
politisch betroffen fiihlt, wenn Fahigkeiten gefordert sind, die die EU
anbieten kann, wenn sich Erwartungen an die EU richten, dass sie — die
EU — handelt. Heif3t dies, dass hier ein Verdrangungswettbewerb zulas-
ten der OSZE stattfindet? Und heilt dies, dass die OSZE an Gewicht
und an geographischem Fokus verliert? Und was heif3t dies fir die in
Jahren gewachsene Rolle der OSZE in der Regelung oder Einddmmung
regionaler Konflikte, etwa der ,,frozen conflicts* in Georgien, Moldau
und Berg-Karabach?

5. Esware falsch, das Verhaltnis zwischen EU und OSZE aus der Perspek-
tive politischer Rivalitit zu betrachten. Erstens war die OSZE - selbst im
OSZE-Raum und bei zivilen Krisenmanagement-Fahigkeiten — nie ein exklu-
siver Akteur mit exklusiver Rolle. Der Grundsatz sinnvoller und zweckmafi-
ger Arbeitsteilung mit anderen Akteuren durchzog das letzte Jahrzehnt, ob
nun mit UNO, NATO oder Europarat, von nationalen Regierungen und
NGOs abgesehen. Dieser Grundsatz verniinftiger und sinnvoller Arbeitstei-
lung bleibt unvermindert giltig, auch wenn neue Akteure und F&higkeiten
innerhalb der Arbeitsteilung hinzugekommen sind. Die Kriterien haben sich
natiirlich veréndert. Es ist legitim und politisch vernunftig, wenn die EU ihre
Fahigkeiten zum Krisenmanagement und Institutionenaufbau anbietet und
einsetzt — sofern dies von ihr gewinscht wird und wenn sie dies im Interesse
von Sicherheit und Stabilitat geboten sieht. Umgekehrt ist die Annahme plau-
sibel, dass die OSZE dort ihre Rolle fir den Stabilitatsbeitrag bzw. fiir regio-
nale Konfliktbeilegung beibehalten oder ausbauen wird, wo sie komparative
Vorteile anbieten kann. Wo konnte das der Fall sein?

6. Die OSZE ist im euro-atlantischen Raum die einzige Organisation, die
Uber einen umfassenden Teilnehmerkreis verfiigt. Es ist zwar richtig, dass
sich dieser Vorteil auf den ersten Blick nur fiir eine oder im Hinblick auf eine
immer kleiner werdende Staatengruppe auszuzahlen scheint. Dies gilt vor al-
lem fiir Zentralasien sowie in geringerem Mafe fir den Kaukasus und die
westlichen Staaten des postsowjetischen Raums. Fir diese Staaten bleibt die
OSZE die einzige Organisation, die ihnen die Mdoglichkeit bietet, ihre Be-
lange auf gleicher Augenhéhe mit europdischen und transatlantischen Part-
nern auf regelmaRiger Basis zu beraten. Genau dies empfiehlt die OSZE wei-
terhin fir ihre Rolle in der regionalen Konfliktbeilegung und der Konfliktein-
ddmmung.

7. Essind ebenfalls diese Staaten, in denen die OSZE (ber eine regionale
Verankerung verfugt, die sie in besonderer Weise zur Frilhwarnung und zur
Konfliktbeilegung beféhigt. Sie ist dort ungleich stérker vernetzt als EU und
NATO. Sie ist mit 18 Missionen, zahlreichen Feldbiiros und tiber 3.600 Mit-
arbeitern vielfach vor Ort vertreten. Der OSZE-Einsatz ist daher ein detail-
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lierter und konkreter Beitrag zu den rechtsstaatlichen Transformationsprozes-
sen — detaillierter, flichendeckender und konkreter, als dies wahrscheinlich
jeder andere internationale Akteur zu leisten in der Lage waére. Durch die
Vernetzung ist — im Hinblick auf regionales Konflikt- und Krisenmanage-
ment — auch die Frihwarnfunktion (die vielleicht nicht immer ausreichend
genutzt wird) ausgepragt, die der OSZE und ihren Mechanismen eine schnel-
lere und flexiblere Reaktion als anderen Organisationen erlaubt und die tber-
dies — anders als die EU — die USA und Kanada einbeziehen kann. Insgesamt
ist dieses unmittelbare, breit gefacherte und auf die Umsetzung des sicher-
heitspolitischen und menschlichen Referenzsystems an Normen und Werten
gerichtete Engagement der OSZE nicht ersetzbar, weder durch die EU noch
durch die NATO oder durch andere internationale Organisationen. Es ist das
praktische Angebot an praktischer Unterstlitzung und Expertise in den Lan-
dern, in denen beides am dringendsten bendtigt wird.

8.  Es waére unredlich, dariber hinwegzugehen, dass diese ,,Vernetzung“
und die Unterstitzungsleistung bei der Umsetzung des Acquis unter Be-
schuss geraten sind, dass also just die Eigenschaften, die ich als komparati-
ven Vorteil genannt habe, fir die betroffene Staatengruppe als komparativer
Nachteil betrachtet werden kénnten und von manchen dieser Staaten auch so
betrachtet werden. Der Vorwurf lautet ,,Einmischung in innere Angelegenhei-
ten“. In Wien ist er ein immer wiederkehrendes Motiv. Er ignoriert, dass die
Teilnehmerstaaten seit der Charta von Paris die Grundlagen fiir einen einheit-
lichen Rechts- und Demokratieraum mit einer einheitlichen Interpretation
von Menschenrechten gelegt haben und dass seit dem Moskauer Dokument
1991 Anliegen aus der menschlichen Dimension — dazu gehéren Rechtsstaat-
lichkeit, Menschenrechte und die Umsetzung gemeinsamer Werte — alle Teil-
nehmerstaaten unmittelbar angehen und unwiderruflich nicht mehr als aus-
schlieBlich innere Angelegenheit reklamiert werden konnen. Kein Teilneh-
merstaat kann dies in Frage stellen. Deswegen miissen wir die Debatte auf
den entscheidenden Punkt richten: Es geht nicht um die Interpretation oder
Abwandlung oder womdglich Demontage eines Acquis, sondern um die Fra-
ge, wie wir die Implementierung des umfangreichen Bestandes an OSZE-Ver-
pflichtungen in einem Umfeld zweckméRig ausgestalten kénnen, in dem ein
wachsendes nationales Souveranitatsverstandnis Verwerfungen des Acquis
auslosen kann (oder, aus der Sicht einzelner Teilnehmerstaaten, sogar soll).

9.  Aber gerade hierfur hat die OSZE gute Argumente. Sie wirkt im We-
sentlichen nach innen. Die scheinbaren ,,Objekte* der Konfliktbewéltigung
sitzen mit am Tisch und bestimmen mit. Die OSZE mit ihren 55 Teilnehmer-
staaten wird daher eine (politisch-diplomatische) Regelungsrolle oder Bera-
tungsfunktion dann in besonderer Weise ausfiillen kénnen, wenn sie diesen
Trumpf der ,,Inklusivitat* ausspielen kann. Dieses Argument kdnnte naturge-
maR vor allem fur jene Staaten Gewicht haben, die eben nicht Mitglied in
EU, NATO oder Europarat sind und fiir die die OSZE die einzige europdisch-
transatlantische Organisation ist, in der sie gleichberechtigt mitreden kénnen.
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Es sind gleichzeitig die Staaten, fiir die die OSZE externe Unterstiitzung und
Beratung bei der Umsetzung der OSZE-Standards bereithalt. Aber der
Grundsatz der gleichberechtigten Mitwirkung bzw. der Inklusivitat verhindert
— im besten Falle —, dass sich die Staaten als Rezipienten verstehen missen.
Entscheidungen im Sténdigen Rat kdnnen bekanntlich nur auf dem Kon-
senswege erfolgen. Es versteht sich von selbst, dass solche Entscheidungen
haufig mihsam und schwierig sind und dass der gemeinsame Nenner gerin-
ger ausfallt, als einzelne Parteien sich dies wiinschen mdgen. Aber: Eine
Konsensentscheidung ist die beste (wenn auch nicht sichere) Garantie fur
Implementierung. Tats&chlich ist die OSZE bzw. sind ihre Missionen nur
dann erfolgreich, wenn die Parteien den Willen zur konstruktiven Mitarbeit
haben und die Beratung nicht als ,,Eingriffe von auBen“ verstehen miissen.
Die OSZE kann zwar auf den Acquis an Normen, Verpflichtungen und
Grundfreiheiten verweisen; sie kann daran erinnern, dass die im Bereich der
menschlichen Dimension eingegangenen Verpflichtungen ein unmittelbares
und berechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine nicht ausschlieB3-
lich innere Angelegenheit des betroffenen Staates darstellen; sie kann daran
erinnern, dass jeder Staat sich daran messen lassen muss. Aber dies ist eine
politische Anspruchsgrundlage. In die Praxis konnen diese Standards und
Verpflichtungen nur in muhsamer Kleinarbeit und kooperativ angelegter
Unterstltzung umgesetzt werden. Dieser kooperative Ansatz ist von entschei-
dender Bedeutung fiir Handlungsféhigkeit und Handlungsperspektiven der
OSZE. Er mag wie eine Schwache der OSZE wirken; aber er ist auch eine
Chance. Es ist wichtig, ihn weiterzuentwickeln; und es ist wichtig, das Ange-
bot der Feldbiiros an der Nachfrage und dem Interesse der Gastlander auszu-
richten.

10. Aber dies ist nur ein Ausschnitt des Gesamtbildes. Ware das alles,
wirde dies bedeuten, dass die OSZE sich, aus einer Perspektive betrachtet,
auf ein Engagement in einer immer Kkleiner werdenden Zahl von Staaten, in
einigen westlichen Staaten des postsowjetischen Raums, auf dem Balkan, im
Kaukasus und in Zentralasien, beschrdnken wirde. Dies ist aus mehreren
Grinden nicht der Fall.

- Erstens gilt der OSZE-Acquis fur den gesamten OSZE-Raum. Das Im-
plementierungsniveau mag, wie erwahnt, unterschiedlich sein; das an-
dert jedoch nichts an der Relevanz der Standards fiir alle. Dies lasst sich
am besten am Beispiel einer OSZE-Funktion illustrieren, die bisher hier
noch gar nicht erwéhnt worden ist: Zum Acquis gehort auch ein Netz
von rlstungskontrollpolitischen Abkommen — darunter KSE, Wiener
Dokument, Open Skies, Dayton und das Kleinwaffendokument. Sie ge-
waéhrleisten Abristung, Vertrauensbildung und sicherheitspolitische
Transparenz. Die OSZE ist der institutionelle Rahmen und das Dach fiir
diesen Acquis. Es versteht sich von selbst, dass wir ein berragendes
Interesse an dessen Erhalt haben. Wer die OSZE und ihre Relevanz in
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Frage stellt, muss auch die Frage beantworten kénnen, welche Folgen
dies fur die Legitimitat dieser Sicherheitsfunktion der OSZE haben
kann.

Zweitens haben sich, wie geschildert, die Risiken verandert. Mit ihnen
ist ein neuer Anpassungsdruck auf die OSZE entstanden. Dieser zwingt
sie, den Blick starker auf den gesamten OSZE-Raum zu richten, weil
die Risiken sich in vielen Fallen nicht eindeutig regional begrenzen las-
sen, sondern OSZE-weit relevant sind. Rassismus, Antisemitismus,
Menschenhandel, Terrorismus sind eben nicht lokalisierbare Einzelphé-
nomene. Die Frage mag nahe liegen, ob die OSZE in besonderer Weise
ausgewiesen ist, gegen diese Phdnomene anzugehen. Vielleicht nicht in
erster Linie; da mégen die Einzelstaaten, andere internationale Organi-
sationen und andere Instrumente als die der OSZE gefragt sein. Trotz-
dem: Es gibt Nischen fiir ihre Rolle, die wir nicht unterschatzen durfen.
Nehmen wir die Bek&mpfung des Terrorismus: Die OSZE setzt bei den
langfristigen Wurzeln an, wenn sie Beitrdge zu Rechtsstaatlichkeit, gu-
ter Regierungsfiihrung und funktionierenden Birgergesellschaften leis-
tet. Sie kann ferner als Multiplikator fur Selbstverpflichtungen und
Standards wirken, die den gesamten OSZE-Raum einbeziehen — die
Dokumente von Maastricht Uber die Netzwerke gegen Terrorismus,
uber Dokumentensicherheit oder iber die Lagerung von konventioneller
Munition gehoren in diesen Zusammenhang. Ferner kann die OSZE
dazu beitragen, dass politisches Bewusstsein fiir Handlungsbedarf ge-
schaffen wird, und auf die OSZE-weite Verbreitung einzelner beispiel-
hafter Verfahren und Regeln hinwirken. Dies wird ein Schwerpunkt der
Tatigkeit der neuen OSZE-Beauftragen fur die Bekampfung des Men-
schenhandels sein. Man muss sich einmal die grof3e Zahl von Ziel- und
Transitlandern des Menschenhandels in der OSZE vor Augen halten
und in Erinnerung rufen, dass viele von ihnen Menschenhandel aus der
Perspektive illegaler Einwanderung oder Prostitution betrachten und
nicht als das, was er wirklich ist: moderne Sklaverei und ein schweres
Menschenrechtsvergehen. Auch die Berliner Konferenz gegen Antise-
mitismus, die Pariser Konferenz gegen Hassvergehen im Internet und
die Brisseler Konferenz gegen Rassismus zielen auf die OSZE-weite
politisch verpflichtende Achtung dieser Phanomene und die Selbstver-
pflichtung der Teilnehmerstaaten, dagegen vorzugehen. Zusétzlich —
wenngleich nur auf einen Teil des OSZE-Raums bezogen — kann die
OSZE konkrete Detailarbeit zur Bekdmpfung der OSZE-weit wirkenden
neuen Risiken durch die Missionen vor Ort leisten: durch ihr Polizeien-
gagement, ihren Beitrag zum Grenzmanagement, zur Bekdmpfung von
Drogen- und Waffenhandel oder auch von Menschenhandel.

Drittens lassen sich die ,,Dimensionen* der OSZE schon lange nicht
mehr klar voneinander trennen. Das klassische OSZE-Konzept hat den
Erhalt von Frieden und Sicherheit in einen Zusammenhang mit der Ach-
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tung von Menschenrechten und Grundfreiheiten, wirtschaftlicher und
umweltpolitischer Zusammenarbeit sowie ziviler und militérischer Si-
cherheit gestellt. Die drei Elemente des Ansatzes sind in den letzten
Jahren wesentlich stérker miteinander verwachsen. So hat der Kampf
gegen Kleinwaffen ebenso eine politische wie eine wirtschaftliche Di-
mension; der Aufbau einer Polizei, die den Grundsatz der Verhéltnis-
maRigkeit der Mittel und die Menschenrechte respektiert, betrifft die
politische wie die menschliche Dimension der OSZE gleichermalien.
Deswegen geht das Argument von der Unausgewogenheit der Dimensi-
onen an der Sache vorbei (,,Balance der drei Korbe*). Es kann keine
Balance im Sinne der alten KSZE mehr geben, weil aufgrund der Inter-
dependenz des Gesamtansatzes saubere Trennungen nicht mehr méglich
sind. Wer von der Balance spricht, der will mdglicherweise mit diesem
Argument die Rolle der menschenrechtlichen Standards und Verpflich-
tungen ,,redimensionieren“. Dies wiirde die OSZE als Ganzes treffen
und in Frage stellen. Der Motor flr die Umwandlung der KSZE in die
OSZE in den frihen 1990er Jahren war die menschliche Dimension.
Deswegen ist mit ihr das gesamte komplizierte Geflecht an Normen,
Regeln, Verfahren und Institutionen der OSZE von heute verquickt.

11. OSZE-Staaten sind heute durch einen groRen und wachsenden Bestand
an Vereinbarungen, Verpflichtungen und Festlegungen aneinander gebunden,
und zwar in praktisch allen Bereichen von Politik, Wirtschaft und menschli-
cher Dimension. Die Interdependenz der Verpflichtungen ist so groR wie die
Interdependenzen, die Uber die OSZE-Staaten auf EU, NATO oder Europarat
hinausgreifen. Oder anders formuliert: Es gibt keine Klasse von OSZE-Ver-
pflichtungen, die relativiert, heruntergefahren oder delegitimiert werden
kdnnte — der OSZE-Acquis ist nicht teilbar. Natlrlich ist es mdglich, dass
Teilnehmerstaaten sich der Umsetzung des Acquis verweigern und Koopera-
tion mit der OSZE ablehnen. Aber der Grad an Interdependenz zwischen der
OSZE und anderen internationalen Organisationen bringt es mit sich, dass ein
solcher Vorgang kein isoliertes OSZE-Geschehen bleibt. Ein charakteristi-
sches Fallbeispiel war die gemeinsame Reaktion von 14 europdischen Staaten
auf die SchlieBung der OSZE-Mission in Minsk. Das Signal lautete damals:
Die Standards und Verpflichtungen im Rahmen der OSZE sind verpflich-
tende Anliegen aller EU-Staaten, sie sind daher auch genuine Anliegen der
EU. Die EU wird deswegen aufmerksam verfolgen, wie Partner mit diesen
gemeinsamen Verpflichtungen umgehen. Dies kann aus EU-Sicht nicht ein
abgeschirmter und isolierter Vorgang sein, ,,other people’s business*. In die-
sem Sinne ist die OSZE auch flr jene Staaten, die nicht Mitglieder der EU
sind, eine ,,kommunizierende Réhre* zur EU.
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P&l Dunay

Verbessern, was zu verbessern ist — ignorieren, was
nicht zu andern ist: Zur Reform und zu den Aussichten
der OSZE

Vor gut einem halben Jahrzehnt gab es nur eine Handvoll Forscher und Wis-
senschaftler, die Interesse daran hatten, sich mit der Anpassung der OSZE an
die sich verédndernden Bedirfnisse europdischer Sicherheit zu beschaftigen.
Ich schatze mich gliicklich, einer davon zu sein.* Auch wenn die OSZE Ende
der 1990er Jahre weit weniger Aufmerksamkeit genoss als noch zu Beginn
des Jahrzehnts, war sie doch noch immer ein wichtiger Kanal fir multilate-
rale Diplomatie und operatives Handeln im euro-atlantischen Gebiet. Die Si-
tuation hat sich gedndert. Und das nicht etwa nur, weil inzwischen immer
héaufiger Zweifel an der Funktion und den zukiinftigen Aussichten der OSZE
aufkommen. Es gibt noch einen weiteren Grund: Anders als in den 1990er
Jahren nehmen heute Entscheidungstréger, Politiker und die groRe Gruppe
derjenigen, die selber an OSZE-Aktivitaten beteiligt sind, rege an der Debatte
Uber eine Anpassung bzw. Reform der Organisation teil. Ihr Ziel ist es, den
Beitrag der OSZE zur euro-atlantischen Sicherheit zu verbessern, ihn effi-
zienter und letztendlich kostengiinstiger zu machen.?

Der vorliegende Artikel soll ein Beitrag zu dieser Debatte sein. Das Thema
wird bereits seit einiger Zeit intensiv diskutiert, u.a. auch in den einzelnen
Bénden des OSZE-Jahrbuchs, so dass die Geschichte der Anpassung nicht
von vorn erzéhlt werden muss. Stattdessen will ich mich auf einige Streit-
punkte und Meinungsverschiedenheiten in der Debatte beschranken.

Ist die OSZE in Schwierigkeiten?

Die KSZE/OSZE war und ist eine ausgesprochen erfolgreiche Institution.
Ihre Existenz hat den Umgang mit dem Kalten Krieg in Europa erheblich er-
leichtert. Spéter ist es ihr gelungen, sich auch an die Gegebenheiten nach dem
Kalten Krieg anzupassen. Beides hat dazu gefiihrt, dass die Werte, die in der
Helsinki-Schlussakte und in der Charta von Paris fiir ein neues Europa ver-
ankert sind, fur jeden Teilnehmerstaat zumindest auf deklaratorischer Ebene

1 Siehe z.B. Pal Dunay, Bleiben wir realistisch: Die OSZE wird weiter vor neuen Proble-
men stehen, in: Institut fir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitét
Hamburg (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1998, Baden-Baden 1998, S. 127-137.

2 Obwonhl vielfach darauf hingewiesen wird, dass die OSZE eine sehr kostengunstige inter-
nationale Organisation ist, heif3t das nicht, dass nicht einige Redundanzen beseitigt, ihre
Téatigkeit besser konzentriert und ihr Beitrag zur europdischen Sicherheit somit noch kos-
tenglnstiger gestaltet werden kdnnten.
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akzeptabel sind. Zudem wurde den 55 Teilnehmerstaaten ein Interaktions-
rahmen zur Verfligung gestellt. Seit Beginn der 1990er Jahre steht darlber
hinaus mit der Entsendung von Feldmissionen und der Einrichtung von Me-
chanismen, mit denen die Einhaltung der OSZE-Verpflichtungen Uberwacht
werden kann, vor allem die Implementierung im Vordergrund.

1. Eine differentia specifica der OSZE ist, dass ihr Teilnehmerkreis sich auf
alle Staaten in der euro-atlantischen Region erstreckt. Der inklusive Charak-
ter der Mitgliedschaft war einer der entscheidenden Vorteile in den Debatten
Uber die europdische Sicherheit, solange kein vergleichbarer Rahmen zur
Verfligung stand. In den 1990er Jahren erwies er sich jedoch auch als Nach-
teil, als ndmlich einige westliche Institutionen dadurch an Legitimitat gewan-
nen, dass sie Beitrittskriterien festlegten und damit den Transformationspro-
zess in Ostmitteleuropa beférderten. Die OSZE konnte Staaten eben nicht
dadurch motivieren, dass sie ihnen die Mitgliedschaft anbot oder aber ver-
wehrte. BekanntermaRen ist es eher die Ausnahme, dass internationale Orga-
nisationen die umgekehrte Option anwenden, also den Ausschluss eines Mit-
glieds, sei es als Sanktion, sei es als indirekte Motivation zur Erfillung be-
stimmter Bedingungen als Voraussetzung fiir seine Riickkehr.® Die inklusive
Mitgliedschaft der OSZE wird in der Regel als der offensichtlichste Unter-
schied im Vergleich zu anderen Organisationen in der euro-atlantischen Re-
gion genannt.

2. Fiir die historische Entwicklung der KSZE ist vermutlich wichtiger, dass
sie dadurch, dass sie die Achtung der Menschenrechte zu einem ihrer im De-
kalog der Helsinki-Schlussakte kodifizierten Prinzipien erklérte, von Beginn
an den Weg daflr frei gemacht hat, die staatliche Souverénitat aufzubrechen.
Sie war dadurch in der Lage, auch auf der Ebene der Innenpolitik zu handeln
— trotz Widerstands unter Berufung auf das Gebot der Nichteinmischung in
innere Angelegenheiten. Das war vor allem in den 15 Jahren, die zwischen
der Unterzeichnung der Schlussakte von Helsinki und dem Ende des Kalten
Krieges lagen, von groRter Bedeutung. Sie hat sich diese Bedeutung bis heute
gegeniber Staaten erhalten, die sich als unféhig erwiesen haben, demokrati-
sche Mindestanforderungen in ihrer nationalen Gesetzgebung zu verankern
oder sie sinngetreu zu implementieren.

3. Ein aus jlingerer Zeit — der Zeit nach dem Kalten Krieg — stammendes
Merkmal der KSZE/OSZE ist ihre Konzentration auf Konfliktpravention,
Krisenbewaltigung und die Normalisierung der Lage nach einem Konflikt.
Die Mittel, die ihr zur Verfiigung stehen, lassen vermuten, dass sie vor allem
in der ersten und der dritten Phase, d.h. in der Konfliktpravention und der
Konfliktnachsorge, am erfolgreichsten ist. In den heilen Phasen eines Kon-
flikts hat sie sich hingegen als weniger relevant erwiesen. Dieser Eindruck
hat sich durch Aktionen wie z.B. die Entsendung der Kosovo-Verifizierungs-
mission (KVM), mit der die OSZE ganz offensichtlich instrumentalisiert

3 So etwa die KSZE, als sie die Teilnahme Jugoslawiens im Jahr 1992 suspendierte und
Belgrad die Ruckkehr in die OSZE beinahe ein Jahrzehnt lang verwehrte.
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wurde, verstarkt. Konfliktpravention und Krisenbewaltigung erfordern in vie-
len Féllen die Prasenz vor Ort, und gerade das wiederum ist eines der institu-
tionellen Merkmale der OSZE: ihre Présenz in den — potenziellen wie tat-
séchlichen — Krisenherden im euro-atlantischen Gebiet.

4. Die OSZE hat dazu beigetragen, den L&ndern, die nicht in die ehemals
westlichen europdischen Institutionen integriert sind, das Gefiihl der Isolation
zu nehmen. Fir diese L&nder wurde sie zu einem der wesentlichsten Kom-
munikationskandle und zu einem Instrument der Interessenvertretung. Sie
wurden so Teil eines Kooperationsrahmens.

5. Zu Beginn der Institutionalisierung der KSZE, mit der die Konferenz
schlieBlich erfolgreich in eine Organisation umgewandelt wurde, galt die
grofte Sorge der Teilnehmerstaaten der Gefahr einer ausufernden Blirokratie.
Dies verhinderten sie dadurch, dass die Zahl der Mitarbeiter in den Institutio-
nen begrenzt wurde, sowie durch das Prinzip der Abordnung von Personal
durch die Teilnehmerstaaten. Heute ist man noch immer darum bemiht, eine
Burokratisierung der OSZE zu vermeiden, auch wenn das Personal inzwi-
schen deutlich an Umfang zugenommen und die Zahl der OSZE-Institutionen
sich mittlerweile vervielfacht hat. Die Teilnehmerstaaten wollten ein Instru-
ment, das ihnen auch wirklich ,,gehért“. Sie wollten verhindern, dass die po-
litische Agenda der Organisation von einem Beamtenapparat bestimmt oder
zumindest deutlich beeinflusst wird. Ein Nebeneffekt davon ist, dass der
jahrlich wechselnde Amtierende Vorsitzende die politische Verantwortung
tragt, wahrend die Rolle des Generalsekretéars auf die des obersten Verwal-
tungsbeamten der Organisation beschrankt ist.

OSZE-Experten neigen dazu, anderen als den genannten Problemen wenig
oder gar keine Bedeutung beizumessen. Oftmals werden einige davon uber-
betont oder es zeigt sich eine gewisse Abneigung dagegen, andere iberhaupt
wahrzunehmen. Ohne eine umfassende und grundliche Analyse der Veran-
derungen, die letztendlich zur Marginalisierung der OSZE gefuhrt haben,
ware die Schlussfolgerung, dass die OSZE in ihrer Gesamtheit an das sich
stdndig verdndernde Umfeld angepasst werden muss, jedoch nicht méglich.
Zu Punkt 1: Beobachter nennen als grofiten Vorzug der OSZE in der Regel
ihre inklusive Mitgliedschaft. So ist es zweifellos von Vorteil, wenn bei den
Debatten ber Probleme der europdischen Sicherheit alle Staaten anwesend
sind. Inklusivitat hat jedoch ein Manko, namlich, dass ein wichtiges Instru-
ment der Einflussnahme nicht angewendet werden kann: Eine inklusive Or-
ganisation kann Staaten, die ihr beitreten wollen, keine Bedingungen fir die
Mitgliedschaft stellen. Gehen wir davon aus, dass NATO und EU in den
letzten 15 Jahren besonders groRBen Einfluss auf ihre Nachbarn hatten, weil
sie die Aussicht auf Mitgliedschaft gegen die Befolgung ihrer Regeln ,.ein-
handeln“ konnten, so miissen wir uns fragen, warum das nicht auch fir die
OSZE als wichtigstes Instrument der Einflussnahme in Betracht kommt. Die
Antwort lautet: weil sie tber ein solches Instrument infolge ihrer inklusiven
Mitgliedschaft gar nicht erst verfigt. Halten sich Mitgliedstaaten (Teilneh-
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merstaaten) freiwillig an die innerhalb der Organisation vereinbarten Regeln,
ist das Fehlen von ZwangsmaBnahmen kein Problem.” Ist die Struktur inklu-
siv (und beruhen die Beschliisse auf Konsens), gibt es innerhalb der Organi-
sation keinen Zwang. Ist ein Staat nicht bereit, den Verpflichtungen nachzu-
kommen, die sich aus der Mitgliedschaft ergeben, muss sich zeigen, ob es
andere Mittel gibt, auf die man zuriickgreifen kann, und wie wirkungsvoll
diese sind. Dabei ist unbedingt zu unterscheiden, ob ein Staat seinen Ver-
pflichtungen nicht nachkommen will oder ob er nicht dazu in der Lage ist.
Waéhrend Unwille unter Umstdnden Zwangsmalinahmen erforderlich macht,
sind bei Unfahigkeit eher Unterstiitzung und Hilfe notwendig. Teilnehmer-
staaten konnten allerdings auch ein Interesse daran haben, ihren Unwillen zur
Erfillung einer Verpflichtung als Unfahigkeit darzustellen.® Ein weiteres
Problem ist, dass es sicherlich Grenzfalle zwischen ,,Unwillen* und ,,Unfa-
higkeit* zur Erfullung eingegangener Verpflichtungen gibt. Inklusive Mit-
gliedschaft hat also nicht nur Vorteile, sondern auch Nachteile.

Diejenigen Organisationen, die nicht Uber eine inklusive Mitgliedschaft ver-
fligten und gleichzeitig die Spaltung Europas durch den Kalten Krieg wider-
spiegelten, haben sich in den letzten 15 Jahren erweitert. Der Europarat hat
die Zahl seiner Mitglieder von 24 auf 44 erhéht, die NATO von 16 auf 26
und die EU von zwdlf auf 25. Kein Autor, der sich mit dem veranderten Um-
feld der OSZE befasst, lasst das unerwahnt. Natirlich ist formale Mitglied-
schaft wichtig. Wichtiger noch ist vielleicht jedoch, dass die NATO und in
etwas anderer Form auch die EU (und die WEU) bereits vom Beginn der
1990er Jahre an darauf bedacht waren, gar nicht erst den Anschein zu erwe-
cken, das sie Staaten ausschlieBen wollen. Der NATO-Kooperationsrat
(NAKR), spéter der Euro-Atlantische Partnerschaftsrat (EAPR), und die
Partnerschaft fir den Frieden (PfP) im Falle der NATO, der Politische Dialog
im Falle der EU und der Status als Assoziiertes WEU-Mitglied oder Assozi-
ierter WEU-Partner im Falle der WEU dienten diesem Zweck. Lénder, die an
einer Mitgliedschaft in westlichen Institutionen interessiert waren oder auch
nur an Beziehungen ohne Mitgliedschaft, kamen so in den Genuss eines
»Grauzonenstatus®“. Inklusivitat wurde somit im weitesten Sinne auch zu
einem Merkmal anderer europdischer Institutionen. Viele européische L&nder
teilten zudem die Ideale und Einstellungen der westlichen Demokratien und
leisteten ihnen unabhangig davon, ob sie derselben Organisation angehérten
oder nicht, Gefolgschaft. Ohne die Veranderungen, die durch die Erweiterung

4 Bedenkt man die Vorteile, die mit einer Mitgliedschaft sowohl in der EU als auch in der
NATO verbunden werden, ist es meiner Meinung nach gerechtfertigt, die Verweigerung
der Mitgliedschaft als ein wirksames indirektes Zwangsmittel zu betrachten.

5 Im Fall Belarus ist das interessant zu beobachten. Ein Land, dass sich weigert, einige der
elementarsten Verpflichtungen einzuhalten, gerét zuweilen in Situationen, in denen es zu
Recht geltend macht, es kénne seinen Verpflichtungen nicht nachkommen. Belarus’ Ersu-
chen Mitte der 1990er Jahre, ihm bei der Reduzierung seiner konventionellen Waffen im
Rahmen des KSE-Vertrags zu helfen sowie die etwas aktuellere Anfrage um Unterstit-
zung bei der Zerstorung Uberschussiger tragbarer Luftabwehrsysteme (MANPADS) sind
gute Beispiele.
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von NATO und EU eingetreten sind, schmélern zu wollen, kann daher fol-
gender Schluss gezogen werden: Die Erweiterungen der vergangenen Jahre
haben das Umfeld der OSZE eher quantitativ als qualitativ verandert. Die
Existenz einer groRen Gruppe gleichgesinnter Staaten, die sich um den integ-
rierten Westen scharten, um dessen Unterstlitzung zu erhalten, hatte das Um-
feld schon lange vor der Erweiterung der westlichen Kernorganisationen ver-
andert. Es ware daher irrefiihrend, die formale Veranderung, die durch die
Aufnahme der ostmitteleuropdischen Staaten in diese Organisationen einge-
treten ist, Uberzubewerten.

Zu Punkt 2: Ein wichtiges charakteristisches Merkmal, das die KSZE/OSZE
von anderen Organisationen von Anfang an unterschied, war die Tatsache,
dass sie nicht vor den Grenzen nationaler Staatshoheit Halt machen musste.
Die legitime Einmischung in die inneren Angelegenheiten eines Staates war
jedoch umstritten. Die so genannten sozialistischen Staaten lehnten die Ein-
mischung im Falle von Menschenrechtsverletzungen bis in die spaten 1980er
Jahre hinein konstant ab. Die Anerkennung der pluralistischen Demokratie
als Bestandteil des gemeinsamen Wertekanons der KSZE-Teilnehmerstaaten
in der Charta von Paris und die vorausgegangene Desintegration Ost- und
Ostmitteleuropas bereiteten dem ein Ende. Denn wenn Menschenrechte uni-
verselle Werte darstellen, die allen OSZE-Teilnehmerstaaten gemein sind und
generell als internationales Anliegen anerkannt werden, liegt es auf der Hand,
dass auch Untergruppen sie anerkennen. Das Ende der Teilung Europas be-
deutete auch, dass sie nun von anderen Organisationen als der OSZE bei ih-
rem ,,Vordringen“ in den Teil Europas, in dem es vielleicht Bedenken hin-
sichtlich der Achtung der Menschenrechte gab, angesprochen werden konn-
ten. Auch wenn die in der jingeren Vergangenheit von einigen OSZE-Teil-
nehmerstaaten unter Flihrung eines OSZE-Staates durchgefiihrten Militérin-
terventionen zur Wiederbelebung alter Forderungen nach einem Verbot der
Einmischung in innere Angelegenheiten gefiihrt haben, haben sie noch lange
nicht die Einmischung aus humanitdren Grunden oder zur Férderung der
Demokratie im OSZE-Gebiet delegitimiert. Der Wandel trat infolge einer
Anderung in den Einstellungen einiger anderer Institutionen ein, in erster Li-
nie der EU und des Europarats. Wéahrend diese Institutionen bis zum Ende
des Kalten Krieges nicht auf das Gebiet des ,,anderen Europa“ vordrangen, ist
seit Beginn der 1990er Jahre eine ,,Einmischung* aus verschiedenen Griinden
in ihrer Tatigkeit eher die Regel als die Ausnahme. Man braucht sich nur die
Kopenhagener Kriterien aus dem Jahr 1993 anzusehen, in denen die Bedin-
gungen fiir den Beitritt zur EU festgelegt sind, und wie sie anschlieend in
die Praxis umgesetzt wurden. Auch in Gestalt ihrer Gemeinsamen Auf3en-
und Sicherheitspolitik (GASP) ,,mischt sich“ die EU regelmé&Rig weltweit in
die inneren Angelegenheiten anderer Staaten ,,ein®, darunter auch zahlreiche
OSZE-Teilnehmerstaaten. Auch die Terroranschldge vom 11. September
2001 und ihre Folgen haben die internationale Sicherheitsagenda weltweit, so
auch im OSZE-Gebiet, verandert. Es ist unerlasslich geworden, dass sich an-

47



dere Staaten und internationale Organisationen mit traditionell nationalen
Sicherheitsinteressen befassen. Unabhangig davon, ob Staaten einen ,,Krieg
gegen den Terror* flihren oder ob sie Terror als ein Sicherheitsproblem ande-
rer Art einstufen, die Art der Bedrohung zwingt sie dazu, der Sicherheitslage
im Innern jedes Staates Aufmerksamkeit zu schenken und zusammenzuar-
beiten. Gilt das primére Sicherheitsinteresse der meisten OSZE-Teilnehmer-
staaten einer transnationalen Bedrohung und kann diese dadurch positiv be-
einflusst werden, dass die internen Sicherheitsstrukturen gefestigt werden,
dann wird auch die Reaktion darauf den existenziellen Interessen der Akteure
entsprechend transnational sein. Das wird zwangslaufig die weitere Erosion
der Trennlinie zwischen ,,national/intern” und ,.international* zur Folge ha-
ben — ein Trend, den es schon eine ganze Weile gibt, der aber durch den 11.
September weiteren Auftrieb erhielt.® Eine erfolgversprechende Reaktion auf
heutige Bedrohungen der européischen Sicherheit erfordert die Zusammenar-
beit der nationalen Sicherheitsdienste.

Uber die spezifischen Veranderungen im Bereich globaler und européischer
Sicherheit hinaus gibt es in der heutigen Zeit die anhaltende Tendenz in der
Aulenpolitik von Staaten, sich zunehmend mit dem innenpolitischen Kurs
anderer Staaten zu befassen. Es gehort zu den Zielen von AuRenpolitik, Ein-
fluss auf die Innenpolitik anderer Staaten zu nehmen. Die Grenze zwischen
»national/intern“ und ,,international* ist schmal geworden. Diese allgemeine
Tendenz 1asst den besonderen Charakter der OSZE allmé&hlich verschwinden.
Diese Veranderung hat weit groere Auswirkungen auf die Organisation als
die zunehmende Inklusivitdt von EU und NATO. Die OSZE kann fir sich
nicht langer Einzigartigkeit beanspruchen, was die Einflussnahme auf die in-
neren Angelegenheiten der Teilnehmerstaaten anbelangt.

Zu Punkt 3: Die OSZE hat den Schwerpunkt ihrer Arbeit seit Beginn der
1990er Jahre zunehmend auf die Feldmissionen verlagert. lhre Présenz in
potenziellen oder ehemaligen Konfliktgebieten ist allerdings auch ihre groite
Starke. Die derzeit 18 Missionen liefern wertvolle Informationen tber die
Konfliktgebiete in der OSZE-Region.” Die Missionen sind auch ein Teil
lokaler Politik. Sie kénnen erheblichen Einfluss auf die Entwicklungen in
ihrem Einsatzgebiet ausiiben. Dennoch ist das Bild aus mehreren Griinden
nicht nur positiv; gewisse Probleme gibt es insbesondere mit der Ernennung
der Missionsleiter und der Festlegung ihrer Aufgaben. Sie scheinen keiner
allzu starken institutionellen Kontrolle zu unterliegen. Sie sind zwar
demjenigen Amtierenden Vorsitzenden, der sie ernannt hat, eine gewisse

6 Erwéhnt seien hier nur einige der EU-Instrumente, die durch den 11. September neue Im-
pulse erhielten, wie z.B. Eurojust oder der Européische Haftbefehl und die zur Halfte ge-
scheiterte Intensivierung der Zusammenarbeit der Nachrichtendienste (,,zur Hélfte ge-
scheitert in dem Sinne, dass sie auf der Ebene politischer Deklarationen nicht vollstandig
realisiert werden konnte, wohingegen sie in der taglichen Zusammenarbeit der Nachrich-
tendienste selbst ziemlich erfolgreich funktioniert).

7 Sie sind insbesondere firr diejenigen Staaten, die keine Botschaften in den betreffenden
Landern unterhalten und damit nur tber eine begrenzte Informationsbasis verfligen, eine
wertvolle Informationsquelle.
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Loyalitdt schuldig, lassen seinen Nachfolgern gegeniber jedoch eine
erhebliche Autonomie in ihrer Arbeit erkennen. Es ist fraglich, ob man hier
von einer OSZE-Strategie sprechen kann. Einige der Missionen sind
ausgesprochen grof? und es werden Zweifel an ihrer Effizienz laut. Es gibt
keine Kontrolle dartiber, wie verniinftig sie in dieser Hinsicht (und eigentlich
auch in verschiedener anderer Hinsicht) arbeiten. Entscheidend ist aber, dass
die Missionen nicht nur Informationen an die Teilnehmerstaaten weitergeben
und einige andere Aufgaben erfiillen, sondern dass sie integrale Bestandteile
der OSZE als einer Einrichtung kooperativer Sicherheit sind. Das heif3t, die
Missionen sind in erster Linie dazu da, bei der Erfullung von OSZE-
Verpflichtungen Hilfestellung zu leisten und sie zu erleichtern, nicht aber, um
ein Regime bloBRzustellen, dem es nicht gelingt, seinen Verpflichtungen
nachzukommen. Gehen Missionen, wie es in der Vergangenheit in einigen
Fallen vorgekommen ist, gegeniiber der Regierung eines Gastlandes auf
Konfrontationskurs, passen sie nicht mehr in das Gefiige einer kooperativen
Sicherheitsstruktur und werden auf lange Sicht nicht zu den Zielen der OSZE
beitragen kdénnen. Missionen sind dazu da, das Gastland zu unterstitzen,
damit es eigene Fahigkeiten zur Erfullung seiner Verpflichtungen entwickeln
kann. Unterstiitzung kann dabei auch sanften Druck beinhalten, darf aber
niemals  zu systematischer Konfrontation fuhren. Kleinere,
aufgabenorientierte und rechenschaftspflichtige Missionen kdnnten da eher
zu den grundlegenden Funktionen der OSZE beitragen. Das jedoch erfordert
sowohl eine politische und als auch eine institutionelle Anpassung.

Zu Punkt 4: Seit dem Ende des Kalten Krieges ist Integration der dominie-
rende Prozess in Europa, was sowohl in der Erweiterung der ehemals westli-
chen Institutionen zum Ausdruck kommt als auch in der Definition der Be-
ziehungen zwischen diesen und den Staaten, die ihnen entweder nicht ange-
héren wollen oder nicht angehoren kénnen. Es war offenbar die Absicht der
westlichen Institutionen, eine allzu scharfe Trennung zwischen zukiinftigen
Mitgliedern und Nichtmitgliedern zu vermeiden. Das hat dazu gefihrt, dass
es heute eher die Ausnahme ist, dass ein Staat nicht in irgendeiner Weise
Verbindungen zu Institutionen hat, deren Mitgliedschaft nicht inklusiv ist.
Damit erodiert ein weiteres typisches Merkmal der OSZE. Der Unterschied
zwischen Mitgliedschaft und verschiedenen Formen der Kooperation ohne
eine solche ist zwar nicht zu leugnen. Dennoch ist es eine Tatsache, dass
praktisch jedes Land im euro-atlantischen Gebiet eine wie auch immer gear-
tete Beziehung zu den ehemals westlichen Institutionen hat. Fir einige L&n-
der bedeutet das auch, dass sie Uber eigene privilegierte Kommunikationska-
nale verfligen, wie z.B. den NATO-Russland-Rat oder das entsprechende
Gremium der NATO-Ukraine-Charta sowie die EU-Russland-Gipfel. Fir die
betreffenden Staaten hat das — wie insbesondere im Falle Russlands festzu-
stellen ist — zwei Konsequenzen: 1. Organisationen mit inklusiver Mitglied-
schaft verlieren fur sie an Bedeutung. 2. Die Bedeutung nichtprivilegierter
Kanéle in den Beziehungen zu ,,westlichen Institutionen nimmt fur diejeni-
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gen Lander, die zwar nicht direkt integriert sind, aber in den Genuss privile-
gierter Beziehungen kommen, ebenfalls ab. Fiir andere nicht direkt integrierte
Lander, die uber verschiedene Formen der Partnerschaft wie z.B. die Part-
nerschaft fiir den Frieden mit der NATO oder (ber diverse Netzwerke mit der
EU verbunden sind, gilt wiederum Ersteres. Sie flihlen sich durch ihre Bezie-
hungen zu den in Brissel ansassigen Organisationen starker integriert als
durch ihre Mitgliedschaft in der OSZE. Folglich bleibt die OSZE auch aus
dieser Perspektive im européischen Integrationsprozess — relativ gesehen —
als Verlierer auf der Strecke. Das bedeutet allerdings nicht, dass die OSZE
Uberfliissig geworden ist. Es bedeutet aber, dass es langfristige strukturelle
Grinde fir ihren relativen Niedergang gibt.

Zu Punkt 5: Institutionelle Strukturen spiegeln gewdhnlich den Willen der
Akteure, die sie geschaffen haben, wider. Deren Interessen kénnen heute je-
doch andere sein als zu der Zeit, als die Institutionen errichtet wurden. Folg-
lich gibt es Strukturen, die sich Uberlebt haben und die an die neuen Bedin-
gungen angepasst werden missen. Strukturelle Veranderungen folgen der
Neuordnung politischer Beziehungen naturgemal mit einer gewissen zeitli-
chen Verzdgerung. In der Entwicklung der KSZE/OSZE in den letzten 15
Jahren &ulRerte sich das in der Schaffung neuer Organe bei gleichzeitigem Er-
halt einiger Grundelemente der frihen Institutionalisierungsphase, was zu
einigen Widerspriichen gefiihrt hat. Es ware fiir die OSZE von Vorteil, ihre
institutionelle Struktur und die Entscheidungsfindungsprozesse im geeigneten
Rahmen noch einmal zu (iberdenken, um sich der Mdglichkeiten bewusst zu
werden, bevor man sich an die Anpassung wagt. Die starke Zunahme der
OSZE-Institutionen war angesichts der sich verdndernden européischen Si-
cherheitsagenda unvermeidlich. Es hat sich jedoch gezeigt, dass diejenigen
Gremien und Institutionen, die zu Beginn der Institutionalisierung geschaffen
wurden, die OSZE stérker geprégt haben und noch pragen als einige der
»,Nachziigler“. So haben der Hohe Kommissar fur nationale Minderheiten
(HKNM) und das Buro fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte
(BDIMR) mehr Bedeutung erlangt als beispielsweise der Beauftragte fiir
Medienfreiheit, wobei es allerdings fir Aussagen ber die Wirksamkeit der
Sonderbeauftragten gegen Menschenhandel, deren Posten erst auf dem
Maastrichter Ministerratstreffen im Dezember 2003 geschaffen wurde, noch
zu frih ist. Die Institutionen befassen sich nach funktionalen Gesichtspunk-
ten mit bestimmten Fragen, die OSZE-Missionen entlang geographischen
Grenzen. Das fiihrt zu gewissen Uberschneidungen.

Weitere Probleme ergeben sich daraus, dass die OSZE aufgrund ihrer langen
Tradition, sich der Errichtung starker institutioneller Strukturen mit einer re-
lativ autonom agierenden und langlebigen Birokratie zu widersetzen, institu-
tionell schwach geblieben ist. Der Amtierende Vorsitzende ist der hdchste
politische Reprasentant der OSZE. Da er jahrlich wechselt, mangelt es an der
Spitze der OSZE unter Umstdnden an Kontinuitit. Der Amtierende Vorsit-
zende ist aulRerdem der AuRenminister desjenigen Landes, das den Vorsitz
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innehat. Das macht die Wahrnehmung seiner Aufgabe schwieriger, da beide
Funktionen manchmal nur schwer voneinander zu trennen sind. Der General-
sekretdr, der flr Kontinuitét steht, ist der oberste Verwaltungsbeamte der Or-
ganisation. Diese Konstruktion zieht zwei Probleme nach sich: 1. einen Man-
gel an Kontinuitat und 2. eine geringe Sichtbarkeit.® Die Amtierenden Vorsit-
zenden haben jeweils eine eigene politische Agenda. Dass fiir einen neuen
Amtierenden Vorsitzenden dieselben Themen Prioritat haben wie fur seinen
Vorgénger, ist die Ausnahme. So erachtete beispielsweise der bulgarische
Vorsitz 2004 Bildung als wichtigstes Thema, das er dementsprechend als
eine seiner Prioritaten“® bezeichnete. Die wichtige Funktion von Bildung
findet sich allerdings ohnehin in jeder der Aktivitaten der OSZE. Ironisch
kénnte man sagen, es handle sich aus zwei Griinden um eine kluge Wahl: Die
Einstellungen der Menschen durch Bildung zu verandern, ist eine langfristige
Aufgabe, der Vorsitz ist hingegen auf eine einjahrige Amtszeit befristet. Au-
Rerdem ist es extrem schwierig, den Beitrag, den Bildung zur Verdnderung
von Denkmustern und Einstellungen leistet, zu messen. '

Die OSZE-Institutionen sind mit verschiedenen Problemen konfrontiert, die
die Teilnehmerstaaten Gberdenken sollten. Fir institutionelle Probleme kén-
nen institutionelle Losungen gefunden werden. Es ist jedoch zu beriicksichti-
gen, dass eine vollstdndige Reform der OSZE aufgrund der Komplexitat der
Probleme nicht auf einige institutionelle MalRnahmen beschrénkt bleiben
kann. Entsprechende Beschliisse sollten Gegenstand einer griindlichen Uber-
prufung der Organisation sein.

Im vorliegenden Beitrag wurde bisher versucht, einen Uberblick iber die
schwerwiegenden Probleme zu geben, vor denen die OSZE seit einiger Zeit
steht. Die einzelnen Komponenten sind vielfaltig. Die wichtigste ist viel-
leicht, dass das internationale Umfeld sich schneller veréndert hat, als die
OSZE sich anpassen konnte. Anscheinend hat die OSZE einige Veranderun-
gen in der europdischen Sicherheitslandschaft verschlafen und daher nicht
entsprechend auf sie reagiert. Demzufolge ist eine Liicke zwischen der Ent-
wicklung der internationalen Beziehungen in Europa und derjenigen der
OSZE entstanden, die sich zudem noch vertieft hat.

Die OSZE befasst sich mit traditionellen wie mit neu entstehenden Sicher-
heitsproblemen. Sobald diese eine gewisse Bedeutung erlangt haben, setzen
andere Institutionen und GroBmachte sie ebenfalls auf ihre Tagesordnung. Da
dann zu ihrer Bewaltigung anderen Institutionen als der OSZE der Vorzug

8 Ahnlich argumentiert Adam Daniel Rotfeld, Hat die OSZE eine Zukunft?, in: Institut fur
Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.),
OSZE-Jahrbuch 2003, Baden-Baden 2003, S. 35-48, inshesondere S. 47.

9 Opening Address to the OSCE Permanent Council by the Chairman-in-Office, the Minis-
ter for Foreign Affairs of Republic of Bulgaria, H.E. Dr. Solomon Passy, Wien, 15. Januar
2004, S. 3.

10  Der bulgarische Vorsitz hat offenbar aus den Erfahrungen seines Vorgéangers, den Nieder-
landen, gelernt, die ein sehr konkretes und messbares Problem auf ihre Tagesordnung ge-
setzt hatten, ndmlich die Losung des Transnistrienkonflikts. Aufgrund duferer Umsténde,
die sich ihrer Kontrolle entzogen, konnten sie dies jedoch letztendlich nicht einlésen.
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gegeben wird, zieht diese ,,den Kirzeren®. Folglich verliert die OSZE ihre
wichtigen ,,Nischen®. Sie identifiziert neue Sicherheitsprobleme. Falls bzw.
sobald diese geniigend an Bedeutung gewonnen haben, muss die OSZE auch
diese wieder anderen Uberlassen. Es ist in gewissem Sinne eine ruhmreiche
Aufgabe, auf diese Weise die Funktion einer Frihwarnung vor vorhandenen
oder entstehenden Sicherheitsproblemen in Europa auszuiiben. Es ist auch
eine ebenso gewaltige Aufgabe. Ist diese Annahme korrekt, bleibt die Be-
deutung der OSZE jedoch begrenzt. Wird ein Problem unterschétzt, verbleibt
es bei der OSZE, ohne dass dadurch ihre Bedeutung zunimmt. Die Komple-
xitét der Schwierigkeiten deutet schon an, dass es nicht leicht sein wird, fur
die Probleme der OSZE eine dauerhafte Losung zu finden.

Gibt es einen Ausweg?

Bis hierher ist deutlich geworden, dass die Probleme der OSZE in ihrer
tberwiegenden Mehrheit objektiv feststellbar und Uberaus komplex sind.
Subjektive Fehler mbgen die Situation verschérft haben, der Riickschluss, die
Probleme seien weitgehend subjektiver Natur und mit ein paar besseren Be-
schliissen oder durch kurzfristige institutionelle Lésungen schnell zu behe-
ben, wére jedoch falsch. Unter den heutigen Bedingungen ist es unrealistisch,
die OSZE zu einer erstrangigen internationalen Institution machen zu wollen.
Es ist auch nicht notwendig. Allerdings sollte sie einige ihrer spezifischen
Merkmale wiedererlangen, die ihr aufgrund der Entwicklung ihres Umfelds
verloren gegangen sind. Die wenigen Experten, die sich seit langem syste-
matisch mit der OSZE befassen, und viele, die fir die Organisation arbeiten,
wissen haufig sehr genau, welche Schritte unernommen werden sollten.

Die Probleme der OSZE kdnnen unter drei Gesichtspunkten zusammenge-
fasst werden: 1. umfassende Fragen europdischer Sicherheit und ihre Wech-
selwirkungen, was man als das Problem der europdischen Sicherheitsarchi-
tektur bezeichnen konnte; 2. die interne Entwicklung der OSZE mit beson-
dere Betonung auf institutionellen Fragen; 3. der subjektive Faktor, also die
Perzeptionen und der politische Wille der Teilnehmerstaaten. Die drei As-
pekte hangen eng miteinander zusammen, es ware daher falsch, einen aus
dem anderen herzuleiten.

Geht man von den heutigen Entwicklungen in der europdischen Sicherheits-
architektur aus, wird deutlich, welche Institutionen an Einfluss gewinnen
konnten:

Erstens waren das diejenigen Institutionen, die die groRte Aufmerksamkeit
der wenigen mdchtigen Staaten in der euro-atlantischen Region auf sich zie-
hen konnten. Im Einzelfall hing das von der jeweiligen Interessenlage der
Staaten ab. Statt danach zu urteilen, welche Institution jeweils die geeignetste
zur Auslibung einer bestimmten Funktion gewesen ware, beruhten die wech-
selnden Vorlieben auf eher willkirrlichen Entscheidungen.
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Zweitens konnten diejenigen Institutionen an Einfluss gewinnen, die durch
den Beitrittswunsch von Landern aus der Region zusétzliche Legitimation er-
hielten. Das war offenkundig der Fall bei der EU und der NATO. Es muss
sich noch herausstellen, ob sich dies in den jlingsten grolen Erweiterungs-
wellen der beiden Institutionen erschopft hat oder nicht.

Drittens konnten diejenigen Institutionen ihren Einfluss erhdhen, die eine
eindeutige Funktion haben. Eine Verteidigungsgemeinschaft (wie die NATO)
unterscheidet sich von einer Integrationsgemeinschaft (wie die EU). ,,Die
historische Entwicklung und die Art der heutigen Sicherheitsbedrohungen
legten nahe, dass beide Organisationen sich immer stérker wirden Uber-
schneiden missen. Die Mitglieder einer Verteidigungsgemeinschaft mussten
sich starker integrieren, wéhrend sich diejenigen einer Integrationsgemein-
schaft der Verteidigungsgemeinschaft anschlieRen mussten.“** Die Bedeu-
tung von NATO und EU wird dadurch noch stérker hervorgehoben. Die EU
versteht sich mehr und mehr als eine Institution, die sowohl Teil einer ,,Integ-
rationsgemeinschaft“ als auch Teil einer ,,Verteidigungsgemeinschaft* ist.
Die NATO hat offensichtlich gréRere Probleme damit, sich in eine Institution
zu verwandeln, die in beiden Bereichen kompetent ist. Diejenigen Institutio-
nen, die weder eine Integrations- noch eine Verteidigungsgemeinschaft dar-
stellen, stehen vor den gravierendsten Problemen. Zu ihnen gehért zweifellos
die OSZE, was durchaus zu einem Identitatsproblem der Organisation fiihren
konnte.

Daraus lasst sich schlieRen, dass die jingsten Entwicklungen in der europai-
schen Sicherheitsarchitektur der OSZE nicht eben geholfen haben, die Be-
deutung, die sie flr die europdische Sicherheit einmal hatte, wiederzuerlan-
gen. Auch wenn es unwahrscheinlich ist, dass der Faktor ,,zusétzliche Legi-
timitat” im Falle der EU und der NATO weiterhin eine Rolle spielen wird,
werden doch die beiden anderen oben erwéhnten Punkte relevant bleiben.
Auch das kann zu einer ldentitatskrise und zu einer gewissen Orientierungs-
losigkeit der OSZE flihren. Ihre Identitét sollte daher Klarer definiert werden.
Es ist eher unwahrscheinlich, das die OSZE von weiteren Anpassungen der
institutionellen Struktur Europas profitiert.

Der Anpassung der institutionellen Struktur der OSZE miisste eine intensive
peer review vorausgehen. In einigen Foren wurde damit bereits begonnen.
Aulerdem versprach der Amtierende Vorsitzende im Sommer 2004 ,,zu ver-
suchen, verschiedene Reformen durchzusetzen“.*? Seine Plane bergen jedoch
die Gefahr, es jedem Teilnehmerstaat recht machen zu wollen. Aus der Sicht
des Amtierenden Vorsitzenden ist das zwar verstandlich; das hiel3e aber, so-
wohl Lander zufrieden stellen zu wollen, die fiir den Erhalt des Status quo

11  Botschafterin Alyson J.K. Bailes auf der SIPRI-Konferenz ,, Turkey and ESDP* am 22.
September 2004 in Stockholm (eigene Ubersetzung); der Tagungsbericht findet sich unter:
http://www sipri.org/contents/director/ TURKEYESDPSUMMARY .html.

12 OSCE Chairman believes time ripe for transforming Organization to meet changed politi-
cal realities, 9. August 2004, unter: http://www.osce.org/news/ show_news.php?id=4277
(dieses und alle folgenden Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).
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sind, als auch solche, die aufgrund groRer Unzufriedenheit mit der derzeiti-
gen Arbeitsweise der Organisation radikale Reformen verlangen.

Es gibt Institutionen, die fir die Arbeit der OSZE unverzichtbar sind, und es
gibt andere, die vielleicht einer Anpassung im institutionellen Rahmen beduir-
fen (so gibt es z.B. verschiedene Ideen dazu, wie der Tatigkeit des Amtieren-
den Vorsitzenden mehr Kontinuitat verliehen werden kann, beispielsweise
durch die Einrichtung des Postens eines Stindigen Stellvertreters des Amtie-
renden Vorsitzenden oder durch die Verlangerung seiner Amtszeit auf mehr
als ein Jahr); schlieBlich gibt es Institutionen, die ohne Z6gern aufgeldst wer-
den sollten (ein typisches Beispiel hierfir — und vielleicht das einzige — ist
der Vergleichs- und Schiedsgerichtshof der OSZE).

In der heutigen Struktur Europas haben GroRméchte ein starkes Ubergewicht.
Die meisten GroBméchte der euro-atlantischen Region sind auBer in der
OSZE auch Vollmitglieder in anderen Organisationen. Fir sie ist die OSZE
nur eines von vielen ,Spielfeldern” der internationalen Politik — und bei
weitem nicht das wichtigste. Es gibt nur eine einzige Gromacht in Europa,
die nicht formal integriert ist: die Russische Fdderation. Aufgrund ihrer ,in-
formellen Integration® ist die OSZE fir sie jedoch nicht Ianger unverzichtbar.
Noch ein weiteres Element macht die Position Russlands einmalig unter den
GroRméchten der euro-atlantischen Region: Sie ist die einzige GroRmacht,
die unter Umsténden die Téatigkeit der OSZE, einschliellich der Missionen,
auf ihrem eigenen Territorium, sozusagen am eigenen Leib erfahrt. Russland
nimmt zudem entscheidenden Einfluss auf die Prozesse im Gebiet der ehe-
maligen Sowjetunion — in einigen Féallen positiv, in einigen anderen als die
grofite ,,negative Determinante* der internationalen Beziehungen einiger der
,»,Neuen Unabhéngigen Staaten* (NUS). Viele dieser Staaten befinden sich in
einer &hnlichen Situation wie Russland. Das heif3t, die OSZE beobachtet die
dortigen Entwicklungen, einschlieBlich Wahlen, genau und unterhélt auf ih-
rem Territorium Missionen. Aufgrund dieser Ubereinstimmungen ist es ver-
standlicherweise mdglich, innerhalb der NUS eine Koalition mit einer be-
stimmten Haltung zur Politik der OSZE zu bilden. AulRerdem hat Russland
ein Interesse daran, Bereiche ausfindig zu machen, in denen zwischen einigen
NUS-Léandern ein Konsens hergestellt werden kann.

Aus den oben genannten Griinden sind Russland und mehrere der Neuen Un-
abhédngigen Staaten zu den verbissensten Kritikern der OSZE und ihrer Ar-
beitsweise geworden. In einigen Fallen haben sie Empfehlungen abgegeben,
wie der Beitrag der OSZE zur europdischen Sicherheit verbessert werden
koénnte, in anderen lediglich ihre VVorbehalte gedulRert. Seit der Machtuber-
nahme Wladimir Putins ist diese Haltung zu einer dauerhaften Tendenz in der
russischen AuRenpolitik geworden. Sie wurde bereits auf dem Wiener Mi-
nisterratstreffen der OSZE im November 2000 deutlich, als der damalige Au-
Renminister lwan Iwanow seinen Unmut dartiber zum Ausdruck brachte, dass
die OSZE ausschlief3lich dstlich von Wien, ndmlich auf dem Balkan und in
den NUS, aktiv werde. Es wird nicht ganz klar, ob das Problem fir Russland
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wirklich darin besteht, dass ihre Tatigkeit sich dort konzentriert, oder ob
vielmehr die Intrusivitadt und die Art der Ausfiihrung der Tatigkeit das ei-
gentliche Problem sind. Ich vermute, dass es weniger Widerstand gébe, wenn
die Aktivitaten dem Geist einer Organisation kooperativer Sicherheit entspre-
chend durchgefiihrt wiirden. Mdglich ist jedoch auch, dass die Vorbehalte
Russlands und einiger anderer L&nder heute hdufiger und energischer vorge-
tragen werden, weil sie der Aufmerksamkeit der OSZE nicht mehr so stark
ausgesetzt sein wollen wie das in der Vergangenheit der Fall war.

Im September 2003 brachten Russland und einige andere NUS-Lénder (Bela-
rus, Kasachstan und Kirgisistan) drei Kritikpunkte speziell im Zusammen-
hang mit den Feldmissionen der OSZE vor: 1. die geographische Asymmetrie
der Missionen, die alle auf dem Balkan und auf dem Gebiet der fruheren
Sowijetunion tatig sind, 2. die themenbezogene Asymmetrie mit Schwerpunkt
auf der menschlichen Dimension und 3. die Intrusivitat der Missionen, d.h.
ihre Einmischung in die inneren Angelegenheiten von Teilnehmerstaaten.™
Auch wenn diese Anschuldigungen viel mit dem derzeitigen Stillstand in der
institutionellen Entwicklung der OSZE zu tun haben, ist Folgendes festzu-
halten: Was die geographische Asymmetrie angeht, so gibt es in vielen L&n-
dern schlicht keinen Bedarf an OSZE-Missionen. In anderen Fallen wird
vielleicht sogar ein Bedarf festgestellt, eine Mission aber nicht als notwendig
erachtet. Auch stimmt es mit den Tatsachen nicht tiberein, dass die Missionen
die menschliche Dimension in ihrer Téatigkeit iberbetonen; gleiches gilt fir
den Hinweis, die OSZE sei zum Wachter der Menschenrechte geworden. Die
Entwicklung von Projekten beispielsweise zum Wassermanagement, zur Po-
lizeiaushildung oder zur Foérderung grenziiberschreitender Zusammenarbeit
kénnen wohl kaum ausschlieBlich der menschlichen Dimension zugeordnet
werden. Und schlieBlich gibt es ein empfindliches Gleichgewicht zwischen
der Wirksamkeit der Missionen und ihrer Intrusivitat. Lésungen kdnnen hier
nur fir den jeweiligen Einzelfall gefunden werden. Es muss allerdings einge-
raumt werden, dass OSZE-Missionen in einigen Féllen ihr Mandat (ber-
schritten und sich darauf konzentriert haben, die innenpolitische Lage im
Gastland zu Gberwachen und sich auch in sie einzumischen. Dadurch werden
die Missionsberichte zwar zu wertvollen Informationsquellen, rufen aber
auch den Unmut der Behorden hervor.

Die vier genannten Lander legten eine Reihe konkreter Vorschldge zur Behe-
bung der Asymmetrien vor. Dabei wies die Wahl ihrer Schwerpunkte auf die
Absicht hin, mit Hilfe des Konsensprinzips ein gewisses MalR an Kontrolle
Uber die Missionen einzufiihren. Dazu sollen drei MaRnahmen dienen: 1. die
zeitliche Begrenzung der Missionsmandate, 2. die Revision der Nominierung
und Ernennung der Missionsleiter und 3. die Uberpriifung der Finanzierung
von Projekten, die in den Teilnehmerstaaten durchgefiihrt werden.

13 Vgl. Wolfgang Zellner, Asymmetrische Sicherheit in Europa und die Aufgaben der
OSZE, in: Institut fur Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitat Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2003, Baden-Baden 2003, S. 67-80, hier: S. 76-77.
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Die Dauer der Missionen soll danach einheitlich maximal ein Jahr betragen,
kann aber durch Beschluss des Standigen Rates verlangert werden. Kommt
kein Konsens zustande, kann eine Mission ihre Tatigkeit nach Ablauf eines
Jahres nicht fortsetzen. Das aber hiele, dass eine Mission jeglichen Streit mit
dem Gastland vermeiden muss, wenn sie verlangert werden will, was eine
gewisse ,,UNO-isierung* der OSZE-Missionen bedeuten wiirde. Weiter wird
vorgeschlagen, fir die Ernennung des Missionsleiters die Zustimmung des
Gastlandes einzuholen. Das liefe letztendlich auf eine Art Vetorecht des
Gaststaates bei der Nominierung hinaus. Da der Stdndige Rat im Konsens be-
schlieBt, wirde die Ernennung de facto nicht nur nach dem Willen jedes
Teilnehmerstaates erfolgen, sondern zusitzlich dem Vorbehalt der Uberprii-
fung durch das Gastland unterliegen. Und wenn schliellich die auerbudgeta-
ren Zuwendungen von Geberlandern einer ,,Uberpriifung” durch die Regie-
rungsstellen des Gastlandes unterzogen wirden, hielRe das, dass nur Projekte,
die vom Gastland aktiv unterstitzt oder zumindest geduldet wiirden, von der
OSZE durchgefiuhrt werden konnten. Es ist nachvollziehbar, dass die Lander
im Osten, in denen sich die meisten Missionen aufhalten und die finanziell
nicht besonders gut ausgestattet sind, die Zuteilung von Mitteln, die nicht
Teil des reguléren Haushalts sind, gern kontrollieren wirden. Die OSZE wére
dadurch weniger in der Lage, zur Finanzierung von Projekten beizutragen,
die bei Gastlandern von Missionen auf nur wenig Sympathien stof3en. Es ist
fraglich, ob zwischen dem Gastland und den Geberldanden ein Kompromiss
erzielt werden koénnte. Wahrend das Gastland Projekte nicht akzeptieren
wiirde, die seinen politischen Zielen zuwiderlaufen, wiirden Geberlander
keine Projekte finanzieren, die nicht auch irgendeinem fiir unterstiitzenswert
befundenen politischen Zweck dienen.

Wirde die Position der vier NUS-L&nder akzeptiert, wiirde das die Funktion
der OSZE-Muissionen grundlegend verdndern. Das heif3t nicht, dass alle in
dem Vorschlag unterschwellig enthaltenen Beschwerden ignoriert werden
sollten. Natirlich mussen in inklusiven Sicherheitsstrukturen auch die Inte-
ressen solcher Staaten Berticksichtigung finden, die nicht jeder ihrer OSZE-
Verpflichtungen nachkommen. Es ist auch zu bedenken, dass einige OSZE-
Missionen, insbesondere die groRReren, eine beachtliche Autonomie erlangt
haben. Es missen daher Wege gefunden werden, die Missionen durch eine
koordinierte und langfristige OSZE-Strategie starker einzubinden. Institutio-
nelle Anpassung — auch der OSZE-Missionen — ist notwendig, wenn auch
nicht unbedingt genau so, wie in dem Vorschlag gefordert.

Statt konstruktive Vorschldge zur Anpassung der Organisationsstrukturen
vorzulegen, verlegten sich Russland und einige andere (genauer gesagt: un-
erwartet viele) NUS-L&nder dann aber 2004 darauf, heftige Kritik an der
OSZE zu iiben.'* Die aus Armenien, Belarus, Kasachstan, Kirgisistan, Mol-

14 Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation, Information and Press Department,
Statement by CIS Member Countries on the State of Affairs in the OSCE, Moskau, 3. Juli
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dau, Russland, Tadschikistan, der Ukraine und Usbekistan bestehende
Gruppe® ging von der Unausgewogenheit zwischen den drei Dimensionen
der Sicherheit aus und kam zu dem Schluss, dass sich die Prioritaten der
OSZE zugunsten der menschlichen Dimension verschoben hatten, wobei der
Schwerpunkt auf der Uberwachung der Menschenrechtssituation und des
Aufbaus demokratischer Institutionen in der Gemeinschaft Unabhangiger
Staaten und dem ehemaligen Jugoslawien lage. Sie fihrten hierzu insbeson-
dere drei Kritikpunkt an: 1. die einseitige Ausrichtung auf eine — die
menschliche — Dimension auf Kosten der beiden anderen, 2. die erhdhte
Aufmerksamkeit fiir bestimmte Lander bei gleichzeitiger Ignoranz gegentiber
den Problemen anderer und schlieRlich 3. die hdufige Nichteinhaltung
grundlegender Prinzipien der Helsinki-Schlussakte, namentlich der Nicht-
einmischung in innere Angelegenheiten und der Achtung der Souverénitat
von Staaten.

Es geniigt an dieser Stelle, auf den letzten Punkt n&her einzugehen, den Hel-
sinki-Dekalog. Historisch betrachtet sind die verschiedenen Prinzipien un-
bestreitbar ausgewogen. Dennoch ist festzustellen, dass seit dem Ende des
Kalten Krieges nur selten auf das Nichteinmischungsprinzip verwiesen wur-
de. Es herrschte allgemein Einvernehmen darlber, dass die OSZE im Rah-
men ihrer Aktivitdten durchaus einmal die Grenzen nationaler Staatshoheit
Uberschreiten wirde. Eine Ruckkehr zu regelméRigen Verweisen auf die
Achtung staatlicher Souverénitt wirde genau diesen komparativen Vorteil
der OSZE in der internationalen Politik beseitigen.

Acht NUS-Lander setzten dann im September 2004 den urspriinglich einge-
schlagenen Weg mit dem so genannten Astana-Dokument™ fort. Das Doku-
ment spiegelt eine deutlich aktivere Haltung wider und enthélt konkrete For-
derungen zur Anderung der Agenda der Organisation. Es fordert, den poli-
tisch-militarischen Aspekten von Sicherheit groRere Aufmerksamkeit zu
schenken und den Schwerpunkt der menschlichen Dimension auf die ,,Ge-
wahrleistung von Freizugigkeit und menschlichen Kontakten, die Verbesse-
rung der Rahmenbedingungen fiir den Tourismus, die Ausweitung der Kon-
takte im Bereich Bildung und Wissenschaft und den Austausch sowie die
Verbreitung kultureller Werte zwischen allen Teilnehmerstaaten” zu verla-
gern. Des Weiteren wird eine Modifizierung der Feldaktivitaten vorgeschla-
gen: Ihre Tétigkeit dirfe sich nicht langer ,,auf die Uberwachung der politi-
schen Lage beschranken®, stattdessen miisse im Zuge ihrer Reform ,,besonde-
rer Nachdruck auf spezifische Projektarbeit” gelegt werden.

2004, unter: http://www.In.mid.ru/brp_4.nsf/0/3be4758c05585a09c3256ecc00255a52?0
OpenDocument.

15  Aserbaidschan, Georgien und Turkmenistan haben das Dokument nicht unterzeichnet.

16  Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation, Information and Press Department,
Appeal of the CIS Member States to the OSCE Partners, Astana, 15. September 2004 (in-
offizielle Ubersetzung aus dem Russischen), unter: http://www.In.mid.ru/brp_4.nsf/0/70f
610ccd5b876ccc3256f100043db72?0OpenDocument.  Aserbaidschan, Georgien, Moldau
und Turkmenistan haben das Dokument nicht unterzeichnet.
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Was konnte mit dem AnstoR zu solch umfangreichen Anderungen an der
OSZE-Agenda bezweckt werden? Im Wesentlichen geht es darum, die bishe-
rige Agenda, die die menschliche Dimension und die NUS in den Mittelpunkt
riickt, abzuldsen. Es ist verstandlich, dass NUS-Léander, von denen viele eine
eher zweifelhafte Bilanz in Sachen Demokratie aufweisen, es gern sdhen,
wenn ihren Aktivitdten, ihrem Umgang mit Menschenrechten und ihren
Wahlen weniger Aufmerksamkeit zuteil wirde. Die Forderungen wurden
nicht umsonst zu einem bestimmten Zeitpunkt laut: In den Monaten nach der
Verabschiedung des Astana-Appells werden in zahlreichen NUS-L&ndern
Wahlen stattfinden.

Im Rahmen der menschlichen Dimension wird eine Modifizierung der
Agenda dahingehend angestrebt, dass sie starker auf die Folgen der EU-Er-
weiterung eingeht, die fir die ,,neuen Nachbarn“ von Nachteil sind. Hier ist
vor allem ein Problem hervorzuheben, dass ndmlich eine sich erweiternde EU
mit ihrer Visumpolitik sicherlich die Freiztgigkeit einschrankt. Natirlich
muss sich die OSZE als gesamteuropdische Situation mit diesem Problem be-
fassen — aber nicht anstelle der Beschaftigung mit anderen Themen der
menschlichen Dimension, sondern zusétzlich dazu.

Einige NUS-L&nder haben anscheinend einen Kurs eingeschlagen, der ihre
Politik weniger transparent machen soll. Russland, das als aufgrund seines
politischen Gewichts wichtiger unabhéngiger Akteur in der europdischen Po-
litik nicht allzu sehr auf die OSZE angewiesen ist, fihrt diesen politischen
Kurs an — teilweise im eigenen Interesse, teilweise aber auch, um innerhalb
der NUS einen Konsens in der Frage der OSZE-Reform herzustellen. Es ist
das Bestreben dieser Gruppe von Teilnehmerstaaten, einen hdchst bedauerli-
chen Riickschlag auf ihrem Transformations- und Demokratisierungskurs zu
verbergen. Die russische Diplomatie betreibt in der OSZE (und auch im Eu-
roparat) ein berechnendes Spiel. Russland halt sich scheinbar an eine westli-
che Agenda. Im Gegenzug erwartet es vom Westen, dass der sich weitgehend
aus seinem Gebiet heraushélt, was Innenpolitik und regionale Entwicklungen
angeht. Wenn der Westen bereit ist mitzuspielen, dirfte das fir die Regime in
den NUS von Vorteil sein — fur die Menschen in diesen Landern ist es lang-
fristig von Nachteil. Zu den Prinzipien kooperativer Sicherheit zuriickzukeh-
ren darf nicht bedeuten, dass man vor den Einschrankungen der Demokratie
und den Verzdgerungen im Transformationsprozess in einigen NUS-Léandern
die Augen verschlief3t.

Zu den politischen Forderungen der acht NUS-Lé&nder gehort eine Reihe in-
stitutioneller VVorschlége, die darauf abzielen, das Konsensprinzip in der Be-
schlussfassung, u.a. bei Beschlissen Uber OSZE-Missionen, zu starken. Das
wirde natlrlich die Mdglichkeiten der OSZE, sich mit inneren Angelegen-
heiten der NUS zu befassen, reduzieren und auBerdem dazu fiihren, dass fur
den grofiten Teil der Arbeit der Missionen die Genehmigung des jeweiligen
Gaststaates einzuholen ware. Nichts anderes aber als die weitere Schwéchung
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der OSZE waére die Folge, wenn ein solcher Prozess erst einmal in Gang
kame.

Institutionelle Aspekte sind jedoch nur eine Seite des Problems. Mindestens
ebenso wichtig ist, dass die Teilnehmerstaaten die derzeitige Lage und die
kiinftigen Aussichten der Organisation unterschiedlich wahrnehmen. Man
muss hier nicht ins Detail gehen. Es sollte aber hervorgehoben werden, dass
die Meinungsspanne zwischen der vollig unzufriedenen Gruppe der NUS-
Lander und den status-quo-orientierten Staaten, darunter z.B. die USA, sehr
breit ist. Das jeweilige Vorsitzland hat in einer solchen Situation nur wenig
Spielraum — inshesondere dann, wenn seine Reformpléne darauf hindeuten,
es allen recht machen zu wollen: denjenigen Teilnehmerstaaten, die Refor-
men wollen, ebenso wie denjenigen, die keine wollen; Landern, die den Vor-
sitz anstreben, und Landern, die daran interessiert sind, die Effizienz der
OSZE-Verwaltung zu erhdhen, indem das Sekretariat, einschliefflich des Ge-
neralsekretérs, gestarkt wird. Wenn sich die Wahrnehmung der OSZE nicht
verdndert, wird sie eine Organisation bleiben, die lediglich bestimmte Ni-
schen ausfullt. Die Auffassung derer, die flr ein selektives Engagement ein-
treten, spiegelt sich in den Worten eines US-Diplomaten wider: ,,Wir miissen
[...] begreifen, dass die OSZE nicht jedes Problem l6sen kann — und dies auch
gar nicht versuchen sollte. Es gibt bestimmte Dinge, die die Organisation gut
macht, z.B. Frihwarnung und Konfliktpravention, die Starkung von Demo-
kratie und Rechtsstaatlichkeit, die Férderung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten. Die OSZE muss dieser Arbeit weiterhin oberste Prioritét einréu-
men [...]“*" Angesichts der unterschiedlichen Perzeptionen der Funktion der
OSZE wére es extrem schwierig, Uber eine Straffung der derzeitigen Tatig-
keit der Organisation wesentlich hinaus zu gehen.

Wie gezeigt sind die Aussichten auf eine Reform der OSZE aufgrund der
Uneinigkeit der Beteiligten begrenzt. Die wenigen konkreten Schritte kénn-
ten jedoch dadurch ergénzt werden, dass der Geist der OSZE noch einmal
rekapituliert wird. Die OSZE ist als eine Organisation kooperativer Sicherheit
gedacht. Das Wichtigste dabei ist, Landern, die selbst nicht in der Lage sind,
die Aufgaben eines ordnungsgemaR funktionierenden demokratischen Staates
zu erfillen, die notwendige Unterstiitzung zu geben. Das kann auf unter-
schiedliche Art und Weise geschehen, z.B. durch die Férderung bestimmter
Prozesse oder, wenn nétig, auch durch sanften Druck. Man sollte dabei je-
doch immer daran denken, dass die OSZE nicht zu einer weiteren Institution
werden sollte, in der einige wenige die Forderungen stellen und damit die
Agenda fiir alle Ubrigen festlegen, die dann dafiir verantwortlich gemacht
werden, wenn etwas nicht erfillt werden kann. Man sollte Lander, die bei ih-
rer Transformation Hilfe bendtigen, nicht vor den Kopf stof3en, indem man
mit dem Finger auf sie zeigt. Die OSZE sollte andere Organisationen in die-

17  United States Mission to the OSCE, Statement to ASRC Session 4: The Way Forward, As
delivered by Deputy Representative Douglas Davidson to the Annual Security Review
Conference, Wien 24. Juni 2004, S. 2.
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ser Hinsicht nicht kopieren. Wenn sie nicht zu ihrem fritheren kooperativen
Geist zuriickfindet, hat sie keine Chance auf gréRere Akzeptanz unter ihren
Teilnehmerstaaten.

Es gibt ein Gebiet, auf dem viele Teilnehmerstaaten sowie die Institutionen
und die Verwaltung der OSZE sich problemlos darauf einigen kénnten, ihre
Aktivitaten auszudehnen. Es ist der klassische Fluchtweg einer jeden interna-
tionalen Regionalorganisation, deren Aussichten fir die Zukunft ausgehend
von ihren derzeitigen Funktionen ungewiss sind: die Ausweitung dieser
Funktionen durch die Ubernahme von Aufgaben, die den grundlegenden Inte-
ressen keiner der Parteien, die an der Entscheidungsfindung beteiligt sind,
zuwiderlaufen.’® Da Europa Uber ein einzigartiges Netz von Institutionen
verfugt, das das Verhalten der Staaten auf dem eigenen Kontinent verandert
und erhebliches Know-how im Bereich der politischen Interaktion angehauft
hat, ist es nur folgerichtig, dieses Know-how (ber die eigenen Grenzen
hinaus in Lander zu tragen, die keine vergleichbaren Erfahrungen gemacht
haben, und es ihnen zur Verfligung zu stellen. Gerade weil die OSZE-
Teilnehmerstaaten von der Unteilbarkeit von Sicherheit Giberzeugt sind, ist es
eine logische Fortsetzung der Politik. Dabei muss Klug unterschieden und
entschieden werden, in welchen Situationen die OSZE etwas Sinnvolles
beitragen kénnte und welche Situationen sie iiberfordern wiirden.*

Schlussfolgerung

Seit Mitte der 1990er Jahre, als niemand mehr die Illusion hegte, die OSZE
konne die zentrale Rolle im Gefiige der europdischen Institutionen Uberneh-
men, k&mpft die Organisation darum, ihren Platz in diesem Gefiige zu finden.
Sie hat de facto akzeptiert, dass sie innerhalb der européischen Sicherheit be-
stimmte Nischen ausfillt. Ihre derzeitige Funktion verdankt sie der anhalten-
den Neuordnung européischer Sicherheit und dem Verlust der Illusionen, die
an einige der Merkmale der OSZE geknlpft waren. Noch wird nicht erkannt,
dass einige der als ,,Starken“ empfundenen Eigenschaften der OSZE auch
Nachteile sein kdnnen. Auch wenn eine institutionelle Anpassung zu einer
Revitalisierung der OSZE beitragen wirde, ist es angesichts der Komplexitat
der Ursachen fur den Bedeutungsverlust der Organisation wichtiger, den
Geist der OSZE wiederzubeleben. Das konnte am ehesten dadurch erreicht
werden, dass der Gedanke kooperativer Sicherheit, der in letzter Zeit zumin-
dest teilweise von der Bildflache verschwunden ist, neu aufgelegt wird.

18  So geschehen 1993, als US-Senatsmitglied Richard Lugar genau diesen Punkt in Bezug
auf die NATO ansprach: Entweder, sie geht tber ihren bisherigen Einsatzbereich hinaus
oder sie ist aus dem Geschéft (,,Out of area or out of business*™).

19  Andieser Stelle mag es geniigen, die Uberlegungen zur Wahlbeobachtung in Afghanistan,
einem der Kooperationspartner der OSZE, im Oktober 2004 zu erwéhnen. Ein solches Un-
terfangen konnte die Moglichkeiten der Organisation eventuell Gbersteigen.
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Dass die OSZE und ihre Teilnehmerstaaten damit begonnen haben, tiber eine
Reform der OSZE nachzudenken, kann zu zwei unterschiedlichen Ergebnis-
sen fihren: Es kann dazu flihren, dass die OSZE wichtiger wird und ihre
teilweise verlorene Bedeutung einigermaflen wiedererlangt. Es kann jedoch
auch zur Folge haben, dass das Interesse an der OSZE aufgrund der Erkennt-
nis der ernsthaften Probleme, mit denen sie seit einiger Zeit zu kdmpfen hat,
und der Unfahigkeit, die Organisation wiederzubeleben, weiter verloren geht.
Es kann die krisenhafte Situation der OSZE deutlicher und sichtbarer in Er-
scheinung treten lassen und damit ihren Niedergang beschleunigen. In diesem
Fall wirde sie vermutlich inhaltlich ausgehéhlt und ware nur noch stolz auf
die hehren Prinzipien und Verpflichtungen, auf denen sie beruht. Gerade
diese Prinzipien aber, der umfassende Sicherheitsbegriff und die vielen Ver-
pflichtungen, die die Teilnehmerstaaten eingegangen sind, machen den
»~Mehrwert“, den ,zusatzlichen Nutzen* der OSZE aus. Was bleibt, ist die
Frage, was sie tun kann, wenn die Implementierung bei einem Grofteil der
Teilnehmerstaaten auf Zdgern, wenn nicht gar offenen Unwillen trifft. So
oder so wird das Nachdenken uber die Rolle der OSZE mit Sicherheit die
Annéherung an ein Ergebnis beschleunigen.
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Jekaterina Dorodnova

Lettland und die OSZE'

Uberblick

Lettland trat der OSZE (damals noch KSZE) 1992 bei, nachdem die Krise
zwischen den demokratischen und den prosowjetischen Kréften, die Lettlands
Unabhéngigkeit im Jahr 1991 vorausgegangen war, geldst war und bevor sich
die internationale Gemeinschaft der ethnischen Spannungen im Zusammen-
hang mit Lettlands Staatsbiirgerschafts- und Sprachenpolitik nach der Erlan-
gung der Unabhéngigkeit in vollem Umfang bewusst wurde und begann, sich
ihretwegen Sorgen zu machen. Fairerweise muss man wohl sagen, dass die
OSZE in Lettland gleichzeitig geliebt und gehasst wurde. Anfangs wurde sie
als Freund und Partner angesehen, da sie sich mit dem Abzug der russischen
Truppen von lettischem Territorium und dem Abbau der Radarstation in
Skrunda, der letzten noch in Betrieb befindlichen russischen Militdranlage in
Lettland, befasste. Die OSZE konnte damals erfolgreich vermitteln, da so-
wohl Russland als auch Lettland ihre Mitwirkung nicht nur bereitwillig ak-
zeptierten, sondern sogar ausdriicklich erbeten hatten. Die Mitgliedschaft in
der OSZE war — neben der generell ausgesprochen groflen Aufgeschlossen-
heit gegeniiber internationalen Organisationen — Teil der lettischen Politik der
Riickkehr in die Staatengemeinschaft nach der Sowjetzeit. Anderen Aktivi-
titen der OSZE, die eher Lettlands Innen- als seine AuBenpolitik betrafen,
wurde allerdings weniger Enthusiasmus entgegengebracht. So wurden die
Anwesenheit der OSZE-Mission und das Engagement des Hohen Kommis-
sars der OSZE fiir nationale Minderheiten im Allgemeinen als schidlich fiir
Lettlands internationales Ansehen betrachtet.

Im Grofen und Ganzen gilt die OSZE in Lettland als Soft-security-Organisa-
tion, die nicht in der Lage ist, dem Land echte Sicherheitsgarantien zu bieten.
Insofern wurde die Mitgliedschaft in der OSZE in Lettland zu keiner Zeit als
Alternative zur Mitgliedschaft in der NATO aufgefasst. Dennoch hat die
OSZE unbestreitbar Lettlands in punkto Sicherheit ldngerfristig angestrebten
Beitritt zur NATO und zur EU beférdert. Ebenso unbestreitbar ist Lettlands
Teilnahme an der OSZE untrennbar mit den zwischenstaatlichen lettisch-rus-
sischen Beziehungen verbunden. In welcher Hinsicht auch immer sich die
OSZE mit Lettland befasste, es war direkt oder indirekt stets ihr Ziel, diese
Beziehungen zu normalisieren — was fiir die lettischen Behdrden manchmal
offensichtlich, manchmal aber alles andere als offensichtlich war und deshalb
auch nicht immer geschétzt wurde.

1 Der Beitrag gibt die personlichen Ansichten der Autorin wieder.
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Die OSZE und die russischen Armee

Unmittelbar nachdem Lettland seine Unabhéngigkeit erlangt hatte, fungierte
die OSZE als unparteiischer internationaler Beobachter des Abzugs der noch
auf lettischem Territorium befindlichen russischen Streitkrifte. Das war keine
leichte Aufgabe angesichts der Politik der neuen lettischen Elite, die rus-
sischsprachige Minderheit von der lettischen Staatsbiirgerschaft auszuschlie-
Ben, und Russlands entriisteter Reaktion darauf, die zuweilen in unbedachten
offentlichen Erklarungen gipfelte, in denen der Truppenanzug vom Schutz
der Rechte der russischsprachigen Minderheit abhingig gemacht wurde. Die
OSZE versuchte damals sicherzustellen, dass zum einen die Truppen ord-
nungsgemall und fristgerecht abgezogen wurden und zum anderen die Aus-
schlusspolitik Lettlands unter genauester internationaler Beobachtung stand.
Die Frage des Truppenabzugs und andere Probleme im Zusammenhang mit
der ehemaligen sowjetischen Armee, wie z.B. die Situation der pensionierten
Militarangehorigen, gehdrten zu den heikelsten Bereichen der lettisch-russi-
schen Beziehungen, die zudem sehr emotionsgeladen waren und in denen es
schwierig war, Ubereinkiinfte zu erzielen und zu implementieren. Zur Uber-
wachung des Abkommens iiber den Status der pensionierten Militdrangehori-
gen entsandte die OSZE einen Vertreter in die gemeinsame lettisch-russische
Kommission fiir pensionierte Militdrangehorige und stellte so eine unparteii-
sche internationale Beobachtung sicher. Die OSZE entsandte ebenfalls einen
Vertreter in die gemeinsame Kommission fiir die Radarstation Skrunda, des-
sen Aufgabe darin bestand, die Implementierung des Abkommens iiber den
befristeten Betrieb und die Demontage der Radarstation Skrunda zu unter-
stiitzen. Die Radarstation wurde im August 1998 abgeschaltet, der Abbau
konnte im Oktober 1999 erfolgreich abgeschlossen werden. Obwohl ihr
Weiterbetrieb nach dem Abzug der russischen Truppen in Lettland héufig als
bleibendes Symbol der Okkupation dargestellt wurde, zeigte die Tatsache,
dass 1994 mit Russland ein Abkommen {iber ihren endgiiltigen Abbau erzielt
wurde, den Willen beider Seiten, die Angelegenheit diszipliniert zu regeln.
Die Uberwachung durch die OSZE rief auf keiner der beiden Seiten Span-
nungen oder eine negative Wahrnehmung der Organisation als Ganzes her-
vor. Das Volkerrecht wurde eingehalten und jegliche Konfliktsituation konn-
te vermieden werden.”

In Fragen, die die Armee betrafen, wurde die Rolle der OSZE in Lettland ge-
nerell positiv gesehen. Da Russland als eine Macht wahrgenommen wird, die
eine duflere Bedrohung fiir Lettlands Sicherheit darstellt, betrachtete man die
OSZE als ein Instrument, das Lettland dabei geholfen hatte, diese Bedrohung
abzuwenden. Die Sichtweise dnderte sich jedoch, als die OSZE begann, sich

2 Vgl. Jirgen Hiibschen, Der Vertrag von Skrunda und das Engagement der OSZE — Ein
Beispiel fiir Konfliktverhiitung und Vertrauensbildung, in: Institut fiir Friedensforschung
und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1999,
Baden-Baden 1999, S. 203-208.
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ndher mit Lettlands Politik gegeniiber der russischsprachigen Minderheit im
Lande zu befassen und von Lettland die Einhaltung internationaler Standards
im Bereich der Menschenrechte forderte. Die lettische Regierung erhob zwar
keine Einwénde gegen die Einrichtung einer OSZE-Mission im Land, zeigte
jedoch von Jahr zu Jahr grofere Ablehnung gegeniiber ihrer Anwesenheit.
Die Tétigkeit der Mission bestand u.a. darin, Informationen iiber Menschen-
rechtsverletzungen seitens des Staatsbiirgerschafts- und Einwanderungsamtes
zu sammeln, den Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten bei den Vor-
bereitungen und wihrend seiner Reisen nach Lettland zu unterstiitzen und die
Umsetzung seiner Empfehlungen zu fordern, Seminare iiber Minderheiten-
rechte in den Stidten und Gemeinden Lettlands abzuhalten sowie lokale
NGOs zu unterstiitzen.’ Die Reaktion der lettischen Regierung auf diese Ak-
tivitdten war im Prinzip das genaue Gegenteil derjenigen, die sie auf die Be-
schiftigung der OSZE mit der Frage der russischen Armee gezeigt hatte: Der
OSZE wurde nun hédufig vorgeworfen, sich in die inneren Angelegenheiten
Lettlands einzumischen, Partei fiir Russland zu ergreifen und Lettland zur
Verabschiedung von Gesetzen und zur Ubernahme einer Politik zu dringen,
die nicht in seinem Interesse seien.

Es ist ziemlich offensichtlich, dass die OSZE sich nicht allein aus Sorge um
Minderheitenrechte an sich in die Gestaltung der lettischen Politik gegeniiber
der russischsprachigen Minderheit einschaltete. Russland hatte grole Unzu-
friedenheit mit der von der lettischen Regierung verfolgten politischen Linie
signalisiert und in den lettisch-russischen Beziehungen war infolge der
Staatsbiirgerschafts- und Sprachenpolitik Lettlands gegeniiber der russisch-
sprachigen Minderheit eine massive Verschlechterung zu beobachten. Die
OSZE erachtete die Situation daher als potenziell explosiv und befiirchtete,
dass sie einen internationalen Konflikt auslosen konnte. Es ist fraglich, ob der
inneren Lage in Lettland so viel internationale Aufmerksamkeit zuteil gewor-
den wire, wire Russland nicht Lettlands unmittelbarer Nachbar. Solange die
lettischen Staatsbiirgerschafts- und Sprachengesetze sich nicht im Einklang
mit den Normen des Volkerrechts befanden, brachte Russland stets seine Un-
zufriedenheit zum Ausdruck und lenkte die Aufmerksamkeit der internatio-
nalen Gemeinschaft immer wieder auf die Lage der russischsprachigen Min-
derheit in Lettland; ebenso klar auf der Hand liegt aber auch, dass bestimmte
politische Kréfte in Russland die Situation ausnutzten, um eigene Interessen
zu verfolgen oder um das, was sie als Russlands {ibergeordnete geopolitische
Ziele betrachteten, auf sie zu projizieren. In dem Bewusstsein der engen Ver-
zahnung der fiir Lettlands Sicherheit relevanten internen und externen Fakto-
ren machte sich die Staatengemeinschaft, insbesondere die OSZE, in erster

3 Zur Tétigkeit der OSZE-Mission siehe Falk Lange, Die OSZE-Missionen im Baltikum, in:
Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S. 111-118; Undine Bollow, Die
OSZE-Missionen in Estland und Lettland, in: dass., OSZE-Jahrbuch 1999, Baden-Baden
1999, S. 191-201; Sabine Machl, Die OSZE-Missionen im Baltikum, in: dass., OSZE-
Jahrbuch 2002, Baden-Baden 2002, S. 233-242.
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Linie Sorgen iiber die moglichen Auswirkungen der lettischen Politik gegen-
iiber der russischsprachigen Minderheit auf die internationale Sicherheit.

Der Hohe Kommissar der OSZE fiir nationale Minderheiten

In diesem Zusammenhang ist die Funktion des Hohen Kommissars der OSZE
fiir nationale Minderheiten (HKNM) von fundamentaler Bedeutung. Der erste
Hohe Kommissar, der frithere niederldndische AuBBenminister Max van der
Stoel, wandte der Situation in Lettland unmittelbar nach Einrichtung seines
Amtes im Dezember 1992 seine Aufmerksamkeit zu. Die lettische Staatsbiir-
gerschaftspolitik, mit der denjenigen — hauptséchlich russischsprachigen —
Einwohnern, die sich wéhrend der Sowjetzeit im Land angesiedelt hatten, die
Biirgerrechte aberkannt werden sollten, war hinsichtlich ihrer moglichen
Auswirkungen auf die Gewihrleistung eines reibungslosen Ubergangs zur
Demokratie und die Stabilitdt im Lande Besorgnis erregend. In Anbetracht
des umfassenden Sicherheitsbegriffs der OSZE fiel die Situation in Lettland
unter das Mandat des Hohen Kommissars. Laut Mandat ist der HKNM ein
nHinstrument zur Konfliktverhiitung zum frithestmoglichen Zeitpunkt™ und
»sorgt zum frithestmdglichen Zeitpunkt fiir ,Friihwarnung’ und gegebenen-
falls fiir ,Frihmanahmen’ im Hinblick auf Spannungen beziiglich Fragen
nationaler Minderheiten, die sich noch nicht {iber ein Friihwarnstadium hin-
aus entwickelt haben, die jedoch nach Einschitzung des Hohen Kommissars
das Potenzial in sich bergen, sich im KSZE-Gebiet [heute: OSZE-Gebiet,
J.D.] zu einem den Frieden, die Stabilitét und die Beziehungen zwischen den
Teilnehmerstaaten beeintrichtigenden Konflikt zu entwickeln [...]«.*

Haufigkeit und Intensitit des Engagements des HKNM in Lettland sprechen
fur sich: Wihrend seiner Amtszeit hielt er sich 18 Mal im Land auf, wandte
sich in mindestens 20 Schreiben an mindestens sieben offizielle Stellen und
gab sieben offentliche Erklarungen zu Lettland ab. Kein anderer internatio-
naler Akteur hat sich in einem solchen AusmalBl um Lettland gekiimmert.
Vieles spricht dafiir, dass der HKNM die Entscheidung der beiden Prisiden-
ten, die Lettland seit der Unabhéngigkeit gehabt hat, Guntis Ulmanis und
Vaira Vike-Freiberga, in drei Féllen gegen problematische Gesetze ihr Veto
einzulegen, stark beeinflusst hat (1994 gegen das Staatsbiirgerschaftsgesetz,
1998 gegen die geplanten Anderungen des Arbeitsgesetzes und 1999 gegen
das Gesetz iiber die Staatssprache). Diese Fakten allein sind aber noch kein
Beleg fiir den substanziellen Erfolg des HKNM. Zusammen mit der Medien-
berichterstattung iiber seine Intervention und den Reaktionen der Betroffenen
auf seine Aktivitaten bezeugen sie jedoch durchaus die Féhigkeit des HKNM,

4 Absatz 2 und 3 des Mandats des Hohen Kommissars der OSZE fiir nationale Minderhei-
ten. Das Mandat ist enthalten im Helsinki-Dokument von 1992: Beschliisse von Helsinki,
Helsinki, 10. Juli 1992, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE. Dokumente der Kon-
ferenz und der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied u.a.,
Loseb.-Ausg., Kap. A.6, S. 7-14, hier: S. 7.
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den Diskurs und das Verhalten der wichtigsten politischen Akteure in Lett-
land ebenso entscheidend zu beeinflussen wie generell die Atmosphire in den
interethnischen Beziehungen, was auf seine Wirksamkeit im operativen Sinne
hindeutet.

Der HKNM konnte letztlich nicht verhindern, dass der Mehrheit der russisch-
sprachigen Einwohner Lettlands die Staatsbiirgerrechte verweigert wurden,
da der Beschluss dariiber bereits vor seiner ersten Intervention im Jahr 1993
gefasst und Lettlands Begriindung international akzeptiert worden war.
Russland schlug seinerzeit die automatische Anerkennung all derjenigen als
Staatsbiirger vor, die zum Zeitpunkt der Erlangung der Unabhéngigkeit legal
in Lettland wohnten, und stellte auch entsprechende Forderungen; der Wes-
ten nahm jedoch ungeachtet der Tatsache, dass die meisten der betroffnen
Nicht-Staatsbiirger die von Russland vorgeschlagene Losung bevorzugten,
bewusst eine andere Haltung zu dem Problem ein. Der HKNM war gezwun-
gen, den Plan einer schrittweisen Einbiirgerung derjenigen, denen die Staats-
biirgerschaft nicht gewéhrt worden war, zu akzeptieren und bemiihte sich
fortan darum, diesen Prozess zu beschleunigen, indem er sich in seinen ersten
Empfehlungen fiir eine ziigige Einbiirgerung und die Vereinfachung der Be-
dingungen einsetzte. Obwohl das lettische Parlament, die Saeima, seine Emp-
fehlungen aus den Jahren 1993-1994 ablehnte und ein Staatsbiirgerschaftsge-
setz verabschiedete, das den russischsprachigen Nicht-Staatsbiirgern nur mi-
nimale Moglichkeiten zur Einbiirgerung lieB, beschiftigte sich der HKNM
weiter mit dem Problem. Das was schlie8lich einer der wichtigsten Griinde
fiir die Novellierung des Staatsbiirgerschaftsgesetzes im Jahr 1998, durch die
der Mehrheit der Nicht-Staatsbiirger nun doch die Einbiirgerung unabhingig
von ihrem Alter oder Geburtsort ermdglicht wurde. Der HKNM wirkte
ebenso intensiv daran mit, dass umstrittene Gesetz iiber die Staatssprache,
das Ende 1999 verabschiedet wurde, zumindest ansatzweise mit den volker-
rechtlichen Verpflichtungen Lettlands in Einklang zu bringen, sowie am
Entwurf der Sprachverordnungen des Ministerkabinetts, den Ausfithrungsbe-
stimmungen fiir die Implementierung des Gesetzes.”

Auch wenn die Empfehlungen des HKNM nur in den seltensten Féllen in ih-
rer urspriinglichen Form implementiert wurden und die lettischen Entschei-
dungstrager sich letztendlich nur auf komplizierte Kompromisse einlieen,
die nach langwierigen Verhandlungen iiber Detailfragen gefunden werden
konnten, kann der Einsatz des HKNM in Lettland insgesamt als positiv be-
trachtet werden, da die Minderheitenprobleme durch ihn zumindest breite
internationale Aufmerksamkeit fanden. Versuche, die Politik gegeniiber der
russischsprachigen Minderheit zu verschirfen, konnten dank der Bemiihun-

5 Die Umsetzung der Empfehlungen des HKNM fiir Lettland wird detailliert dargestellt in:
Jekaterina Dorodnova, Challenging Ethnic Democracy: Implementation of Recommenda-
tions of the OSCE High Commissioner on National Minorities to Latvia, 1993-2001,
CORE Working Paper Nr. 10, Hamburg 2003.
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gen des HKNM, sicherzustellen, dass Rechtsakte den vom Vélkerrecht ge-
steckten Rahmen nicht verlieBen, einigermaf3en in Grenzen gehalten werden.

Der HKNM und internationale Normen

Der HKNM berief sich in seiner Argumentation fiir die Annahme seiner
Empfehlungen héufig auf internationale Menschenrechtsnormen. Die Frage,
ob Lettland die Normen, auf die er Bezug nahm, eingehalten hat oder nicht,
ist jedoch nicht leicht zu beantworten. In Lettland war der HKNM insofern
,hormativ erfolgreich®, als er sich mit den lettischen Behdrden durch beider-
seitige Zugestindnisse wihrend der Verhandlungen auf Ergebnisse einigen
konnte, die man als ,,normative Kompromisse bezeichnen kénnte. Auch war
offensichtlich die rechtliche Prézision der Normen (oder in diesem Fall eher
ihre Verschwommenheit) ausschlaggebend dafiir, bis zu welchem Grad diese
Normen verhandelbar und letztendlich kompromissfidhig waren. Eine der
Strategien des HKNM war die ,,Ubersetzung der Normen“,6 d.h. ihre Anpas-
sung an die Bedingungen vor Ort, so dass es oftmals schwierig ist, das Re-
sultat der Téatigkeit des HKNM daran zu messen, ob lettische Gesetze sich
mit internationalen Ubereinkiinften im Einklang befinden oder nicht.” Im
Allgemeinen ist es dem HKNM jedoch in etlichen Fillen gelungen, das
normative Verhalten der lettischen Seite stirker in Richtung Einhaltung
internationaler Normen zu bringen, als es ohne seine Intervention der Fall
gewesen wire.®

Dass der HKNM sich auf bestimmte internationale Normen und Standards
berief, hatte auch eine politische Dimension: Zum einen gewihrleistete es
eine hinreichende Begriindung fiir seine Einmischung an sich, zum anderen
konnte er dadurch vermeiden, als Vertreter von Minderheiteninteressen
wahrgenommen zu werden. Gleichzeitig schuf er damit einen Rahmen fiir die
Debatten iiber Minderheitenprobleme, in denen die Normen als Gegenge-
wicht zu extremen Positionen dienten. Zwar beriefen sich Vertreter der Min-
derheiten oftmals auf dieselben internationalen Menschenrechtsvereinbarun-
gen, ihre Meinung fand aber in der Regel keine Beachtung. Sobald jedoch der
HKNM (dessen Position normalerweise die Unterstiitzung der EU fand) auf
sie Bezug nahm, gewannen sie an politischem Gewicht und die lettische Seite
musste sich auf die eine oder andere Weise mit ihnen auseinandersetzen.

6 ,,Translation of norms®, Steven Ratner, Does International Law Matter in Preventing Eth-
nic Conflict?, in: Journal of International Law and Politics 3/2000, S. 591-698, hier:
S. 623-625.

7 Die Schwierigkeit, den Grad der Ubereinstimmung zu bestimmen, kommt z.B. in der Er-

kldrung des HKNM zu den Gesetzen iiber die Staatssprache und die Ausfithrungsbestim-
mungen zum Ausdruck, die er als ,,im Wesentlichen im Einklang mit Lettlands [...] inter-
nationalen Verpflichtungen® bezeichnete. Erklérung des Hohen Kommissars fiir nationale
Minderheiten vom 9. Dezember 1999 und vom 31. August 2000 (eigene Ubersetzung).

8 Siehe hierzu Saadia Touval, Does the High Commissioner Mediate?, in: Journal of Inter-
national Law and Politics 3/2000, S. 712.
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Alles in allem war der HKNM immer dann bereit, Kompromisse zu akzeptie-
ren, wenn dadurch seiner Meinung nach die Gefahr der Konflikteskalation
reduziert wurde. Auf diese Weise hat der HKNM dazu beigetragen, den Kon-
flikt auf eine normative Ebene zu tiberfiihren. In letzter Zeit sind die Bezie-
hungen zwischen Minderheit und Staat in Lettland immer stirker ausgepragt
rechtlicher Natur, was insbesondere in der zunehmenden Zahl von Fillen
zum Ausdruck kommt, die von Minderheitenvertretern vor nationale und in-
ternationale Gerichte gebracht werden. Auf diese Weise hat der HKNM zur
schrittweisen Transformation des Konflikts zwischen Mehrheit und Minder-
heit in Lettland beigetragen, der als zunichst rein politischer Konflikt in ei-
nen rechtlichen Konflikt iiberfiihrt wurde. Dennoch ist festzuhalten, dass die
einstigen Rechte der russischsprachigen Minderheit in den ersten zehn Jahren
nach Erlangung der Unabhéngigkeit graduell und stetig eingeschrankt wur-
den. Ob durch internationale Normen gerechtfertigt oder nicht, die Aberken-
nung vormals vorhandener Rechte wird von der betroffenen Minderheit als
duBerst schmerzhaft empfunden.

Der HKNM und politische Konditionalitat

Die Berufung auf internationale Rechtsnormen war zwar wichtig, die ent-
scheidenden Argumente aber, mit denen die lettische Regierung letztlich
iiberzeugt werden konnte, die Empfehlungen des HKNM anzunehmen, waren
politischer Natur. Der HKNM verkniipfte seine Empfehlungen mit den vor-
rangigen Zielen der lettischen AuBenpolitik, indem er die Unterstiitzung ein-
flussreicher internationaler Akteure (Europarat, EU und einzelne westliche
Regierungen, spiter auch die NATO) mobilisierte — eine Strategie, die sich
als bemerkenswert erfolgreich dabei erwies, die Regierung zur Kooperation
zu bewegen. Dem HKNM gelang es in herausragender Weise sicherzustellen,
dass seine Empfehlungen von den politisch einflussreichsten internationalen
Akteuren immer wieder unterstiitzt und angesprochen wurden. Auch die enge
Abstimmung der Positionen und Handlungen der internationalen Akteure in
kritischen Fragen war entscheidend. In den Jahren seiner Tatigkeit in Lettland
gelang es dem HKNM, seine Empfehlungen zum Malstab zu machen, dem
sich praktisch allen anderen internationalen Vertreter anschlossen. Die EU
erklarte beispielsweise mehrfach ebenso wie der Kommissar des Rates der
Ostseestaaten, einzelne Regierungen (insbesondere der skandinavischen
Staaten und der USA) und gelegentlich auch die NATO, dass sie sich den
Empfehlungen des HKNM ,,in vollem Umfang anschliee” und sie ,,in vol-
lem Umfang unterstiitze*. Es ist diese internationale Einmiitigkeit, die am
meisten zu den positiven Ergebnissen der Intervention beigetragen hat.

Es ist zwar richtig, dass die EU sich wahrscheinlich nicht so effektiv mit der
Situation in Lettland hitte befassen konnen wie es der HKNM getan hat,
wahr ist aber auch, dass der HKNM seine Ziele nicht ohne die Unterstiitzung
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der EU erreicht hitte. Das Engagement der EU und des HKNM haben sich
erginzt: Die EU verlie sich auf die Kompetenz und die Erfahrung des
HKNM und der HKNM sicherte sich die 6ffentliche politische Unterstiitzung
der EU fiir seine Empfehlungen.

Trotz der normativen und politischen Anreize erkannte die lettische Seite je-
doch in den meisten Féllen weder, wie wichtig es unter innenpolitischen Ge-
sichtspunkten wére, den Empfehlungen des HKNM zu folgen, noch, welche
Bedeutung ihre Implementierung fiir Lettlands bilaterale Beziehungen zu
Russland hat. Zu Zugestédndnissen war sie stets einzig und allein dann bereit,
wenn sich dadurch Lettlands Chancen auf einen raschen Beitritt zur EU er-
hohten. Eine Liberalisierung der Minderheitenpolitik auf einem Gebiet wurde
daher in der Regel durch Verschiarfungen in einem anderen Bereich neutrali-
siert oder wieder wettgemacht. Im Ubrigen wurden die Verhandlungen iiber
Minderheitenfragen fast ausschlieSlich mit dem HKNM und anderen interna-
tionalen Vertretern gefiihrt. Identische Vorschldge einheimischer Minderhei-
tenvertreter wurden in den meisten Féllen zuriickgewiesen. Das 16st Beden-
ken aus, ob denn in Lettland iiberhaupt ein fruchtbarer Dialog zwischen der
Minderheit und dem Staat stattfindet.

Die Schlieung der OSZE-Mission

Die Staatengemeinschaft vertraute dennoch auf die politische Verpflichtung
der lettischen Regierung, Probleme, die mit der gesellschaftlichen Konsoli-
dierung zusammenhingen, vorrangig zu behandeln. Die 1993 eingerichtete
OSZE-Mission, die sich als unverzichtbare ,,Infrastruktur fiir den HKNM
erwies, ohne die sich seine Arbeit wesentlich schwieriger gestaltet hitte,
wurde Ende 2001 geschlossen, da die OSZE-Teilnehmerstaaten ihr Mandat
als erfiillt ansahen. Es handelte sich dabei um einen wohl weitgehend symbo-
lischen Beschluss, der Lettlands Beitritt zur NATO und zur EU vorausging.
Russland erhob entschiedenen Einspruch gegen die SchlieBung der Mission,’
seine Haltung galt jedoch als vorhersehbar und iiblich. Die Amtszeit Max van
der Stoels lief 2001 ebenfalls aus und mit seinem Abschied endeten weitge-
hend auch die in der Regel aktive Intervention des HKNM, seine hiufigen
Reisen nach Lettland und die Praxis der Abgabe von Empfehlungen an die
Regierung.

Es ist allerdings nicht nachvollziehbar, warum der Beschluss, das Mandat der
Mission nicht zu verldngern, ausgerechnet zu diesem Zeitpunkt erfolgte. Seit
1993 war die Mission sowohl der Regierung ein Partner, der ihr Unterstiit-
zung und Beratung anbot, als auch aufmerksamer Beobachter der demokrati-
schen Verpflichtungen, die das Land eingegangen war. Die Vielzahl von Ak-

9 Vgl. OSZE, Sténdiger Rat, Erkldrung der Delegation der Russischen Foderation, 374. Ple-
narsitzung, PC-Journal Nr. 374, Punkt 3 der Tagesordnung, PC.JOUR/374, 18. Dezember
2001, Anhang.
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tivitdten, die sie im Rahmen ihres Mandats ausgeiibt hat und die darauf ab-
zielten, eine partizipatorische multiethnische Demokratie in Lettland zu for-
dern, kann gar nicht hoch genug eingeschétzt werden. Daneben arbeitete die
Mission Hand in Hand mit dem HKNM, versorgte ihn mit Informationen und
bereitete seine Arbeit hinter den Kulissen vor (z.B. durch die Analyse und
Ubersetzung von Gesetzesentwiirfen oder durch die Teilnahme an den Sit-
zungen der parlamentarischen Ausschiisse, die fiir die Erarbeitung von Ge-
setzesentwiirfen zu Minderheitenfragen zustindig sind). Allein die Anwesen-
heit der Mission gab unabhéngig davon, wie erfolgreich ihre Arbeit letzten
Endes tatsdchlich war, der Minderheit das Gefiihl, dass ein neutraler Dritter
anwesend ist, der angesichts einer kiinstlich zugunsten der Mehrheit gestal-
teten Machtverteilung gewihrleistete, dass Beschliisse, die die Minderheit
betreffen, nicht génzlich zu deren Nachteil ausfielen. Mit der SchlieBung der
Mission war das vorbei.

Wie zu erwarten war, hat sich eine der kontroversesten Fragen {iberhaupt, mit
denen die OSZE-Mission und der HKNM nun nicht mehr befasst sind, als
Ursache wieder zunehmender Spannungen in der lettischen Gesellschaft er-
wiesen. Die am 1. September 2004 in Kraft getretene Bildungsreform hat zu
heftigen Protesten der russischsprachigen Minderheit gefiihrt, die sich durch
die ihrer Meinung nach unangebrachte Aufzwingung eines vorwiegend auf
Lettisch abgehaltenen Unterrichts in russischsprachigen Schulen schikaniert
fiihlt. Die Ereignisse der vergangenen zwei Jahre haben gezeigt, dass die
Frage des Sprachgebrauchs in Bildungseinrichtungen heikel genug ist, um
politische Meinungen zu polarisieren und die Politik in Lettland weiter zu
ethnisieren. Die Radikalisierung politischer Ansichten spiegelt sich in den
Wabhlen zum Europaischen Parlament im Juni 2004 wider, an denen die Biir-
ger Lettlands erstmals teilnahmen: Die rechtsgerichtete Parteien erhielten bei
den Wahlen tiberwéltigenden Zuspruch. Auch ist Russlands Reaktion auf die
lettische Bildungspolitik der Harmonie in den zwischenstaatlichen Beziehun-
gen nicht eben zutriiglich. Uberdies ist seit dem Abzug der OSZE-Mission,
der Beendigung der Tatigkeit des HKNM in Lettland und angesichts des eher
begrenzten Engagements der EU die Entstehung negativer Einstellungen ge-
geniiber der EU unter der russischsprachigen Bevolkerung Lettlands zu be-
obachten — ein Warnsignal, das Lettlands langersehnten EU-Beitritt iiber-
schattete. Die Tatsache, dass die fast 500.000 Nicht-Staatsbiirger in Lettland
nicht das Recht haben, an Kommunalwahlen teilzunehmen, und ihr unge-
klérter rechtlicher Status innerhalb der EU gehdren nach wie vor zu den hei-
kelsten Fragen auf der politischen Tagesordnung.

Die Zukunft

Die Behauptung, die OSZE habe der lettischen Regierung beim Ubergang zur
Demokratie entscheidende Hilfestellung geleistet hat, ist wahrlich keine
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Ubertreibung. Keine andere internationale Organisation hat sich so intensiv
mit den heikelsten Problemen, mit denen Lettland in den Jahren nach der
Widerherstellung seiner Unabhingigkeit konfrontiert war, befasst. Die OSZE
half beim russischen Truppenabzug, iiberwachte die Umsetzung politisch
sensibler Abkommen zwischen Lettland und Russland und stellte ihre Me-
chanismen zur Konfliktverhiitung zur Verfligung, um dauerhafte Stabilitdt im
Land sicherzustellen. Die Beschéftigung der OSZE mit Fragen der Staatsbiir-
gerschaft und anderen die Lage der russischsprachigen Minderheit betreffen-
den Themen hat es ermoglicht, den Konflikt zwischen der Minderheit und
dem Staat in normative Bahnen zu lenken und die Gefahr der Konflikteskala-
tion zu reduzieren. Dies wurde jedoch in erster Linie dadurch erreicht, dass
man die Mitgliedschaft in wichtigen internationalen Organisationen — zu-
nichst im Europarat, spéter dann in der EU und in der NATO — als Anreiz
nutzte.

Nils Muiznieks, Minister fiir Integrationsfragen, stellte im Jahr 2002 fest,
dass ,,die Moglichkeit der OSZE, die EU und die NATO ins Feld zu fiihren,
eine einmalige historische Gelegenheit war, die sich nun, da der NATO- und
der EU-Beitritt niher riicken, wieder verschlieft<.'® Tatsichlich hat die Ei-
gendynamik der Situation vor dem Beitritt zum Erfolg insbesondere des
HKNM beigetragen, dennoch belastet nach wie vor eine Reihe ungeldster
Fragen die interethnischen Beziehungen in Lettland. Dadurch gewinnt die
Frage nach der zukiinftigen Rolle der OSZE wieder an Aktualitit. Es scheint
manchmal, als ob sich das Engagement der OSZE mit dem EU-Beitritt erle-
digt habe. Angesichts der aktuellen Lage zeigt sich jedoch, dass die Expertise
der OSZE im Bereich der Minderheitenrechte auch in Zukunft von grof3ter
Bedeutung sein konnte.

Die Dinge liegen heute jedoch vollig anders als bis Ende 2001. Heute ist
nicht mehr gewdhrleistet, dass die praventive Diplomatie der OSZE die glei-
che Beachtung finden wiirde wie damals. Lettland ist Vollmitglied von EU
und NATO; die Mitgliedschaft in diesen Organisationen ist nicht ldnger das
Zuckerbrot, mit dem die Regierung dazu bewegt werden konnte, die eine
oder andere Empfehlung anzunehmen. Die OSZE-Mission ist nicht mehr im
Land und die Einmischung des HKNM ist relativ begrenzt. Auf der anderen
Seite wurde eine international akzeptierte Losung fiir das Problem der Staats-
biirgerschaft gefunden und die zukiinftige Stellung der russischsprachigen
Bevolkerung ist nicht mehr so extrem unsicher.

Was in dieser Situation wahrscheinlich auch in Zukunft weiterhin ein gene-
relles Problem sein wird, ist die Diskrepanz zwischen dem politischen Ein-
fluss der wichtigsten internationalen Akteure und ihrer Kompetenz in Min-
derheitenfragen. Der politische Einfluss des Europarats und der OSZE ist

10 Nils Muiznieks, The OSCE and Latvia: Arm Twisting, Hand Holding or Partnership?,
Vortrag anlédsslich der Konferenz ,,.Die OSZE und Lettland: Vergangenheit, Gegenwart
und Zukunft“, veranstaltet vom Latvian Centre for Human Rights and Ethnic Studies am
20. Mérz 2002 in Riga.
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momentan gering — trotz ihrer Kompetenz im Bereich der Minderheiten-
rechte. Auf der anderen Seite haben die politisch gewichtigeren Akteure, EU
und NATO, bislang noch keine starken rechtlichen Instrumente oder nen-
nenswerte Expertise im Bereich Minderheitenrechte entwickelt. Die ersten
Schritte der EU in diese Richtung sind die Richtlinie 2000/43/EG zur Gleich-
behandlung ohne Unterschied der Rasse oder der ethnischen Herkunft und
Richtlinie 2000/78/EG zur Gleichbehandlung in Beschéftigung und Beruf,
die beide zum Acquis Communautaire der EU zdhlen und relativ starke
rechtliche Bestimmungen enthalten. Es ist zu hoffen, dass die rechtsverbind-
lichen EU-Instrumente zur Nichtdiskriminierung und zum Schutz der Min-
derheitenrechte ebenso wie ihre Beobachtungstitigkeit weiter ausgebaut wer-
den. Das diirfte jedoch lédngere Zeit in Anspruch nehmen.

Die heutige innenpolitische Situation in Lettland macht es erforderlich, den
in der Gesellschaft noch immer vorhandenen Spannungen international Auf-
merksamkeit zu schenken. In dieser Hinsicht sind die Wiederaufnahme der
Arbeit des HKNM in Lettland und die Zusammenarbeit des Biiros des
HKNM mit der EU entscheidend fiir die Gewéhrleistung dauerhafter Harmo-
nie. Das OSZE-Biiro fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte
konnte fiir die Entstehung einer solchen Zusammenarbeit besonders wichtig
werden.

Ende 2001 unternahm die lettische Regierung als Gegenleistung fiir die
Schliefung der OSZE-Mission mehrere Schritte zur formalen Erfiillung der
unter dem Osterreichischen OSZE-Vorsitz erarbeiteten Richtlinien. Der poli-
tische Wille, diese Schritte in einen nachhaltigen Prozess umzuwandeln,
muss jedoch sowohl auf der Seite der lettischen Regierung als auch auf der
Seite der internationalen Akteure vorhanden sein. Max van der Stoels Rat,
den er vor der EU-Erweiterung gab, gilt auch noch fiir ein Lettland, das Voll-
mitglied der EU ist:

»~Manchmal habe ich den Eindruck, dass Minderheitenpolitik nur sehr
widerwillig betrieben wird, so als ob man Punkt fiir Punkt eine Check-
liste abhaken miisste, um sich als Staat ein gewisses Ansehen zu erwer-
ben. Es stimmt, dass die Achtung der Minderheitenrechte ein wichtiges
Barometer dafiir ist, wie weit ein Staat internationale Standards einhilt,
was wiederum die Integration erleichtert, z.B. den Beitritt zur EU. Sie
sollte jedoch nicht als eine ,einmalige’ Maflnahme zur Beschwichtigung
der internationalen Gemeinschaft gesehen werden. Sie sollte vielmehr
als ein Prozess zur Forderung langfristiger interethnischer Stabilitét be-
trachtet V}/lerden. Und genau das ist im besten Interesse des betreffenden
Staates.*

11 OSCE HCNM, Nationhood and Statehood: Reconciling Ethnicity and Citizenship in an
Interdependent World, Rede Max van der Stoels anlésslich des Raoul-Wallenberg-Semi-
nars iiber Menschenrechte, Budapest, 7. Mai 2001 (eigene Ubersetzung).
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Janie Leatherman

Menschenhandel — Die Politik der USA und der OSZE-
Kontext

Die Vereinigten Staaten sind weltweit fuhrend bei der Bekdmpfung des Men-
schenhandels und weisen bestdndig auf das Ausmal} des Problems und die
Notwendigkeit internationaler politischer Zusammenarbeit zu seiner Bewaélti-
gung hin. Die Initiativen der USA beruhen auf Rechtsakten des Kongresses
und damit zusammenhdngenden MaRnahmen auf nationaler wie internatio-
naler Ebene. Gleichzeitig spielen die USA eine wichtige Rolle in den dies-
beziiglichen internationalen Verhandlungen in den Vereinten Nationen und
insbesondere in der OSZE, die von allen internationalen Organisationen den
umfassendsten Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels verab-
schiedet hat.> Die USA widmen einen Teil ihrer Arbeit in den multilateralen
Institutionen dem Versuch, die Kluft zwischen miteinander unvereinbaren
Interpretationen der Verpflichtungen zur Bekdmpfung des Menschenhandels
zu Uberbriicken; dabei stehen sich h&ufig die so genannten Abolitionisten, die
die Prostitution génzlich abschaffen wollen und sie grundsatzlich mit Men-
schenhandel in Verbindung bringen, denjenigen gegentber, die sich fir die
Rechte von Sexarbeiterinnen und Sexarbeitern einsetzen. Die USA beobach-
ten Menschenhandel dariiber hinaus weltweit und stellen L&ndern mit beson-
ders schwerwiegenden Problemen in diesem Bereich gezielt Mittel zur Ver-
fligung.

Grundlage des Einsatzes der USA zur Bekdmpfung des Menschenhandels ist
das Gesetz zum Schutz der Opfer von Menschenhandel und Gewalt (Victims
of Trafficking and Violence Protection Act, VTVPA) aus dem Jahr 2000, das
2003 vom Kongress erneut in Kraft gesetzt und weiterentwickelt wurde. Das
Gesetz sieht jahrliche Landerberichte tiber Menschenhandel weltweit auf der
Basis eines Beobachtungssystems vor, das die Lénder in drei Kategorien
einteilt, sowie die Androhung von Sanktionen gegen diejenigen Lander, die
in die unterste Kategorie fallen. Christopher Smith, republikanischer Kon-
gressabgeordneter aus New Jersey und wichtigster Firsprecher dieses Geset-
zes, ist gleichzeitig Vorsitzender der amerikanischen Helsinki-Kommission
(Commission on Security and Cooperation in Europe/United States Helsinki
Commission), des wichtigsten Vehikels, mit dem zahlreiche Anliegen der
USA in Bezug auf Menschenhandel Eingang in die OSZE finden. In Aner-
kennung seiner herausragenden Leistungen im Kampf gegen den Menschen-
handel ernannte der Prasident der Parlamentarischen Versammlung der OSZE,

1 OSZE, Sténdiger Rat, Beschluss Nr. 557 Uber den Aktionsplan der OSZE zur Bek&mp-
fung des Menschenhandels, PC.DEC/557, 24. Juli 2003, Anhang: Aktionsplan zur Be-
ké&mpfung des Menschenhandels (im Folgenden zitiert als: Aktionsplan der OSZE. OSZE-
Dokumente sind gréftenteils auf der OSZE-Website, http://www.osce.org, verfugbar).
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Bruce George, Smith im Jahr 2004 zu seinem Sonderbeauftragten fiir Fragen
des Menschenhandels. Smith ist in der Parlamentarischen Versammlung da-
fur verantwortlich, Informationen tber Menschenhandel im OSZE-Gebiet zu-
sammenzutragen und den Dialog der Teilnehmerstaaten untereinander zu for-
dern; er berat die Versammlung aulerdem bei neuen politischen Initiativen
zur Bekdmpfung des Menschenhandels.?

Menschenhandel und die kriminellen Netzwerke, die ihn betreiben, bringen
politische Entscheidungstrager in vielféltige Dilemmata, auf deren wichtigste
Aspekte in diesem Beitrag naher eingegangen werden soll. Ein erstes Di-
lemma betrifft die Rolle des Staates und der Staatengemeinschaft in einer so-
zialen Sphare, die traditionell als Privatsphére gilt und sich staatlichem Ein-
fluss entzieht.* Das Problem der Gewalt gegen Frauen im Allgemeinen und
des Menschenhandels im Besonderen erfordert jedoch die Koordination so-
wohl im innenpolitischen als auch im transnationalen Bereich.” Ein zweites
Dilemma betrifft die unterschiedlichen Ansatze der Staaten hinsichtlich der
Legalitat oder der Kriminalisierung von Prostitution und der Frage, ob Pros-
titution Menschenhandel schirt. Obwohl vieles flr einen solchen Zusam-
menhang spricht, iiberspielen die wichtigsten internationalen Ubereinkiinfte
gegen Menschenhandel, darunter das VN-Protokoll zur Verhiitung, Bekdmp-
fung und Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des Frauen- und
Kinderhandels, das im Jahr 2000 von der Generalversammlung der Vereinten
Nationen im Rahmen des Ubereinkommens iiber transnationale Kriminalitat
verabschiedet wurde, der Aktionsplan der OSZE von 2003° und das US-Ge-
setz zum Schutz der Opfer von Menschenhandel und Gewalt die Differenzen
in den Positionen der Abolitionisten und derjenigen, die sich fur die Rechte
der Sexarbeiterinnen und Sexarbeiter einsetzen, indem sie sich einer eher
zweideutigen Sprache bedienen.® Gerade diese Zweideutigkeit aber leistet
wiederum unterschiedlichen Auffassungen Uber den Zusammenhang zwi-
schen Menschenhandel und Prostitution Vorschub. Diese innere Spaltung im
Kampf gegen den Menschenhandel kann nationale und transnationale Bemi-
hungen zur Verhitung des Menschenhandels unterminieren. Auch missen

2 Vgl. Commission on Security and Cooperation in Europe/United States Helsinki Commis-
sion, Chairman Smith Appointed as OSCE PA Special Representative on Human Traf-
ficking, Presseerklarung, 2. Mérz 2004.

3 Vgl: Commission on Security and Cooperation in Europe/United States Helsinki Commis-
sion, Helsinki Commission Releases U.S. Statement on Equality of Opportunity for Wom-
en and Men at OSCE Human Dimension Implementation Meeting, Presseerklérung, 20.
September 2001.

4 Der Aktionsplan der OSZE sieht im Abschnitt ,,Verhiitung des Menschenhandels* zur Be-
seitigung der Diskriminierung von Frauen eine Reihe von MaRnahmen auf nationaler Ebe-
ne sowohl in den Herkunfts- als auch in den Zielldndern vor, darunter die ,,Sensibilisie-
rung fir Genderfragen und Gendererziehung auf der Grundlage gleichberechtigter und re-
spektvoller Beziehungen zwischen den Geschlechtern, um dadurch Gewalt gegen Frauen
zu verhindern®, Aktionsplan der OSZE, a.a.0. (Anm. 1), S. 11.

5 Der Aktionsplan der OSZE tbernimmt die Definition von ,,Menschenhandel” aus dem
Protokoll der Vereinten Nationen; s. ebenda, S. 1-2.

6 Vgl. Barbara Sullivan, Trafficking in Women: Feminism and New International Law, in:
International Feminist Journal of Politics 1/2003, S. 67-91.
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kulturelle Voraussetzungen und Traditionen, die Gewalt gegen Frauen be-
gunstigen oder zulassen, angesprochen werden.

SchlieBlich geht es noch um die Frage, worauf man sich in erster Linie kon-
zentrieren sollte: Sollen die Bemihungen eher dahin gehen, den Opfern zu
helfen, oder sollen sie sicherstellen, dass die Kunden der Sexbranche und der
Sexindustrie ebenso wenig straffrei davonkommen wie die Menschenhéndler
selbst? Seit der Kampf gegen den Menschenhandel in seiner Herangehens-
weise vielschichtiger geworden ist, wachst aulerdem der Druck zu gewahr-
leisten, dass sich kein Land und keiner seiner Staatsbiirger der Uberpriifung
oder Strafverfolgung entziehen kann — ganz gleich, ob es sich um Sextouris-
ten (insbesondere bei Sex mit Minderj&hrigen) oder um Angehdrige interna-
tionaler Peacekeeping- oder Polizeimissionen handelt.” Damit ist die Frage
der Immunitat angesprochen.

Diese Dilemmata werden im Folgenden zunéchst anhand der Erdrterung der
unterschiedlichen Definitionen und politischen Konzepte untersucht, die fir
die Auseinandersetzung mit dem Problem Menschenhandel herangezogen
werden. Zweitens wird die Frage behandelt, welchen Ansatz die Vereinigten
Staaten dem Problem gegentber verfolgen. Wie gezeigt werden wird, geben
die USA einem Ansatz den Vorzug, in dessen Mittelpunkt das Opfer steht,
verorten den Kampf gegen Menschenhandel gleichzeitig aber auch im Rah-
men moralischer Vorstellungen und religiéser Uberzeugungen sowie im Zu-
sammenhang mit transnationalen Sicherheitsbedrohungen. Drittens wird die
US-amerikanische Gesetzgebung zur Bekdmpfung des Menschenhandels
untersucht, wobei den Jahresberichten des AuBenministeriums zum Men-
schenhandel und der Kritik an ihrer Methodik und ihren Ausgangshypothesen
besondere Aufmerksamkeit geschenkt wird. Der letzte Abschnitt befasst sich
mit der Finanzierung von Programmen zur Bekdmpfung des Menschenhan-
dels durch die USA im Rahmen der OSZE. Wie gezeigt werden wird, zielen
die amerikanischen Bemuhungen zumeist auf eine verstarkte Strafverfolgung
und die Unterstiitzung der Opferhilfe ab. Manche Programme setzen sich
auch mit den Ursachen des Menschenhandels auseinander, z.B. in Form von
Aufklarungskampagnen in den Medien oder wirtschaftlicher Unterstitzung
von Frauen in gefahrdeten Regionen; Letzteres ist allerdings eher die Aus-
nahme als die Regel.

7 Vgl: Martina Vandenburg, Testimony on Trafficking of Women and Girls to Bosnia and
Herzegovina for Forced Prostitution. Testimony of Martina E. Vandenburg, J.D., Europe
Researcher, Women’s Rights Division, Human Rights Watch, House Committee on Inter-
national Relations, Subcommittee on International Operations and Human Rights,
24. April 2002.
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Dilemmata bei der Definition von Menschenhandel und der Formulierung
politischer Antworten

Das Phdnomen Menschenhandel ist facettenreich und vielschichtig. Eine
grofRe Rolle spielen oftmals Faktoren wie hédusliche Gewalt, Misshandlung
von Frauen und andere Menschenrechtsverletzungen, die Situation in den
Ubergangswirtschaften und die Feminisierung von Armut und Migration, un-
gleiche Auswirkungen der Globalisierung, das Aufkommen neuer Sicher-
heitsbedrohungen im Zusammenhang mit grenziiberschreitender organisierter
Kriminalitat sowie die Fulle von Problemen, die in der Folge von Konflikten
entstehen.® Bei Menschenhandel geht es nicht nur um ,,Schubfaktoren in
den Herkunftslandern, sondern auch um ,,Sogfaktoren“ in den Ziellandern.
Man kann sogar von einer politischen Okonomie des Sexhandels sprechen,
die nicht nur die Herkunfts- und Ziel-, sondern auch die Transitlander
umfasst.® Diese strukturellen Bedingungen des Menschenhandels erfordern
ein in die Tiefe gehendes, breit gefachertes und gemeinsames politisches
Handeln, fir das sich die OSZE, insbesondere unter rumdénischem und
niederlandischem Vorsitz und mit groBer Unterstlitzung seitens der USA,
eingesetzt hat und auch weiterhin einsetzt.™

Aufgrund seiner Komplexitat bietet Menschenhandel sich fir zahlreiche un-
terschiedliche Definitionen des ,,Problems* und mdglicher politisch-konzep-
tioneller Reaktionen, die sich z.B. auf die Bereiche Migration, Strafvollzug,
Menschenrechte oder auch auf die tiefer liegenden strukturellen Dimensionen
erstrecken konnen, geradezu an. Nimmt man die Menschenrechte als Bezugs-
rahmen flir Menschenhandel, so verlangt dieser verstéarkte internationale Auf-
merksamkeit dafiir, wie Staaten auf Gewalt gegen Frauen reagieren.'! Tief
verwurzelte kulturelle Vorstellungen und Gewohnheiten hinsichtlich der Ge-
walt gegen Frauen stellen jedoch nicht nur Hindernisse flr eine wirksame In-
tervention in Sachen h&uslicher Gewalt dar, sondern beeinflussen oder be-

8 Vgl. Nicole Lindstrom, Regional Sex Trafficking in the Balkans: Transnational Networks
in an Enlarged Europe, in: Problems of Post-Communism 4/2004, S. 45-52; dies., Region-
al Sex Trafficking Networks and International Intervention in the Balkans, Paper, vorge-
legt auf der 45. Jahrestagung der International Studies Association, Montreal, Kanada,
17.-20. Mérz 2004; Daan Everts, Human Trafficking: The Ruthless Trade in Human Mis-
ery, in: Brown Journal of World Affairs 1/2003, S. 149-158.

9 Vgl. Donna Hughes/Tatyana A. Denisova, The Transnational Political Criminal Nexus of
Trafficking in Women from Ukraine, in: Trends in Organized Crime 3-4/2001, verflighar
unter: http://www.uri.edu/artsci/wms/hughes; Leyla Gulgur/Pinar llkkaracan, The “Nata-
sha” Experience: Migrant Sex Workers From the Former Soviet Union and Eastern Eu-
rope in Turkey, in: Women Studies International Forum 4/2002, S. 411-421.

10 Vgl Everts, a.a.0. (Anm. 8); siehe auch: United States, Congress, Commission on Securi-
ty and Cooperation in Europe, The Dutch Leadership of the OSCE, Hearing before the
Commission on Security and Cooperation in Europe, One Hundred Eighth Congress, First
Session, 3. September 2003, Washington 2003; United States, Congress, Commission on
Security and Cooperation in Europe, Romania’s Leadership of the OSCE, Hearing before
the Commission on Security and Cooperation in Europe, One Hundred Seventh Congress,
First Session, 31. Oktober 2001, Washington 2001.

11 Vgl. Helsinki Commission, a.a.0. (Anm. 3).
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grenzen auch die Reaktionsmdglichkeiten staatlicher und internationaler Be-
hérden auf Menschenhandel.> Menschenhandel stellt, wie eine von Frauen
durchgeflihrte Kampagne auf der Weltkonferenz Gber Menschenrechte 1993
in Wien hervorhob, ,,das traditionelle Verstandnis von der Verantwortung des
Staates fur den Menschenrechtsschutz allein im offentlichen Bereich” in
Frage, ,,da Verletzungen der Rechte von Frauen h&ufig von privaten Akteuren
im hauslichen Bereich veriibt werden“.** Der seit einiger Zeit bei Sexhand-
lern zu beobachtende Trend, sich den Behdrden zu entziehen, indem sie ihre
Geschafte aus Bars und Clubs in Privatwohnungen verlegen, unterstreicht,
wie wichtig es ist, die traditionelle Denkweise, die dem Eingreifen des Staa-
tes Grenzen setzt, zu iberwinden.

Die vom US-amerikanischen Kongress verabschiedeten Gesetze gegen Men-
schenhandel gehen auf Beschliisse des Reprasentantenhauses und des Senats
aus dem Jahr 1998 zuriick, in denen das Justizministerium aufgefordert
wurde, einen Bericht uber die USA als Zielland von Menschenhandel vorzu-
bereiten. Die Clinton-Regierung verfolgte seinerzeit eine Politik, mit der ei-
nerseits der Schutz der Opfer sichergestellt, andererseits aber auch den An-
liegen von Sexarbeiterinnen und deren Interessenverbdnden, einschlieBlich
der International Human Rights Law Group (IHRLG), Rechnung getragen
werden sollte. Unterstitzt wurde dieser Kurs im Senat vor allem von dem li-
beralen Demokraten Paul Wellstone und dem Demokraten Louis Slaughter.
Der Ansatz rief jedoch den Widerstand radikaler Feministinnengruppen auf
den Plan, darunter rund 13 NGOs wie z.B. die radikal-feministische Coali-
tion Against Trafficking in Women (CATW), Equality Now, Feminist Majo-
rity, Protection Project und die National Organization of Women. In einem
fir amerikanische politische Verhaltnisse uniblichen Schritt stellten diese
Gruppen sich auf die Seite der Konservativen im Kongress und formierten
sich zu einem Biindnis mit der Moral Majority und anderen konservativen
Gruppierungen wie z.B. dem Family Research Council, dem Religious Action
Center of Reformed Judaism und der National Association of Evangelicals."

12 Vgl. OSCE, Supplementary Human Dimension Meeting: Prevention and Combating Vi-
olence against Women, Vienna, 18-19 March 2002, Final Report, Wien 2002, S. 3.

13 Elisabeth Jay Friedman, Gendering the Agenda: the Impact of the Transitional Women’s
Rights Movement at the U.N. Conferences of the 1990s, in: Women Studies International
Forum 4/2003, S. 313-331, S. 12 (Hervorheb. J.L.; dieses und alle weiteren Zitate aus
fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

14 Vgl. UNDP (Hrsg.), UNICEF, UNOHCHR, OSCE/ODIHR, Trafficking in Human Beings
in South Eastern Europe, 0.0. 2003, unter: http://www.unhchr.ch/women/trafficking.pdf;
Human Rights Watch, Hopes Betrayed: Trafficking of Women and Girls to Post-Conflict
Bosnia and Herzegovina for Forced Prostitution, 0.0. 2002, unter: http://www.hrw.org/
reports/2002/bosnia/#P121_3636; Stability Pact for South Eastern Europe (Task Force on
Trafficking in Human Beings), First Annual Report on Victims of Trafficking in South
Eastern Europe, Regional Clearing Point Report, 0.0. 2003, unter: http://www.iom.int/
iomwebsite/Publication/ServletSearchPublication?event=detail &id=2831.

15 Vgl Leslie Ann Jeffrey, U.S. Anti-Trafficking Policy and Neo-Imperial Masculinity: The
Right Man for the Job, Paper, vorgelegt auf der 45. Jahrestagung der International Studies
Association, Montreal, Kanada, 17.-20. Mérz 2004, S. 8-9; vgl. ebenso Conference Report
on H.R. 3244, Victims of Trafficking and Violence Protection Act of 2000, Hon. Christo-
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Diese neuartige Koalition fand im Kongress in der Person des republikani-
schen Abgeordneten Christopher Smith, seines Zeichens Vorsitzender der Hel-
sinki-Kommission und Schliisselfigur in der Parlamentarischen Versammlung
der OSZE, einen bereitwilligen Flrsprecher. Smith spielte z.B. eine filhrende
Rolle bei der Ausarbeitung der umfassenden Erklarung uber den Menschen-
handel, die die Parlamentarische Versammlung der OSZE im Juli 1999 auf
ihrer Jahrestagung in St. Petersburg verabschiedete und die den Grundstein
fur die Initiativen zur Bekdmpfung des Menschenhandels in der Européischen
Sicherheitscharta legte, die im November 1999 vom OSZE-Gipfeltreffen in
Istanbul verabschiedet wurde.

Parallel zu seiner Funktion in der OSZE wurde Smith damit gleichzeitig zum
Hauptforderer des VTVPA 2000 im amerikanischen Kongress. Das Gesetz
definiert Sexhandel als schwere Form des Menschenhandels, in der ,,(a) eine
kommerzielle Handlung durch Gewalt, Betrug oder N&tigung herbeigefihrt
wird oder bei der die Person, die dazu veranlasst wird, eine solche Handlung
zu begehen, junger als 18 Jahre ist“, oder (b) als ,,die Anwerbung, Beherber-
gung, Beforderung, Bereitstellung oder Beschaffung einer Person zu Arbeits-
oder Dienstleistungszwecken durch Gewalt, Betrug oder Notigung zum Zwe-
cke der Unterwerfung unter unfreiwillige Knechtschaft, Leibeigenschaft,
Schuldknechtschaft oder Sklaverei“.!” Diese Definition enthélt nicht so aus-
driicklich wie das VN-Protokoll zur Verhiitung, Bekdmpfung und Bestrafung
des Menschenhandels das Element der Ausbeutung.

Die Abolitionisten, nach deren Ansicht Sexhandel und Prostitution prinzipiell
miteinander verknipft sind, sehen den US-amerikanischen Ansatz (sowie
denjenigen des VVN-Protokolls) tendenziell mit ihrer Position im Einklang.*®
So stellte die CATW fest: ,,[...] der Wortlaut des Protokolls bedeutet, dass die
Ideale der Konvention zur Unterbindung des Menschenhandels von 1949 auf-
rechterhalten werden, dass die ,Ausnutzung der Prostitution und Menschen-
handel untrennbar miteinander verbunden sind’ und dass es eine Einwilli-
gung in den Menschenhandel oder in die ,sexuelle Ausnutzung’ der Prostitu-
tion gar nicht geben kann“.*® Im Gegensatz dazu besteht die Global Alliance
Against Trafficking in Women (GAATW) allerdings darauf, dass das ,,Proto-
koll zum Menschenhandel eine klare Abkehr von dem in der Konvention von

pher H. Smith of New Jersey, Congressional Record Nr. 123, Washington, D.C., 5. Okto-
ber 2000.

16  Vgl. Commission on Security and Cooperation in Europe/United States Helsinki Commis-
sion, Helsinki Commission Efforts Reflected in Istanbul Charter, Presseerklarung, 19. No-
vember 1999.

17  Department of State, Victims of Trafficking and Violence Protection Act 2000: Traffick-
ing in Persons Report 2002, Washington, D.C., Juni 2002, S. 3.

18 Vgl Jeffrey, a.a.0. (Anm. 15), Jeffrey zitiert hier Melissa Ditmore; vgl. ebenso Donna
Hughes, The 2002 Trafficking in Persons Report: Lost Opportunity for Progress, Testimo-
ny on “Foreign Government Complicity in Human Trafficking: A Review of the State De-
partment’s 2002 Trafficking in Persons Report”, U.S. House Committee on International
Relations, Washington, D.C., 19. Juni 2002, unter: http://www.uri.edu/artsci/wms/hughes/
pubtrftalks.htm.

19  Sullivan, a.a.0. (Anm. 6), S. 82.
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1949 verabschiedeten Ansatz bedeutet, da es ,Staaten ausdriicklich ermdg-
licht, ihr Augenmerk lediglich auf Zwangsprostitution zu richten [...] von den
Regierungen aber nicht verlangt, jegliche Form der Prostitution von Erwach-
senen als Menschenhandel zu behandeln’.” Die GAATW betrachtet das
Problem des Menschenhandels zudem im breiteren wirtschaftlichen Kontext.
Sie setzt sich flr die Legalisierung von Sexarbeit ein, um so den Frauen zu
Arbeitsrechten zu verhelfen. Diese Unterschiede wirken sich — beispielsweise
auf dem Balkan — auch an der Basis aus: ,,Einige lokale NGOs, wie z.B. das
Netzwerk der La-Strada-Sektionen, arbeiten enger mit der IOM [Internatio-
nale Organisation fir Migration] zusammen, um bei der Riickfiihrung von
Opfern von Menschenhandel in ihre Herkunftslander und bei ihrer Wieder-
eingliederung Hilfestellung zu leisten. Andere o&rtliche NGOs, wie z.B.
ASTRA mit Hauptsitz in Belgrad, stehen dem Ansatz von GAATW naher.“#
ASTRA (Anti Sex Trafficking Action) strebt die Entkriminalisierung der
Prostitution an und bietet den Frauen als Alternative zur Ruckfiihrung Hilfe
bei der Integration in die regulare lokale Wirtschaft an.*

Zur Herstellung eines normativen Konsenses zum Menschenhandel

Ein normativer Wandel in den internationalen Beziehungen vollzieht sich nur
sehr langsam. Der Prozess kann jedoch an Dynamik gewinnen, wenn sich
eine geniigende Anzahl von Landern hinter eine Norm stellt, bis ein Wende-
punkt erreicht ist und sie auf breite Akzeptanz stot.>® Entscheidend ist dabei
die intellektuelle Flhrung. Sie erfordert von den Staaten und NGOs in der
internationalen Gemeinschaft Wissen, Kompetenz, Zeit und Engagement um
das Bewusstsein fiir eine Sache zu schérfen, ,,Erziehungsarbeit” zu leisten,
neue politische Initiativen in die Wege zu leiten und mit gutem Beispiel
voran zu gehen, um damit zu demonstrieren, dass ein Wandel moglich ist.

Die Regierung unter George W. Bush hat den Kampf gegen den Menschen-
handel zu einem entscheidenden Aspekt der US-amerikanischen Auf3enpoli-
tik in den bilateralen Beziehungen mit andern Landern, aber auch in regio-
nalen Organisationen und in den Vereinten Nationen gemacht.® In seiner

20  Ebenda.

21 Lindstrom, Regional Sex Trafficking in the Balkans, a.a.0. (Anm. 8), S. 49.

22 Vgl: ebenda.

23 Vgl. Martha Finnemore/Kathryn Sikkink, International Norm Dynamics and Political
Change, in: International Organization 4/1998, S. 887-917.

24 Die Betonung, die die Bush-Administration auf die Bekd&mpfung der Gewalt gegen Frauen
legt, mag Uberraschen, bedenkt man, wie viel Aufmerksamkeit sie dem Kampf gegen den
Terrorismus widmet. Beide Feldziige sind jedoch in Wirklichkeit miteinander verknupft.
Die taktische Nutzung von Menschen- und Frauenrechten (oder ,,Frauenfragen®, was fur
die Bush’sche Rhetorik typischer ist) ist in der Tat Teil des Versuchs der Regierung.
Rechtfertigungen flr den Kampf gegen den Terrorismus und die militarischen Interventio-
nen in Afghanistan und im Irak zu finden. Siehe hierzu Krista Hunt, die dieses VVorgehen
als ,,strategische Vereinnahmung* bezeichnet, und Julie Mertus, die Bush’s Betonung der
Menschenrechte eine ,,Lockvogeltaktik* nennt; Krista Hunt, The Strategic Co-optation of
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Rede vor der VN-Generalversammlung im Jahr 2003 zéhlte er den Kampf ge-
gen den Menschenhandel zu den Grundsatzen seiner Politik. ,,.Der Miss-
brauch und die Ausbeutung der Unschuldigsten und Schwachsten, so Bush,
st ein besonderes Ubel. Die Opfer des Sexgeschéfts haben nur wenig vom
Leben gesehen, bevor sie die allerschlimmsten Seiten des Lebens kennen ler-
nen — einen Abgrund aus Brutalitdt, Einsamkeit und Angst.“ Auf einer Kon-
ferenz zum Thema Menschenhandel stellte Bush vor kurzem erneut fest:
»Menschliches Leben ist ein Geschenk unseres Schopfers — es darf niemals
zur Ware werden. Es gehdrt schon eine besondere Verderbtheit dazu, die
schwachsten Mitglieder der Gesellschaft auszubeuten und zu verletzen.“*
Der Ansatz der Bush-Regierung gegeniber Initiativen zur Bekdmpfung des
Menschenhandels fallt also eindeutig unter das, was Kritiker eine ,,Opferper-
spektive* (,,victim’s frame*%*) nennen, obwohl die Regierung zunehmend
dazu Ubergeht, Menschenhandel auch im Kontext der organisierten Krimina-
litdt und gravierender Sicherheitsbedrohungen wie Drogen- und Waffenhan-
del zu sehen.?’

Der jahrliche Menschenhandelsbericht des AufRenministeriums ist der ent-
scheidende Mechanismus, mit dem die Vereinigten Staaten beim normativen
und politischen Wandel im Hinblick auf Menschenhandel im OSZE-Kontext
und weltweit den Hebel ansetzen.?® Das Biiro zur Beobachtung und Bekamp-
fung des Menschenhandels, das 2001 vom amerikanischen AuBRenministe-
rium eingerichtet wurde, um die Planung und Durchfiihrung amerikanischer
Initiativen zur Bekdmpfung des Menschenhandels zu leiten, wendet ein drei-
stufiges System zur Bewertung von RegierungsmaBnahmen zur Beseitigung
von Menschenhandel an. Die Informationen werden von den US-Botschaften
gesammelt und in Gesprachen mit den Gastgeberlandern, lokalen NGOs, of-
fiziellen Stellen, der Polizei, Journalisten und Opfern sowie aus NGO-Be-
richten gewonnen. Andere Informationsquellen sind z.B. UNICEF, der
UNHCR, das IOM, Human Rights Watch, Amnesty International, das Pro-

Women’s Rights: Discourse in the ,,War on Terrorism*, in: International Feminist Journal
of Politics 1/2002, S. 116-121; Julie A. Mertus, Bait and Switch? Human Rights and U.S.
Foreign Policy, FPIF Policy Report 2004, unter: http://www.fpif.org/papers/2004rights_
body.html.

25  George W. Bush, President Announces Initiatives to Combat Human Trafficking, Tampa
Marriott Waterside Hotel, Tampa, Florida, Presseerklarung des WeilRen Hauses, 16. Juli
2004, S. 2, unter: http:/Aww.whitehouse.gov/news/releases/2004/07/print/20040716-11.html.

26 Sullivan, a.a.0. (Anm. 6), S. 73. Diese Perspektive spiegelt sich in der Tat auch im Titel
des Gesetzes zum Schutz der Opfer von Menschenhandel und Gewalt (Victims of Traffick-
ing and Violence Protection Act) wider. Kritiker der ,,Opferperspektive* argumentieren,
dass dieser radikalfeministische Ansatz rassistisch und neokolonialistisch sei und Frauen
aus der Dritten Welt als ungebildet, hilflos und naiv darstelle und sie stets in der Opferrol-
le und in Traditionen gefangen sehe. Auf der anderen Seite werde der Westen als kompe-
tenter und geeigneter Retter dargestellt; vgl. Jeffrey, a.a.0. (Anm. 15), S. 3.

27  Vgl. Department of State, Trafficking in Persons Report. Released by the Office to Moni-
tor and Combat Trafficking in Persons, Washington, D.C., 14. Juni 2004, S. 2.

28  Vgl. Department of Justice, Assessment of U.S. Activities to Combat Trafficking in Per-
sons, Washington, D.C., 2003, S. 19, unter: http://www.usdoj.ogv/crt/crim/wetf/us_assessment.
pdf.
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tection Project und Berichte in den Medien. Darliber hinaus werden auch von
amerikanischen Regierungseinrichtungen wie dem Buro fir Demokratie,
Menschenrechte und Arbeit und dem Biiro fiir Bevdlkerung, Fluchtlinge und
Migration im Aufenministerium Informationen zur Verfligung gestellt und
Unterstiitzung geleistet.?®

Der Menschenhandelsbericht erfasste in seiner 2001 zunéchst erschienenen
Form diejenigen Lander, in denen es eine grofle Zahl von Menschenhandels-
opfern gab, sofern ausreichende und zuverldssige Informationen zur Verfi-
gung standen. Konkret hiel3 das: einige Hundert oder mehr. Diejenigen Léan-
der, die die Mindeststandards des VTVPA einhielten, kamen in Kategorie 1.
Diejenigen in Kategorie 2 erreichten diese Mindeststandards zwar nicht, gal-
ten aber als Léander, die beachtliche Anstrengungen zu ihrer Einhaltung un-
ternahmen. Die Lénder in Kategorie 3 hatten auch das versaumt.® In die
letzte Kategorie fielen im Jahr 2001 neun OSZE-Staaten. Wie der Vorsit-
zende der Helsinki-Kommission Smith erklérte, hatten sich diese Lander wie
andere OSZE-Staaten auch dazu verpflichtet, ,,diejenigen, die Menschenhan-
del betreiben, zu bestrafen und ihre Opfer besser zu schiitzen*. Aus seiner
Sicht diente der Menschenhandelsbericht dazu daran zu erinnern, dass ,,die
Vereinigten Staaten von den OSZE-L&ndern erwarten, dass sie ihren Ver-
pflichtungen nachkommen*.*

Auch wenn auf Lander, die sich z.B. aufgrund interner Konflikte in einer be-
sonders schwierigen Situation befinden oder instabil sind, gewisse Rick-
sichten genommen werden, verlangt der VTVPA - erstmals im Bericht von
2003 - die Verhéngung von Sanktionen gegen Lander, die keine gréferen
Anstrengungen unternehmen. Die Sanktionen sollen weder humanitare
Hilfsleistungen noch Handelshilfen betreffen, konnen aber unter Umsténden
dazu fiuhren, dass die USA sich in internationalen Institutionen wie z.B. dem
Internationalen Wahrungsfonds oder multilateralen Entwicklungsbanken,
einschlieRlich der Weltbank, gegen Hilfsleistungen aussprechen.*

Der Menschenhandelsbericht 2001 befasste sich mit 89 L&ndern, davon fielen
18 in Kategorie 1, darunter neun OSZE-Staaten, 52 in Kategorie 2, darunter
zehn OSZE-Staaten, und 19 in Kategorie 3, darunter sieben OSZE-Staaten.

29  Vgl. Department of State, Victims of Trafficking and Violence Protection Act 2000: Traf-
ficking in Persons Report 2002, Washington, D.C., 2002, S. 7.

30  Wie im Menschenhandelsbericht 2001 erléutert, verlangt der VTVPA vom Aullenministe-
rium die Anwendung mehrerer Kriterien zur Bestimmung, ob ein Land beachtliche An-
strengungen unternimmt oder nicht. Dazu gehort die Begutachtung ,,1. des AusmaRes des
Menschenhandels in dem Land, 2. des Umfangs der Nichteinhaltung der Mindeststandards
seitens der Regierung, insbesondere des AusmaRes, in dem Regierungsmitarbeiter in den
Menschenhandel verwickelt sind, und 3. der Frage, welche MalRnahmen sinnvoll sind, die
Regierung zur Einhaltung der Mindeststandards unter Beriicksichtigung ihrer Mittel und
Méglichkeiten zu befahigen*, Department of State, Victims of Trafficking and Violence
Protection Act of 2000: Trafficking in Persons Report (2001), Washington, D.C., 2001,
S. 5-6.

31  Commission on Security and Cooperation in Europe/United States Helsinki Commission,
Helsinki Commissioners Praise First Annual Report on Trafficking in Persons, Presseer-
klarung, 13. Juli 2001.

32 Vgl. Department of State 2001, a.a.0. (Anm. 30), S. 6.
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Ein Jahr spater hatten einige der Lander in der zweiten und dritten Kategorie
beachtliche Fortschritte gemacht. So verbesserten sich beispielsweise Ruma-
nien, Albanien, Kasachstan und Jugoslawien von Kategorie 3 in Kategorie 2
und die Tschechische Republik, Frankreich, Litauen, Mazedonien und Polen
von Kategorie 2 in Kategorie 1. Von den OSZE-Staaten befanden sich somit
2002 nur noch Armenien, Bosnien und Herzegowina, Griechenland, Kirgi-
sistan, Russland, die Turkei und Tadschikistan in Kategorie 3. Das Aul’enmi-
nisterium hat die Zahl der von ihm beobachteten L&nder von 89 im ersten
Menschenhandelsbericht aus dem Jahr 2001 auf inzwischen 140 Lénder im
jungsten Menschenhandelsbericht aus dem Jahr 2004 erhoht.

Das Engagement der USA: Reaktionen und Kritik

Das amerikanische AufRenministerium war Gastgeber zahlreicher Treffen, zu
denen NGOs eingeladen wurden, um sie einerseits an den Vorbereitungen fur
die jahrlichen Menschenhandelsberichte und der Entwicklung von Program-
men zur Bekdmpfung des Menschenhandels zu beteiligen und andererseits
die Zusammenarbeit mit ihnen zu vertiefen.** Human Rights Watch und an-
dere NGOs, wie z.B. die International Justice Mission, World Vision, die
Heilsarmee und die Southern Baptist Ethics and Religious Liberty Commis-
sion, haben jedoch mehrfach Bedenken hinsichtlich der Methodik des jahrli-
chen Menschenhandelsberichts gedufRert. Kritiker behaupten, dass beispiels-
weise die in dem Bericht aus dem Jahre 2002 angelegten Mafstabe nicht
streng genug gewesen seien, um die Lander wirklich evaluieren zu kénnen,
so dass das tatséchliche AusmaR der Verbrechen schéngeférbt sei. In ihrer
Sachverstandigenaussage vor dem Ausschuss flr Internationale Beziehungen
des Représentantenhauses erklérte Donna H. Hughes, internationale Expertin
fur Menschenhandel, der Bericht hange die Messlatte fur die Anstrengungen
der L&nder bei der Bekampfung des Menschenhandels ,traurig tief“. Obwohl
die Strafverfolgung der Menschenhéndler der gewichtigste Faktor fur die
Einstufung war, befand Hughes, dass es ,,L&nder in Kategorie 2 und sogar in
Kategorie 1 gebe, die nur wenige, wenn Uberhaupt einen Menschenhandler
hinter Gitter gebracht haben“.*

Hughes kritisierte den Menschenhandelsbericht 2002 auch deshalb, weil in
ihm versaumt wurde, die Nachfragefaktoren, die den Bedarf an Menschen-
handel fiir das Sexgewerbe Uberhaupt erst wecken, zu nennen, und insbeson-
dere deshalb, weil in ihm keine Verbindung zwischen legaler Prostitution und
der Nachfrage nach Sexarbeiterinnen hergestellt wird. Sie stellte fest, dass
»Botschafterin Ely-Raphel [Beraterin von AuBenminister Colin Powell, Biro
zur Beobachtung und Bekdmpfung des Menschenhandels, J.L.] den Besu-

33 Vgl. Department of State, Victims of Trafficking and Violence Protection Act 2000: Traf-
ficking in Persons Report, Washington, D.C., 11. Juni 2003, S. 5-6.
34 Hughes, a.a.0. (Anm. 18), S. 2.
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chern von Informationsveranstaltungen mitteilte, dass das Evaluierungsteam
Prostitution oder die Nachfrage nach Menschenhandelsopfern in seiner Be-
wertung staatlicher MalRnahmen zur Verhiitung oder Bek&mpfung von Men-
schenhandel nicht beriicksichtigt hat“** und dass die Annahme eines ,,Zusam-
menhangs zwischen legalisierter Prostitution in L&ndern wie den Niederlan-
den, Deutschland und Australien und dem Frauen- und Kinderhandel fiir die
Sexbranche nur auf vereinzelten Beobachtungen beruht“.*® Hughes legte hin-
gegen in ihrer Sachverstandigenaussage (berzeugende Beweise dafiir vor,
dass die Legalisierung der Prostitution in den Niederlanden im Jahr 2000 so-
wie die Lockerung der Gesetze gegen Zuhélterei bzw. die Legalisierung des
Betreibens von Bordellen in Deutschland (wo Prostitution bereits legal war)
im Jahr 2001 zu einem signifikanten Anstieg der Zahl ausléandischer Frauen,
die in diesen Landern, aber auch in anderen westeuropaischen Ziellandern im
Sexgewerbe tatig sind, gefihrt hat.>” Darliber hinaus kommt es in Landern,
die die Sexindustrie dulden und legalisieren, zu einem Anstieg der Kinder-
prostitution. Mit Blick auf diese Ergebnisse bezeichnete sie den Menschen-
handelsbericht 2002 als ,,verpasste Chance*.*®

Das AuRenministerium hat sich inzwischen bemiiht, einige der Kritikpunkte
in den folgenden Menschenhandelsberichten zu beriicksichtigen, u.a. durch
Veranderungen in der Methodik der Berichte,* was durchaus Anerkennung
fand. So stellte z.B. Human Rights Watch fest, dass der Bericht aus dem Jahr
2003 die einzelnen Landerberichte verbessert habe und auch Informationen
Uber sowohl innerstaatlichen als auch internationalen Menschenhandel zum
Zwecke verschiedener Arten der Zwangsarbeit enthalte. Dennoch machte
Human Rights Watch noch immer zahlreiche methodische Méngel des Men-
schenhandelsberichts 2003 aus. So kritisierte es z.B.:

»Das Aulenministerium rechnet konsequent auch dann Léndern An-
strengungen zur Bekdmpfung des Menschenhandels an, wenn sie keine
Gesetze verabschiedet haben, die insbesondere alle Formen der
Zwangsarbeit als Menschenhandel verbieten, oder wenn sie es versaumt
haben, das Zusatzprotokoll zur Verhiitung, Bek&mpfung und Bestrafung
des Menschenhandels zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen ge-
gen die grenziberschreitende organisierte Kriminalitat, das mafgeb-
lichste internationale Menschenrechtsdokument zum Menschenhandel,

35  Ebenda.

36  Ebenda.

37 Vgl Ebenda, S. 3-4. Hughes kritisiert den Menschenhandelsbericht 2002 vor allem des-
halb, weil er Lander wie die Niederlande und Deutschland in Kategorie 1 einordnet. Sie
berichtet, dass die holldndische Sexindustrie jahrliche Einnahmen in Héhe von einer Mrd.
US-Dollar verzeichnet — d.h. finf Prozent der hollandischen Wirtschaft; gleichzeitig be-
deutet das einen Anstieg um 25 Prozent in den letzten zehn Jahren. Die Einnahmen, die in
Deutschland von der Sexindustrie erzeugt werden, werden auf 4,5 Mrd. US-Dollar jéhr-
lich geschatzt.

38  Ebenda, S.5.

39 Vgl Department of State 2002, a.a.0. (Anm. 29), S. 5.
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zu unterzeichnen oder zu ratifizieren. Ein weiterer Mangel besteht un-
verandert darin, dass Kategorie 2, in die 75 Lander fallen, eine Aller-
weltskategorie bleibt. Kategorie 2 umfasst Lander mit unterschied-
lichsten Menschenhandelsbilanzen. Der Bericht versdumt ebenfalls,
seine konkreten Mindeststandards flr den Aufstieg von einer Kategorie
in die nachst héhere klar darzulegen.“*°

Human Rights Watch hat einige spezifische Empfehlungen fir zukiinftige
Berichte abgegeben, darunter die Einbeziehung ,,verlasslicher Daten tber die
Zahl der Opfer von Menschenhandel in den einzelnen Landern, aufgeschlis-
selt nach Alter, Geschlecht, Nationalitat und der Art der Zwangsarbeit, die sie
ausliben“, die Einordnung jedes Landes, das ,,Opfer von Menschenhandel
ohne Gerichtsverfahren abschiebt oder inhaftiert”, in Kategorie 3 sowie der
Ausschluss jedes Landes, das es ,,versdumt, besondere Gesetze zum Verbot
des Menschenhandels zu verabschieden®, aus Kategorie 1. Human Rights
Watch forderte ebenso die Aufnahme des Ubereinkommens zur Beseitigung
jeder Form der Diskriminierung der Frau sowie seines Zusatzprotokolls in die
Liste einschlagiger internationaler Ubereinkiinfte im Anhang des Berichts.
SchlieBlich verlangte Human Rights Watch vom Aufenministerium die Ge-
wahrleistung, dass in zukunftigen Berichten ,,Bemiihungen zur Beseitigung
und Bestrafung von Korruption in der Bewertung der Bilanz eines Landes bei
der Bekampfung von Menschenhandel angemessen beriicksichtigt werden*.**
Das Gesetz zur erneuten Inkraftsetzung des Schutzes der Opfer von Men-
schenhandel (Trafficking Victims Protection Reauthorization Act, TVPRA)
aus dem Jahr 2003 enthalt einige neue Beobachtungskriterien und tragt damit
einigen der Kritikpunkte Rechnung, die zuvor von den Kritikern friiherer
Menschenhandelsberichte gedulRert geworden waren. So ist die Bewertung in
den einzelnen L&nderberichten seit 2003 aufgeschlusselt nach den Rubriken
»otrafverfolgung®, ,,Opferschutz* und ,,Praventive Mainahmen®. Aullerdem
listet der Bericht aus dem Jahr 2004 das Ubereinkommen zur Beseitigung je-
der Form der Diskriminierung der Frau im Anhang auf und fiihrt eine spe-
zielle Beobachtungsliste ein, die diejenigen Lander umfasst, die aus Katego-
rie 3 in Kategorie 2 oder aus Kategorie 2 in Kategorie 1 aufgestiegen sind.
Dariiber hinaus finden sich auf ihr Lander aus Kategorie 2, in denen die Zahl
der Opfer schwerer Formen des Menschenhandels besonders hoch ist oder
signifikant steigt, denen es nicht gelingt, ,,Beweise fir im Vergleich zum
Vorjahr erhdhte Anstrengungen bei der Bekdampfung schwerer Formen des
Menschenhandels zu erbringen®, oder in denen ,,die Feststellung, dass sie be-
achtliche Anstrengungen zur Erreichung der Mindeststandards unterndhmen,

40  Human Rights Watch, U.S. State Department Trafficking Report Undercut by Lack of
Analysis, Pressererklarung, 11. Juni 2003, S. 1, unter: http://www.hrw.org/press/2003/06/
traffickingreport.htm.

41  Zu den Empfehlungen siehe ebenda.
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auf Verpflichtungen beruhte, im folgenden Jahr weitere Schritte zu unter-
nehmen*,*

Der Menschenhandelsbericht 2004 befasst sich erstmals auch mit Zwangsar-
beit als einem Aspekt von Menschenhandel, einer zweiten Dimension des ur-
springlichen VTVPA aus dem Jahr 2000. Er stellt auBerdem den Zusam-
menhang zwischen Menschenhandel und Prostitution fest. Im Menschenhan-

delsbericht 2004 heilt es dazu:

,Umfangreiche wissenschaftliche Studien und Untersuchungen nicht-
staatlicher Organisationen bestatigen einen direkten Zusammenhang
zwischen Prostitution und Menschenhandel. Prostitution und damit zu-
sammenhangende Aktivitaten wie z.B. Zuhélterei, Kuppelei, Férderung
der Prostitution oder das Betreiben von Bordellen tragen zum Men-
schenhandel bei, indem sie den Betreibern von Menschenhandel zur se-
xuellen Ausbeutung der Opfer als Fassade dienen. Eine Studie der
schwedischen Regierung hat aufgedeckt, dass ein Grof3teil der ungeheu-
ren Gewinne, die von der weltweiten Prostitutionsindustrie erzeugt wer-
den, direkt in die Taschen von Menschenhéndlern flieBen. Die Interna-
tionale Organisation fir Migration schétzt, dass jedes Jahr 500.000
Frauen an lokale Prostitutionsmérkte in Europa verkauft (gehandelt)
werden.“*

Der Menschenhandelsbericht halt des Weiteren fest, dass ,,es keinerlei Belege
dafiir gibt, dass die Legalisierung [der Prostitution] in irgendeinem Land zu
einer Senkung der Zahl der Menschenhandelsopfer gefiihrt hat; NGOs, die in
diesem Bereich tétig sind, stellen fest, das die Zahl der Opfer von Menschen-
handel h&ufig steigt. Kurzum: Dort, wo Prostitution legalisiert ist, entsteht ein
,Schwarzmarkt’ fur Menschenhandel, da die Ausbeuter ihre Gewinne da-
durch zu maximieren versuchen, dass sie die Kosten fur die behdrdliche
Uberpriifung des legalen Prostitutionsmarktes umgehen“.** Der Bericht von
2004 fordert eine koordinierte Strategie, die auf alle Aspekte des Handels ab-
zielt: Angebot, Nachfrage und Handler.*® Eine weitere wichtige Neuerung in
den Berichten von 2003 und 2004 sind weltweit zusammengetragenen Infor-
mationen (ber bewdhrte VVerfahren.

Kritisiert werden muss jedoch weiterhin, dass im Mittelpunkt der vom ameri-
kanischen Kongress in Auftrag gegebenen jahrlichen Beobachtung und Be-
richterstattung die Probleme anderer Lander bei der Bekampfung des Men-
schenhandels stehen, die Vereinigten Staaten aber — die das letztendlich be-
urteilen — jedoch von dieser Uberpriifung ausgenommen sind. Diese Liicke
wurde teilweise durch das Mandat des TVPRA von 2003 geschlossen. Der

42 Department of State 2004, a.a.0. (Anm. 27), S. 14.
43 Ebenda, S.7.

44 Ebenda, S. 12.

45 Vgl. ebenda, S. 11.
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TVPRA ersucht den Justizminister der Vereinigten Staaten um die jahrliche
Vorlage eines Berichts an den Kongress, beginnend mit dem 1. Mai 2004.
Kritiker weisen darauf hin, dass die USA im ersten Jahr der Berichterstattung
die geschatzte Zahl der jahrlich in die USA verkauften Personen erheblich
nach unten korrigiert haben — von zuvor geschétzten 50.000 auf nunmehr
14.500-17.500 Personen.*® Als Begriindung firr diese deutlich niedrigeren
Schétzungen wird eine neue Methode zur Ermittlung von Menschenhandels-
opfern in den USA genannt.*’ Trotz der steigenden Zahlen strafrechtlicher
Verfolgung in den letzten Jahren und der ebenfalls gestiegenen Zahl von Op-
fern, denen geholfen wurde, raumen sowohl der Ashcroft-Bericht*® als auch
ein weiterer vom Justizministerium im Jahre 2003 herausgegebener Bericht
ein, dass die Zahl der Félle von Menschenhandel zum Zwecke der sexuellen
Ausbeutung oder Zwangsarbeit, die gerichtlich verfolgt wurden, gemessen an
der geschatzten GroRenordnung des Problems doch eher gering ist.*®

Die Vereinigten Staaten gerieten auch aufgrund des Verhaltens amerikani-
scher Staatsbirger in internationalen Peacekeeping- und Polizeieinsétzen in
die Kritik. Human Rights Watch hat 2002 einen extrem kritischen Bericht
unter dem Titel ,,Verratene Hoffnungen“*® veréffentlicht, der die Verwick-
lung u.a. US-amerikanischer Angehoriger der SFOR in Bosnien und Herze-
gowina in den Menschenhandel enthiillt. Der Bericht beschreibt, wie zivile
Mitarbeiter der Sicherheitsfirma DynCorp, die im Rahmen der SFOR auf US-
Militérstitzpunkten in Bosnien und Herzegowina beschéftigt waren, ,,sich am
Kauf von Frauen und Madchen beteiligten. Obwohl diese US-amerikanischen
Angestellten nur ,funktionale’ Immunitét (d.h. Immunitét ausschlieRlich fur
Handlungen im Zusammenhang mit ihren offiziellen Aufgaben) genossen,
war bis Oktober 2002 noch kein einziger in Bosnien und Herzegowina wegen
strafbarer Handlungen in Zusammenhang mit Menschenhandel strafrechtlich
verfolgt worden.“>* Stattdessen wurden sie schleunigst in die Vereinigten
Staaten zurtickgeholt und entgingen so strafrechtlichen Ermittlungen in Bos-
nien. Obwohl die US-Regierung gemaR einem Gesetz aus dem Jahre 2000 fur
derartige Félle zustindig ist, geschah nichts. US-Angehorige der IPTF der
Vereinten Nationen in Bosnien, die ebenfalls des Menschenhandels bezich-
tigt wurden, genossen noch im Oktober 2002 entsprechend einem US-ameri-
kanischen Gesetz Schutz vor Strafverfolgung im Falle strafbarer Handlungen
wahrend ihrer Zugehdrigkeit zu einer Mission der Vereinten Nationen. Hu-
man Rights Watch stellte dazu fest, dass ,,US-Gerichte daher fiir IPTF-Beob-
achter, die im Ausland am Kauf von Frauen und Mé&dchen beteiligt waren,

46 Vgl. Jeffrey, a.a.0. (Anm. 15), S. 2.

47 Vgl. Department of State 2004, a.a.0. (Anm. 27), S. 12.

48  Department of Justice, Report to Congress from Attorny General John Ashcroft on U.S.
Government Efforts to Combat Trafficking in Persons in Fiscal Year 2003, Washington,
D.C., 2004.

49  Vgl. Department of Justice, a.a.0. (Anm. 28), S. 11-12; siehe ebenso Bush, a.a.0. (Anm.
25),S. 2.

50  Human Rights Watch, Hopes Betrayed, a.a.0. (Anm. 14).

51  Ebenda, S. 2.
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auch nach deren Ruickkehr in die Vereinigten Staaten rechtlich nicht zustan-
dig waren“.>

Auch die Helsinki-Kommission hat ihre Besorgnis Uber ein derartiges Ver-
halten und die gleichzeitige Immunitat zum Ausdruck gebracht. In einer
schriftlichen Anfrage an VizeauRenminister Richard L. Armitage vom 2. Mai
2003 ersuchten die Kommissionsmitglieder um Aufklarung, ,,welche An-
strengungen die Regierung gegen das Aufkommen einer Prostitutions- und
Menschenhandelsindustrie im Nachkriegs-lrak unternimmt, die durch den
Zustrom internationalen Personals aus den Vereinigten Staaten und anderen
Léndern angeheizt wird“. Sie hoben angesichts florierender Geschéfte mit
Prostitution und Menschenhandel im Nachkriegs-Bosnien und Nachkriegs-
Kosovo die Notwendigkeit einer Strategie hervor, die auch US-amerikanische
Angehérige des Vertragspersonals einschlieBt. Die Kommissionsmitglieder
stellten insbesondere mit Sorge fest, dass das AuBenministerium der Firma
DynCorp International den Auftrag zur Entsendung von bis zu 1.000 zivilen
Beratern erteilt hatte, die der irakischen Regierung beim Aufbau ziviler
Strafverfolgungs-, Justiz- und Strafvollzugsorgane helfen sollen. Sie erin-
nerten VizeaufRenminister Armitage:

,,uns ist bekannt, welche Rolle DynCorp bei der Rekrutierung und Aus-
bildung amerikanischer Polizisten flr die International Police Task
Force (IPTF) in Bosnien und Herzegowina gespielt hat. Wir sind uns
ebenfalls der nachgewiesenen Beteiligung einiger Angestellter oder
Vertreter von DynCorp an Prostitution, Menschenhandel und sexuellem
Fehlverhalten sowie an Racheakten an jenen, die sich dafir eingesetzt
haben, solches Fehlverhalten ans Licht zu bringen, bewusst.**

Westliche Staaten missen sich auch (ber die Rolle ihrer eigenen Staatsange-
hdrigen im Sextourismus und den Zusammenhang zwischen Sexindustrie und
Menschenhandel als Teil der strukturellen Ursachen auf der Nachfrageseite
des Menschenhandels im Klaren sein. Mit dem Protect Act von 2003 fiihrten
die Vereinigten Staaten ein Gesetz ein, das es US-amerikanischen Staatsan-
walten erlaubt, amerikanische Padophile strafrechtlich zu verfolgen, die rund
um den Globus auf der Suche nach kéuflichem Sex Jagd auf Kinder machen.
Sie sind fiir die amerikanische Justiz nicht langer auRer Reichweite.>* Der
Protect Act, von Bush im Jahr 2003 unterzeichnet, ermdglicht es ,,den Straf-
verfolgungsbehdrden der Vereinigten Staaten, Amerikaner strafrechtlich zu
verfolgen, die ins Ausland reisen, um Sex mit Minderjéhrigen zu haben, ohne
dass ihnen ein Vorsatz nachgewiesen werden muss. Der Protect Act verlan-

52  Ebenda.

53  Das Schreiben ist in voller L&nge abgedruckt in: Commission on Security and Coopera-
tion in Europe/United States Helsinki Commission, Full Text of Commission Letter to
Deputy Secretary Armitage, Presseerklarung, 13. Mai 2003.

54 Vqgl. Colin Powell, Letter from Secretary Colin Powell, in: Trafficking in Persons Report
2004, a.a.0. (Anm. 24).
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gert die Verjahrungsfristen fir Verbrechen, die mit der Entfiihrung und dem
physischen oder sexuellen Missbrauch von Kindern einhergehen, in praktisch
allen Féllen auf die Lebensdauer der Opfer.“>> Dariiber hinaus sieht der Pro-
tect Act drastische neue Strafen vor und verdoppelt z.B. die Hochststrafe fur
US-Biirger, die ins Ausland reisen, um Kinder sexuell zu missbrauchen. Die
Vereinigten Staaten haben Aufklarungskampagnen im Ausland gestartet, mit
denen amerikanische Reisende Uber die rechtlichen MalRnahmen informiert
werden, die sie bei ihrer Riickkehr fur die sexuelle Ausheutung von Kindern
im Ausland erwarten.

Die Unterstiitzung der Vereinigten Staaten fir OSZE-Lander im Kampf
gegen den Menschenhandel

Neben den jahrlichen Menschenhandelsberichten verfolgt die US-Regierung
eine Reihe weiterer Initiativen zur Bekampfung des Menschenhandels. So
geben beispielsweise die Implementierungstreffen des BDIMR zur menschli-
chen Dimension den Vereinigten Staaten Gelegenheit, ihren Einfluss geltend
zu machen und diejenigen OSZE-Staaten, die in den Menschenhandelsbe-
richten unter die Kategorien 2 und 3 fallen, dazu zu ermahnen, ihren OSZE-
Verpflichtungen zur Bek&mpfung des Menschenhandels nachzukommen.
US-Botschafterin Nancy Ely-Raphel wies z.B. im September 2002 darauf
hin, dass der Menschenhandelsbericht vom Juni 2002 ,,20 OSZE-Teilneh-
merstaaten [auflistet], die noch nicht einmal die Mindeststandards zur Be-
kdmpfung des Menschenhandels einhalten®. Zur Behebung dieses Missstands
rief sie dazu auf, das BDIMR als Sammelstelle fiir Dokumente, Modelle und
Ideen zu nutzen.”” Die Vereinigten Staaten haben im Rahmen dieser
Initiative einen Leitfaden fir NGOs zur Entwicklung von Programmen gegen
den Menschenhandel zur Verfigung gestellt, die Empowerment-Initiativen
verschiedener NGOs unterstiitzt und ein Modellgesetz zur Durchfiihrung von
MaBnahmen gegen den Menschenhandel vorgestellt.®® Zusatzlich zu ihrem
Engagement beim BDIMR und zur Arbeit des Vorsitzenden der Helsinki-
Kommission Christopher Smith in der Parlamentarischen Versammlung der
OSZE unterstiitzen die Vereinigten Staaten verschiedene regionale MaRnah-
men gegen den Menschenhandel im OSZE-Gebiet, darunter Manahmen der
Slidosteuropéischen Kooperationsinitiative (SECI) zur Férderung der grenz-
Uberschreitenden Zusammenarbeit von Strafverfolgungsbehérden bei der Be-

55  Bush, a.a.0. (Anm. 25), S. 3-4.

56  Vgl. ebenda, S. 4.

57  Die Erklarung von Botschafterin Ely Raphel ist vollstdndig abgedruckt in: Commission on
Security and Cooperation in Europe/United States Helsinki Commission, Helsinki Com-
mission Releases U.S. Statement on Trafficking in Human Beings at OSCE Human Di-
mension Implementation Meeting, Presseerklarung, 20. September 2002.

58  Das Modellgesetz ist auf der Website des amerikanischen Justizministeriums unter
http://www.udsoj.gov/crt/crim/tpwefg.htm einzusehen.
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kdmpfung des Menschenhandels und die Arbeit der Sonderarbeitsgruppe
Menschenhandel des Stabilitatspakts fur Stidosteuropa.

Im Rahmen dieses Engagements hat die US-Regierung in den Haushaltsjah-
ren 2002 und 2003 rund 200 Programme zur Bekdmpfung des Menschenhan-
dels unterstiitzt. Die Zuwendungen beliefen sich im Jahr 2002 auf eine Ge-
samtsumme von Uber 55,8 Millionen Dollar, mit denen Programme in mehr
als 75 Léndern finanziert wurden. Laut dem Menschenhandelsbericht 2002
und einem Bericht des Justizministeriums aus dem Jahr 2003 wurden u.a.
folgende MaBnahmen geférdert:*

wirtschaftliche Alternativprogramme fiir gefahrdete Gruppen;
Bildungsprogramme, Schulungen fur Regierungsbeamte und medizini-
sches Personal;

Ausarbeitung oder Verbesserung von Gesetzen gegen Menschenhandel;
Bereitstellung von Ausristung fir die Strafverfolgung;

Einrichtung oder Renovierung von Schutzunterkinften, Krisenzentren
oder anderen Zufluchtsstatten fir Opfer;

Unterstlitzung bei der freiwilligen und menschenwiirdigen Riickkehr
sowie Wiedereingliederungshilfe fur Opfer;

Unterstlitzung fiir die psychologische, rechtliche und medizinische Be-
treuung und Beratung der Opfer, die von NGOs, internationalen Organi-
sationen und Regierungen geleistet werden;

MaRnahmen zur Bekampfung der Korruption.

Die finanzielle Unterstiitzung der Vereinigten Staaten zur Bekdmpfung des
Menschenhandels ist z.T. global ausgerichtet. So hat das Aulenministerium
beispielsweise im Rahmen seines globalen Programms der Internationalen
Organisation fur Migration Mittel zum Aufbau einer standardisierten Daten-
bank zur Bekdmpfung des Menschenhandels zur Verfligung gestellt. Das Au-
Renministerium unterstltzt jedoch bevorzugt Lander aus den Kategorien 2
und 3. Im europdischen und eurasischen OSZE-Kontext haben die USA zahl-
reiche Programme in Form bilateraler Unterstiitzung und regionaler Initiati-
ven zur Pravention, zur Strafverfolgung und zum Opferschutz gestartet; die
Mittel kommen dabei von Regierungsbehérden und (lokalen und internatio-
nalen) NGOs entwickelten Programmen zugute. Regionale Initiativen gibt es
flr den Kaukasus, Zentralasien, Stdosteuropa und Osteuropa sowie fiir Ka-
sachstan, Tadschikistan, Armenien, Aserbaidschan und Georgien.

Zu den OSZE-Lé&ndern, die im Haushaltsjahr 2003 amerikanische Finanzhil-
fen zur Bekdmpfung des Menschenhandels erhalten haben, gehdren: Alba-
nien, Armenien, Aserbaidschan, Belarus, Bosnien und Herzegowina, Bulga-
rien, Estland, Georgien, Kasachstan, Kirgisistan, Kroatien, Lettland, Litauen,
Mazedonien, Moldau, Rumaénien, Russland, Serbien und Montenegro (ein-

59  Vgl. Department of State 2003, a.a.0. (Anm. 33), S. 5, und Department of Justice, Report,
a.a.0. (Anm. 48), S. 19.
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schlieBlich Kosovo), die Slowakei, Tadschikistan, die Tschechische Repu-
blik, die Tiirkei, die Ukraine, Ungarn und Usbekistan.®® Zu vielen dieser Pro-
gramme gehdrt auch die Unterstilitzung in den Bereichen Polizeiausbildung,
Strafverfolgung und Grenzkontrolle. Auf dem Balkan ,unterstiitzt das Au-
Renministerium aufRerdem die wissenschaftliche Erforschung der Rolle inter-
nationaler Peacekeeping-Einsatze beim Handel mit Frauen und Méadchen. In
Jugoslawien fordert ein Projekt der USAID eine Studie zu der Frage, warum
Roma-Frauen und -Kinder zu Opfern von Menschenhéndlern werden.“®
Einige der von den USA finanzierten Programme befassen sich mit der An-
gebotsseite des Problems Menschenhandel, u.a. mit den Hauptursachen, in-
dem z.B. Informationskampagnen fir Schiler héherer Schulen in Form von
Theaterstlicken und Spielen durchgefiihrt, Schulungen fiir Journalisten veran-
staltet, Aufklarungsprogramme (ber Menschenhandel in den Medien entwi-
ckelt und Lehrer und Erzieher gezielt angesprochen werden. Nur wenige von
den USA finanzierte Programme befassen sich allerdings mit Gewalt gegen
Frauen und hdusliche Gewalt als Ursache fir Menschenhandel bzw. mit wirt-
schaftlichem Empowerment von Frauen und der Unterstutzung von geféhr-
deten Frauen in landlichen Gegenden. Wichtige Beispiele solcher Programme
ist die USAID-Hilfe fir die Ukraine, Belarus und Bulgarien.®

Schlussfolgerungen

Die Komplexitat der MalRnahmen zur Bekdmpfung des Menschenhandels hat
zahlreiche nationale wie internationale NGOs, Regierungsstellen und inter-
nationale Organisationen zusammengefihrt. Thre Zusammenarbeit auf allen
Ebenen ist eine wesentliche VVoraussetzung dafir, ein Problem, das transnati-
onale Dimensionen hat, in den Griff zu bekommen. Auch bedarf es gemein-
samer Anstrengungen von Experten und offiziellen Vertretern aus vielen Be-
reichen der Gesellschaft, um auf das Problem umfassend reagieren zu kon-
nen, vor allem aber auch, um den Opfern unverziglich Schutz, Sicherheit und
Hilfe anbieten und die strafrechtliche Verfolgung der Menschenhandler ge-
wahrleisten zu kdnnen.

Die ersten MaRBnahmen der Vereinigten Staaten zur Bekampfung des Men-
schenhandels zielten aus der Perspektive eines ,,Opfer-Ansatzes” auf die Be-
freiung der unschuldigen Opfer ab — nur allzu oft aber fielen diese Opfer nach
der Ruckkehr in ihre Heimat gleich wieder Menschenhéndlern in die Hande —
oder man fand sie bei anschlieBenden Razzien an denselben Arbeitsstatten
wieder. Zwar verfolgen viele Bemiuhungen, die die USA mitfinanzieren, in-
zwischen eine Strategie, in deren Mittelpunkt Strafverfolgung und Opferhilfe

60  Vgl. Department of State, The U.S. Government’s International Anti-Trafficking Pro-
grams. Released by the Office to Monitor And Combat Trafficking in Persons. Fiscal
Year 2003, Washington, D.C., 7. Juli 2004.

61  Department of Justice, a.a.0. (Anm. 28), S. 20.

62  Vgl. Department of State, a.a.0. (Anm. 60).
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stehen, dennoch reichen diese Initiativen an die Ursachen des Problems nicht
heran. Viele der in diesem Beitrag zitierten Berichte weisen auf wesentliche
Hurden bei der strafrechtlichen Verfolgung der Menschenhéndler hin bzw.
darauf, dass die Zahl der Félle, die vor Gericht gebracht werden, zu gering
ist, um die Anreize fir eine grenziberschreitende Sexindustrie wirklich zu
vermindern. Es wird daher immer klarer, dass Kampagnen zur Bekdmpfung
des Menschenhandels sich sowohl mit den Ursachen in den Herkunftslandern
als auch mit der Nachfrageseite in den Ziellandern auseinander setzen mus-
sen. Das ist heute bei den Programmen, die von den USA finanziert werden,
allerdings noch eher die Ausnahme als die Regel. Dennoch wiirde wirtschaft-
liches Empowerment von Frauen in den Risikoregionen der OSZE-Teilneh-
merstaaten dem Menschenhandel an seinen Ursprungsorten entgegenwirken.
Auch die Aufhebung der Immunitidt von Beschaftigten in internationalen
Missionen der Vereinten Nationen oder von Regionalorganisationen, denen
Beteiligung am Menschenhandel vorgeworfen wird, vor strafrechtlicher Ver-
folgung wiirde dazu beitragen, die Nachkriegsdynamik in Staaten, deren Bir-
gerinnen und Birger bereits schwere Traumata erlitten haben, zu transformie-
ren. Die umfangreichen Bemiihungen der OSZE im Rahmen ihres Aktions-
plans von 2003 und groRere Aufmerksamkeit seitens der Vereinigten Staaten
fur die Finanzierung von Programmen, die an den Ursachen ansetzen, begin-
nen vielleicht langsam auf einem ansonsten so schwierigen Terrain Wirkung
Zu zeigen.
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Solveig Richter

Die OSZE-Mission in Kroatien — Sprungbrett nach
Europa1

Goodbye OSZE?

Kroatien hat es geschafft: Es ist eine ,,funktionierende Demokratie mit stabi-
len Institutionen“?, wie die Europaische Kommission unlingst feststellte. Da
wird es wohl Zeit, dass endlich auch die OSZE-Mission, der unbequeme
Mabhner, aus dem Land verschwindet. Goodbye OSZE?

Diese Argumentation findet innerhalb Kroatiens, aber auch zuweilen in Krei-
sen der OSZE-Teilnehmerstaaten offene Ohren — einer fundierten Analyse
der Rolle der Mission in Kroatien hélt sie indes nicht stand. Zweifelsohne ge-
rdt die Mission vermehrt unter Legitimationsdruck: Nicht nur wird die OSZE
ihren regionalen Schwerpunkt weiter nach Zentralasien und in den Kaukasus
verlegen, sondern gleichzeitig wird die EU im Rahmen des Stabilisierungs-
und Assoziierungsprozesses sowie der Europdischen Partnerschaft auch mehr
Einfluss gewinnen. Dennoch hat gerade die Beitrittsperspektive der Arbeit
der Mission einen starken Impetus gegeben; diese war — so Missionsleiter
Peter Semneby — 2003 beschiftigter denn je. Der vorliegende Beitrag widmet
sich daher der Frage, welche besondere Rolle die OSZE-Mission fiir die eu-
ropédischen Ambitionen Kroatiens spielt und worin die internationale Verant-
wortlichkeit der OSZE dort zukiinftig liegen wird. Schafft die Mission in
Kroatien es, hier eine klare Kernkompetenz zu entfalten, wird sie mit Blick
auf zwei Fragen exemplarisch fiir die zukiinftige Entwicklung der OSZE,
insbesondere in Siidosteuropa, sein:

- Welche Stérken besitzt die OSZE in der Region im Prozess der Annéhe-
rung an die EU, welche Synergieeffekte kann sie entwickeln (Konzept
der interlocking institutions)?

- Wie kann eine Mission ihren exit und damit den entry der EU langfristig

vorbereiten?

1 Der Beitrag gibt die personliche Meinung der Autorin wieder. Er behandelt den Zeitraum
bis August 2004.

2 Commission of the European Communities, Communication from the Commission —

Opinion on Croatia’s Application for Membership of the European Union, COM(2004)
257 final, Brussels, 20. April 2004 (dieses und alle folgenden Zitate aus fremdsprachigen
Quellen sind eigene Ubersetzungen).

3 So auch Missionsleiter Peter Semneby: ,,Die OSZE-Mission wird auch einen substanziel-
len Beitrag zur Diskussion iiber die Beziehung und die Synergien zwischen der OSZE und
der Europdischen Union in anderen Landern, die sich im Stabilisierungs- und Asso-
ziierungsprozess befinden, leisten.” Permanent Council, Presentation by Ambassador Pe-
ter Semneby, Head of the OSCE Mission to Croatia, to the OSCE Permanent Council, 18.
Dezember 2003.
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Ironie der Geschichte? — Die nationalistische HDZ koaliert mit der serbi-
schen Minderheit ...

Krieg und nationalistische Mobilisierung hemmten in Kroatien die Transfor-
mation zur Demokratie und verlichen dem politischen System lange Zeit
stark autoritire Ziige.* Die nach dem Tod Franjo Tudmans an die Macht ge-
kommene sozialliberale Koalition fiihrte das Land aus der Isolation, schaffte
es allerdings nicht, die durch den blutigen Konflikt entstandenen Probleme —
u.a. die Flichtlingsriickkehr und die Integration der serbischen Minderheit —
umfassend zu l6sen. Die kroatische Gesellschaft blieb gespalten, und so
warnten internationale Beobachter im Wahlkampf 2003 vor einem erneuten
Machtwechsel durch ein Wiedererstarken der nationalistischen HDZ, der
Partei Tudmans. Viele fiirchteten den Zusammenbruch des fragilen intereth-
nischen Gefliges sowie einen Riickschritt im Anndherungsprozess an die Eu-
ropdische Union. Doch der gewiefte frithere Vize-AuBenminister Tudmans
und Parteichef Ivo Sanader bewies nach dem deutlichen Wahlsieg der HDZ
Reformbereitschaft, brach Tabus und iiberraschte damit viele.® Er setzte seine
bereits wihrend des Wahlkampfs begonnene pro-européische Politik fort, be-
kannte sich zu Minderheitenrechten und griifte zum serbisch-orthodoxen
Weihnachtsempfang als erster Premier auf traditionell serbische Weise — eine
duferst symboltrachtige Geste.

Die parlamentarische Mehrheit der HDZ basiert nicht nur auf einem formel-
len Koalitionsabkommen mit dem Demokratischen Zentrum (DC) und der
Sozialliberalen Partei (HSLS), sondern ebenso auf einem Kooperationsab-
kommen mit den Vertretern der serbischen Minderheit im Parlament, dem
Sabor. Die parlamentarische Unterstiitzung durch die Selbstédndige Demokra-
tische Serbische Partei (SDSS) ist an klare Fortschritte im Bereich der
Fliichtlingsriickkehr und der Minderheitenrechte gekniipft — zentrale Themen
im Mandat der OSZE-Mission. Da das Abkommen mit der SDSS keine De-
tails der Implementierung der eher allgemein gehaltenen Intentionen klért,
hat es vor allem politische Relevanz, die in dem geschaffenen Problembe-
wusstsein, im Beweis des politischen Willens und in der Tatsache, dass Min-
derheitenvertreter erstmals aktiv die Regierungspolitik beeinflussen konnen,
begriindet ist.°

4 Vgl. Nenad Zakosek, Das politische System Kroatiens, in: Wolfgang Ismayr (Hrsg.), Die
politischen Systeme Osteuropas im Vergleich, 2. erw. und aktual. Auflage, Opladen 2004,
S. 677-726, hier: S. 723.

5 ,,Die Reaktionen auf Ministerprasident Sanaders versdhnlichen Ton, seine Gesten und die
kooperative Haltung gegeniiber den ethnischen Minderheiten machen deutlich, dass der
Fiihrer der HDZ die Erwartungen vieler in dieser Hinsicht tibertroffen hat.“ OSCE Mis-
sion to Croatia, Background Report: The new HDZ-led Government pursuing a policy of
ethnic reconciliation which will impact on the Mission’s work, Zagreb, 20. Januar 2004.

6 Vgl. das Interview mit Missionsleiter Peter Semneby in Jutarnji List vom 24. April 2004,
S. 28-29. Die englische Ubersetzung findet sich unter: http:/www.osce.org/documents/mc/
2004/04/2776_eng.pdf.
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Unter der Regierung Racan klaffte stets eine groBe Liicke zwischen offiziel-
ler Rhetorik und Realpolitik. Sanader wird der internationalen Gemeinschaft
beweisen miissen, dass seine mutigen Schritte nicht zu bloBen Lippenbe-
kenntnissen verkommen, sondern Zeichen fiir den Wandel der HDZ sind.
Auch die neue Regierung sieht sich mit jahrelang ungeldsten Problemen’
konfrontiert, ein Grofiteil davon befindet sich auch im Blickpunkt der OSZE:
Im Bereich der Fliichtlingsriickkehr® fehlt es noch immer an einer umfassen-
den gesetzlichen Regelung zur Riickgabe des Eigentums an kroatische Ser-
ben;’ fiir die annullierten eigentiimeréhnlichen Wohnrechte'® wurde zwar
2003 ein humanitires Regierungsprogramm aufgelegt, das jedoch voraus-
sichtlich erst im September 2004 beginnt; frithestens bis zum Sommer 2005
werden alle zerstorten privaten Wohnhduser der Riickkehrer wieder aufge-
baut sein. Vor allem lokale Behorden obstruieren weiterhin die Implementie-
rung der gesetzlichen oder administrativen Regelungen, z.B. bei angeordne-
ten Zwangsraumungen. Weitere neuralgische Bereiche sind die Justiz, in der
sich in erster Linie die mangelnde Qualitit des Personals'' und der immense
Riickstand von etwa drei Jahren negativ auswirken, die Reform der Medien-
gesetzgebung unter Ausschaltung der Moglichkeit der politischen Einfluss-
nahme sowie die im Verfassungsgesetz fiir nationale Minderheiten geregelte
angemessene Vertretung der Minderheiten in Verwaltung und Justiz.

... und fiihrt Kroatien nach Europa!

Der Grofiteil der kroatischen Anstrengungen zur Integration in die Europii-
sche Union wurde unter der Regierung von Ministerprasident Ivica Racan
unternommen. Kroatien 10ste sich aus der Isolation, schloss am 29. Oktober
2001 mit der Europdischen Union das Stabilisierungs- und Assoziierungsab-

7 Vgl. OSCE Mission to Croatia, Status Report Nr. 14, Juli 2004.

8 Einen prégnanten Einblick in die komplexe Riickkehrproblematik gibt Eva-Katharina Zie-
schank, Minderheitenriickkehr in Kroatien: Serben bleiben Biirger zweiter Klasse, in:
Zentrum fiir Europdische Integrationsforschung (ZEI), SOE-Monitor 2/2002, o.S., unter:
http://www.zei.de/download/zei_soe/SOE-Monitor6.pdf.

9 Weiterhin favorisiert das Gesetz den (de facto kroatischen) temporédren Nutzer gegeniiber
dem (de facto serbischen) Eigentiimer. Die Regelungen zur Riickgabe von Grundstiicks-
und Sacheigentum sowie zur Entschddigung der Eigentiimer entsprechen nicht den euro-
pdischen Menschenrechtsstandards.

10 Im ehemaligen Jugoslawien besaBen Mieter in staatseigenen Wohnungen ein eigentiimer-
dhnliches Wohnrecht. Uber 24.000 solcher Wohnrechte der serbischen Minderheit wurden
in Kroatien annulliert. Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte erklérte zwar En-
de Juli die Annullierung teilweise fiir rechtens. Die internationale Gemeinschaft, darunter
OSZE und EU, sieht jedoch weiterhin die mangelnde Bereitstellung von Wohnraum fiir
die betroffenen Fliichtlinge als ein Haupthindernis fiir den Riickkehrprozess an und pocht
auf die Umsetzung des Regierungsprogramms. Vgl. OSCE Mission, Press Release, 30.
Juli 2004, unter: http://www.osce.org/news/show_news.php?id=4267.

11 Noch immer sind zahlreiche Anhénger des alten Regimes in Justiz und Polizei beschéftigt,
obstruieren z.T. die Umsetzung moderner Reformen und sorgen so fiir eine gewisse Kon-
tinuitdt der nationalistischen Krifte.
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kommen (SAA) und stellte am 21. Februar 2003 den Beitrittsantrag.'? Sana-
der sicherte letztlich durch seine pro-europédische Politik und eine geschickte
diplomatische GroBoffensive in den ersten Monaten seiner Regierungszeit die
positive Meinung'® der Européischen Kommission zur Aufnahme von Bei-
trittsverhandlungen und darauf basierend die Anerkennung als Beitrittskandi-
dat durch den Européischen Rat im Juni 2004 ab. In den entscheidenden Wo-
chen vor der Ver6ffentlichung des Avis setzte er als versierter Au3enpolitiker
alles daran, verbliebene Stolpersteine aus dem Weg zu rdumen und seinen
Reformwillen zu beweisen. Die européische Politik stellte somit den Schwer-
punkt der Regierungsarbeit in den ersten 100 Tagen nach dem Machtwechsel
dar. Die Kommission kniipfte ihre positive Empfehlung hauptséchlich an die
umfassende Kooperation Kroatiens mit dem Internationalen Strafgerichtshof
fiir das ehemalige Jugoslawien (International Criminal Tribunal for the For-
mer Yugoslavia, ICTY), insbesondere an die Auslieferung des fliichtigen Ge-
nerals Ante Gotovina, dessen Aufenthaltsort nicht bekannt ist."* Die Verfol-
gung von angeklagten Kriegsverbrechern stellt aulen- wie innenpolitisch
eine ZerreiB3probe dar. Fiir die internationale Gemeinschaft bildete sie auch in
diesem Fall den Lackmustest fiir die Demokratiereife des Landes und die Be-
achtung des humanitiren Volkerrechts. Fiir die Bevolkerung war es jedoch
ein Angriff auf die eigene Identitét und stellte die Legitimitét des Befreiungs-
kampfes von 1995 in Frage."” Die Regierung sah sich als Geisel eines Man-
nes,'® auch andere internationale Beobachter kritisierten die Reduzierung und
Simplifizierung der Probleme Kroatiens auf eine einzelne Person. Noch ist
dieser Fall offen, Ministerprisident Sanader stellte jedoch seine Kooperati-
onsbereitschaft mit der umgehenden Auslieferung der beiden kiirzlich ange-
klagten kroatischen Generile Mladen Markaé und Ivan Cermak im Mirz
2004 unter Beweis, so dass Chefankldgerin Carla del Ponte im April der
Kommission eine positive Einschitzung geben konnte.'”

12 Zum Uberblick: OSCE Mission to Croatia, Background Report: EC recommends that the
EU membership negotiations begin with Croatia, Zagreb, 27. April 2004, unter: http://
www.osce.org/documents/mc/2004/04/2784 eng.pdf.

13 Die Meinung der Kommission, der so genannte Avis, stellt eine Stellungnahme an den
Europdischen Rat zur Aufnahme von Beitrittsverhandlungen dar. Die Kommission analy-
sierte das Beitrittsgesuch dahingehend, ob Kroatien die Kapazitit besitzt, die Kopenhage-
ner Kriterien sowie die Bedingungen aus dem Stabilisierungs- und Assoziierungsabkom-
men zu erfiillen. Vgl. Commission of the European Communities, a.a.0. (Anm. 2); vgl.
ebenso Europdischer Rat, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Briissel, 17./18. Juli 2004.

14 Chefankldgerin Carla del Ponte beharrte lange Zeit darauf, der General verstecke sich in
Kroatien und werde gedeckt; die kroatische Regierung verwies hingegen auf die franzosi-
sche Staatsbiirgerschaft, die er als ehemaliges Mitglied der Fremdenlegion erworben hatte,
und behauptete, er hielte sich im Ausland auf.

15  In Zadar, den Geburtsort von General Gotovina, hing im Sommer und Herbst 2003 lange
Zeit an einem zentralen Teil der Stadtmauer ein iiberlebensgrofles Poster Gotovinas mit
der Aufschrift ,,Held! Und kein Ubeltéter.

16  Vgl. Permanent Council, Statement by the Permanent Representative of Croatia Vladimir
Matek at the 488th Permanent Council in Response to HoM Croatia Amb. Peter Semneby,
PC.DEL/1472/03, 18. Dezember 2003.

17  Diese Einschitzung 6ffnete auch den Weg zur Ratifizierung des SAA durch Grofbritan-
nien und die Niederlande. Als letztes Land hat Italien das SAA im Juli 2004 ratifiziert.
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Die Empfehlung der Europdischen Kommission vom 20. April 2004 an den
Europdischen Rat, Kroatien als Beitrittskandidaten anzuerkennen und Bei-
trittsverhandlungen aufzunehmen, kann als Zasur angesehen werden. Sie ho-
noriert zunichst die kroatischen Bemiithungen um die europidische Integra-
tion. So betonte auch der Delegationsleiter der Europdischen Kommission in
Zagreb, Jacques Wunenberger, der Avis sei aulergewohnlich positiv ausge-
fallen und Kroatien sei einen Schritt niher an die EU herangeriickt.'® Gleich-
zeitig bildet die Empfehlung den Ausgangspunkt der eigentlichen Reformen.
In dem Kommissionsvorschlag fiir eine Europiische Partnerschaft' werden
der kroatischen Regierung klare Priorititen vorgegeben, ihre Reformanstren-
gungen und Ressourcen zu biindeln. Die positive Empfehlung und die dar-
aufhin erfolgte Anerkennung als Beitrittskandidat durch den Europiischen
Rat verleihen Kroatien demokratische Legitimitit und geben der Regierung
Sanader gleichzeitig jene Riickendeckung, die sie fiir schmerzhafte Moderni-
sierungsprozesse und Reformen im eigenen Land benétigt. Denn der popu-
lire Premier® hat sich fiir eine pro-europiische Losung der kroatischen Prob-
leme entschieden. Er hat sich dazu u.a. zur Kooperation mit der serbischen
Minderheit entschlossen, riskiert unter Umstdnden damit aber die Stabilitat
der eigenen Regierung.

Fazit: Die Gelegenheit beim Schopf packen!

Innerhalb dieser Rahmenbedingungen — eine neue, reformorientierte Regie-
rung sowie die Anerkennung als Beitrittskandidat durch den Europdischen
Rat — muss die OSZE-Mission sich und ihre Rolle derzeit definieren. Die
neue Situation bietet eine exzellente Gelegenheit, das Missionsmandat zu er-
fiillen: Einerseits muss die HDZ-gefiihrte Regierung die Interessen der Min-
derheiten beriicksichtigen und demonstrieren, dass sie ihre autoritdre Vergan-
genheit hinter sich gelassen hat, andererseits muss sie ihr nationales Bewusst-
sein nicht unter Beweis stellen, und kann so auch auf Hardliner in der eige-
nen Partei einwirken.?' Der Beitrittsprozess zur EU gibt der Regierung klare
Vorgaben. Die Mission muss sich darauf einstellen, dass sie, wie die Kom-
mission feststellte, in einem Land préisent ist, das als ,,funktionierende Demo-
kratie mit stabilen Institutionen‘ klassifiziert wird. Wie versteht es die Mis-

18  Pressekonferenz am 21. April 2004 in Zagreb, vgl. Jutarnji List, 22. April 2004, S. 1.

19  Die Europdische Partnerschaft ist eng angelehnt an die ehemaligen Beitrittspartnerschaf-
ten mit den neuen Mitgliedstaaten der EU und stellt klare Bedingungen, die kurzfristig
(innerhalb von ein bis zwei Jahren) oder mittelfristig (in drei bis vier Jahren) zu erfiillen
sind. Vgl. Commission of the European Communities, Council Decision on the principles,
priorities and conditions contained in the European Partnership with Croatia (presented by
the Commission), COM(2004) 275 final, Briissel, 20. April 2004.

20  Erist der zweitpopuldrste Politiker Kroatiens hinter Prasident Stjepan Mesi¢. Seine Parteli,
die HDZ, genieBt auch nach den Wahlen eine relativ sichere Unterstiitzung von ca. 33
Prozent der Wéhler, auch wenn sich kritische Stimmen zur Regierungsarbeit mehren. Vgl.
Vecernji List, 9. August 2004, S. 2.

21 Vgl. Permanent Council, Presentation by Ambassador Peter Semneby, a.a.0. (Anm. 3).
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sion somit, sich an den fortschreitenden Konsolidierungsgrad der Demokratie
in Kroatien anzupassen und dem Land dennoch auf dem Weg nach Europa zu
helfen?

Die OSZE-Mission und die EU — Partner unterschiedlichster Couleur

Der Sténdige Rat der OSZE beschloss am 18. April 1996 die Einrichtung ei-
ner Langzeitmission in Kroatien und erweiterte und konkretisierte deren Auf-
gaben nochmals 1997. Das dezidierte Rule-of-law-Mandat der Mission zielt
auf eine dauerhafte und strukturelle Anderung des normativen Rahmens in
den Bereichen Menschen- und Minderheitenrechte sowie Fliichtlingsriickkehr
und auf den Aufbau demokratischer Institutionen.?? Der Schwerpunkt der all-
taglichen Arbeit liegt dabei vor allem auf der kroatischen Rechtssetzung und
Rechtspraxis, weniger hingegen auf der physischen Riickkehr der Fliicht-
linge, die vor allem Aufgabe des UNHCR ist. Auf lokaler Ebene werden auch
Projekte zur Férderung des interethnischen Zusammenlebens gestiitzt. Der-
zeit beschéftigt die Mission noch etwa 65 internationale (von vormals bis zu
250) und ca. 150 nationale Mitarbeiter, die auf das Hauptquartier in Zagreb,
drei Feldzentren in Sisak, Vukovar und Knin sowie sieben weitere Feldbiiros
verteilt sind.

EU und OSZE unterscheiden sich stark in ihrer grundlegenden Herange-
hensweise. Wihrend die OSZE eine inklusive Organisation ist und die Teil-
nehmerstaaten durch Kooperation verdndern will, setzt die Europdische
Union auf strikte Exklusivitdt und Konditionalitdt, kann somit allerdings in
ihrem ,,Werkzeugkasten® auf ein starkes Sanktions- und Anreizsystem zu-
riickgreifen. Die OSZE und die EU werden von Regierung und Offentlichkeit
in Kroatien zudem vollig unterschiedlich wahrgenommen. Die OSZE wird
als ein unbequemer Mahner empfunden, der die europdischen Ambitionen
Kroatiens bisher obstruiere.”® Nur langsam beginnt sich dieses negative Bild
im Zuge des Beitrittsprozesses zu wandeln, wird die Mission als neutraler
Partner angesehen. Gilt die OSZE-Prdsenz als Ausdruck der mangelnden
Demokratiereife Kroatiens, so steht die EU vor allem fiir Fortschritt und
westlichen Wohlstand. Beide Organisationen haben gleichermaflen das Ziel,
Kroatien zu einem demokratischen und stabilen Land zu machen, das integ-
riertes Mitglied der euro-atlantischen Gemeinschaft ist. Vielleicht liegt ge-
rade in der grundlegenden Verschiedenheit und klaren Abgrenzung vonein-
ander der Schliissel zu einer erfolgreichen Kooperation und zum Zusammen-
wirken der jeweiligen Stdrken, wofiir Kroatien ein Exempel fiir die gesamte
Region Siidosteuropa darstellt. Denn es hat sich eine vielschichtige Bezie-
hung zwischen den drei Hauptakteuren Regierung — OSZE — EU entwickelt,
die im Folgenden aus der Sicht der OSZE-Mission dargestellt wird.

22 Vgl. OSZE, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 176 vom 26. Juni 1997, PC.DEC/176.
23 Vgl. z.B. die Replik des Missionsleiters im Interview mit Jutarnji List, a.a.0. (Anm. 6).
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Agenda Setting und Expertise: Die Mission setzt die Themen

Basierend auf dem Rule-of-law-Mandat setzt die Mission zur Umsetzung ih-
rer Ziele in einem sehr frithen Stadium des Gesetzgebungsprozesses an: An-
hand wahrgenommener Regelungsdefizite versucht sie, die politische und
rechtliche Agenda der Regierung mitzubestimmen. Eine zentrale Vorausset-
zung dafiir ist die umfassende Feldprdsenz. Mitarbeiter vor Ort konnen so
frithzeitig strukturelle Probleme erkennen und an das Hauptquartier weiter-
leiten. Bestes Beispiel aus der derzeitigen Arbeit der Mission ist das Problem
der Pliinderungen (looting): Kroaten hinterlieBen die ihnen zur temporiren
Nutzung tibergebenen Hauser kroatischer Serben zum Teil in einem desastro-
sen Zustand — zerstort und gepliindert. Auf lokaler Ebene wurde weder von
den zustdndigen Behorden noch der Polizei dagegen vorgegangen. Durch Be-
richte aus den Feldbiiros erfuhr das Hauptquartier von diesem cher struktu-
rellen Problem und fordert seitdem kontinuierlich von den Regierungsmitar-
beitern eine rechtliche Losung. Institutionalisiert hatte die Mission dieses
Agenda Setting 2001 zwischenzeitlich durch die Gemeinsame Arbeitsgruppe
fiir Rechtsfragen zur Riickkehr (zusammen mit der EU, dem UNHCR, den
VN und den USA), die allerdings auf Grund des mangelnden Kooperations-
willens der kroatischen Regierung im Januar 2003 von den Vertretern der in-
ternationalen Gemeinschaft suspendiert wurde. Neue stindige Kontakte fiir
den umfassenden sachbezogenen Dialog auf hoher Arbeitsebene werden ge-
rade mit der neuen Regierung aufgebaut.

Die Mission richtet ihr Agenda Setting nicht nur an die kroatische Regierung,
sondern auch an die Europdische Kommission mit dem Ziel, die Prioritit
menschen- und minderheitenrechtlicher Themen in der von Wirtschaftsfragen
dominierten EU zu erhdhen. Eine besondere Bedeutung fillt hier auch den
regelmifBigen Berichten der Mission zu, wie ich noch erldutern werde. So
kann es fiir die Mission als ein Erfolg angesehen werden, dass nicht nur das
Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen der EU ein Grofteil der ,,Sor-
gen“ der Mission enthilt, sondern im Vorfeld der Erarbeitung der Stellung-
nahme der Kommission auch vorwiegend politische Kriterien in der Diskus-
sion dominierten. In die Abfassung des Entwurfs fiir die Européische Part-
nerschaft sowie des Avis war die Mission eng eingebunden.”* Tatsichlich
sind die Forderungen der OSZE-Mission und der Europdischen Kommission
weitgehend kongruent.”® Unterschiede zeigten sich jedoch in der Hierarchi-
sierung der Themen: Wihrend die EU eine konsequente ,,ICTY-first“-Strate-
gie verfolgte, setzte die Mission Fliichtlings- und Justizfragen ganz oben auf
ihre Priorititenliste.

24 Vgl. ebenda, S. 28-29.

25 So Missionsleiter Semneby: ,,Die meisten Punkte des Mandats der OSZE decken sich mit
den politischen Kriterien fiir die EU-Mitgliedschaft. Permanent Council, Presentation by
Ambassador Peter Semneby, a.a.0. (Anm. 3).

26 Vgl. hier z.B. die Rede von Javier Solana im kroatischen Parlament vom 17. Februar 2004
(Javier Solana, European Union High Representative for the Common Foreign and Secu-
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Die Mission versucht nicht nur, offene Probleme gezielt anzusprechen, son-
dern fertigt gleichzeitig Expertisen und Empfehlungen zur Rechtssetzung an.
So erarbeitete die Mission im Friithjahr 2004 gemeinsam mit dem OSZE-Be-
auftragten fiir Medienfreiheit, dem Europarat und der Europdischen Kom-
mission eine Analyse der kroatischen Mediengesetzgebung mit Empfehlun-
gen zu Gesetzesdnderungen und legte einen Expertenbericht iiber den Ent-
wurf eines neuen Mediengesetzes vor. Auch in anderen Bereichen greift die
Regierung auf die fachliche Expertise der Mission zuriick, so berét die Mis-
sion die Regierung u.a. bei der Umstrukturierung des Innenministeriums und
der Polizeikrifte. Im Zuge der Vorbereitungen der kroatischen Regierung auf
den Avis der Europdischen Kommission stieg nicht nur auf kroatischer Seite
der Bedarf an Empfehlungen, sondern ebenso die Nachfrage der Kommission
nach der Expertise der Mission, z.B. in menschenrechtlichen Fragen. Die
Ausgangslage fiir Agenda Setting und Bereitstellung von Expertise hat sich
zudem mit dem Abkommen der Regierung Sanader mit der SDSS sogar noch
verbessert. In diesem Dokument werden nicht nur ,,alte” Probleme als solche
anerkannt, sondern es wird auch fiir offene Fragen aus der Gemeinsamen Ar-
beitsgruppe fiir Rechtssetzung eine Losung avisiert.

Sticks and Carrots: Die EU stellt die Anreize bereit

Das Agenda Setting der Mission war angesichts des mangelnden Kooperati-
onswillens der kroatischen Regierung jedoch nicht immer von Erfolg geprigt.
Die Mission steht dem mit einem eher schwachen Mandat (,,Beobachtung®,
,Berichterstattung*, ,,Beratung™ und ,,Unterstiitzung") relativ machtlos ge-
geniiber. Das Lobbying gegeniiber der Europdischen Union soll zum einen
deren Agenda bestimmen, zum anderen iiber ihre Anreize und Sanktionen
den entsprechenden menschen- und minderheitenrechtlichen Normen Gel-
tung verschaffen.

In punkto ,,Durchsetzung® europdischer Standards unterscheiden sich die An-
sitze der beiden internationalen Organisationen gravierend, wobei die OSZE
eindeutig auf die EU angewiesen ist. Konditionalitit — das Instrument der EU
— geht einher mit der Ungewissheit der Anreize, also hauptsidchlich dem Bei-
tritt, und der Sicherheit der Sanktion bei Nichtbeachten der durch die EU ge-
setzten Konditionen, also z.B. der Verzdgerung der Aufnahme von Beitritts-
verhandlungen wie im Fall der Slowakei. Die OSZE hingegen verfligt weder
iiber Anreize (Kroatien ist bereits Teilnehmerstaat) noch iiber wirksame
Sanktionen politischer oder wirtschaftlicher Art. Die Mission war bis 2002
eher ein Spielball der Kooperationsbereitschaft der Regierung, sie fiihlte sich

rity Policy, Croatia and the European Perspective, Zagreb, 17. Februar 2004) vs. die Rede
des Missionsleiters im Stindigen Rat am 18. Dezember 2003 (Permanent Council, Pres-
entation by Ambassador Peter Semneby, a.a.0. [Anm. 3]).
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,ungehort“?’. Auch die Regierung Ra¢an ignorierte oft die Empfehlungen der
Mission und brachte Gesetzentwiirfe ohne vorherige Konsultation der Mis-
sion im Parlament ein (z.B. im Januar 2003 die Gesetzentwiirfe zu Kompen-
sationszahlungen). Kommunale Behorden, wie z.B. die regionalen Biiros fiir
Vertriebene und Fliichtlinge, lehnten teilweise die Vorschldge der Mitarbeiter
der Feldbiiros génzlich ab. Die EU-Perspektive hat sich somit in Kroatien als
stirkster Konfliktldsungs- und Reformanreiz erwiesen — ohne sie wiére das
diplomatische und sicherheitspolitische Instrumentarium stumpf geblieben.
Die OSZE konnte ,,Zuckerbrot und Peitsche* der EU nur dann fiir sich nutz-
bar machen, wenn sie ihre Positionen und Aktivitdten eng und kontinuierlich
mit der Delegation der Europdischen Kommission und mit dem UNHCR
abstimmte.

Die EU-Perspektive ist jedoch vor allem ein abstraktes, langfristiges Instru-
ment, und Konditionalitit funktioniert nur unter einer realistischen Beitritts-
perspektive. Tatsachlich erledigte an dieser Stelle die OSZE die ,,Schmutzar-
beit“, indem sie der kroatischen Regierung seit Beginn ihrer Prisenz tagtig-
lich zu vermitteln versuchte, was unter dem Anndherungsprozess an die EU
zu verstehen ist, welche konkreten Standards umgesetzt werden miissen, was
es heiit, nach ,,Europa“ zu wollen. Die Sensibilitit fiir die mit dem Annéhe-
rungsprozess verbundenen Pflichten im politischen Bereich stieg erst im Jahr
2000 mit dem Regierungswechsel zu Racan an; die klarere Beitrittsperspek-
tive wirkte sich 2003/2004 noch deutlicher auf die Arbeit der Mission aus.
2003 erkannte die Regierung die ,Niitzlichkeit der Mission fiir die eigenen
auflenpolitischen Ziele — es war das erste Jahr seit 2000 ohne Diskussionen
iiber eine Verldngerung des Mandats. Die neue Regierung Sanader signali-
sierte der Mission deutlich, dass sie an einer engen Zusammenarbeit interes-
siert sei. Bereits wenige Tage nach der Amtsiibernahme Sanaders kam es im
Januar 2004 zu ersten Gespréachen, inzwischen fanden zahlreiche Arbeitstref-
fen auf Ministerebene statt. Probleme und geringe Kooperationsbereitschaft
zeigen sich allerdings auch weiterhin im alltdglichen Ringen um Details auf
Arbeitsebene und an denjenigen Stellen, an denen das Personal nicht ausge-
tauscht wurde. So ist der schon unter Tudman fiir die Fliichtlingsriickkehr zu-
stdndige hohe Regierungsbeamte Lovre Pejkovi¢ trotz Forderungen der SDSS
nach seiner Abldsung noch immer im Amt.

Bei der Implementierung der Gesetze und Verordnungen vor Ort erweist sich
wiederum die Feldprdasenz der Mission als zentral. Die Mitarbeiter konnen
konkret intervenieren, bei lokalen Behdrden protestieren und sie auf entspre-
chendes Fehlverhalten hinweisen. Ebenso unterstiitzt die Mission die demo-
kratische Konsolidierung Kroatiens von unten (bottom up) durch die Forde-
rung einer Reihe zivilgesellschaftlicher Projekte. Die Mission investierte
2003 1,2 Millionen Euro in den Kompetenzaufbau von NGOs, Kommunalre-
gierungen oder auch der neu entstandenen lokalen Minderheitenrdte und un-
terstiitzte den Institutionenaufbau u.a. durch die Finanzierung der Feldbesu-

27  Vgl. Mission Fortnightly Report 15/2002 vom 26. April 2002.
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che des Ombudsmannes und die Forderung des Verfassungsgerichts. Einen
komparativen Vorteil gegeniiber der EU hat die OSZE ferner dadurch, dass
sie in allen Landern des westlichen Balkans mit Missionen présent ist. Zur
Erleichterung des Riickkehrprozesses — eine primér regionale Aufgabe — er-
stellten die Missionen in Kroatien, in Bosnien und Herzegowina sowie in
Serbien und Montenegro 2003 einen Gemeinsamen Aktionsplan (Joint Action
Plan).” Dieser bildete den Ausgangspunkt fiir die so genannte Road Map
von OSZE, EU und UNHCR, die mit klaren Richtlinien und konkreten Maf3-
nahmen fiir die einzelnen Regierungen den Weg zum Abschluss des regio-
nalen Riickkehrprozesses umreifit. Die kroatische Mission agiert zudem als
Focal Point fiir Fliichtlingsfragen im Stabilititspakt.

Augen und Ohren: Die Mission und ihr Berichtssystem

Haufig als Nebenprodukt der eigentlichen Tétigkeit angesehen, hat sich das
Berichtssystem der Mission indessen zu einem Grundpfeiler ihrer Kompetenz
entwickelt und stellt neben der Expertise einen wichtigen Beitrag der OSZE
im gemeinsamen Beziehungsgeflecht mit der EU dar. Zentralen Stellenwert
nimmt in Kroatien die Implementierung der vereinbarten Regelungen ein, die
vor allem auf lokaler Ebene noch immer kontinuierlich obstruiert wird. Aus
Sicht der internationalen Gemeinschaft muss die jeweilige Uberpriifung zum
integralen Bestandteil einer jeden Durchsetzungsstrategie europdischer Stan-
dards gehdren. Ungeldste Probleme konnen somit wieder auf die Agenda der
kroatischen Regierung gesetzt werden.

Das Mandat verpflichtet die Mission zur Beobachtung und zur Berichterstat-
tung, zentrale Voraussetzungen bilden auch an dieser Stelle die umfassende
Feldprasenz und die Langfristigkeit des Engagements seit 1996 — beides kann
die EU nicht gewihrleisten.” Der damalige Missionsleiter Tim Guldimann
erkannte 1998, dass die wochentlichen Berichte nach Wien kaum Beachtung
fanden, und entwickelte die so genannten Fortschrittsberichte iiber Kroatiens
Vorankommen bei der Erfiillung seiner internationalen Verpflichtungen, die
der Offentlichkeit zuginglich waren und direkt im Stéindigen Rat vorgestellt
wurden. Zum Teil bezogen diese sich indirekt auch auf aktuelle internationale
Entwicklungen — so ging der Fortschrittsbericht vom Dezember 2003 gezielt,
aber indirekt, auf die Antworten und Aussagen der kroatischen Regierung auf
den Fragebogen der Europdischen Kommission ein. Die halbjdhrlichen Be-
richte dienten der OSZE letztlich als Hebel, denn sie zogen die Aufmerksam-
keit der internationalen Gemeinschaft auf sich, insbesondere die der EU, und

28  Vgl. OSCE Missions to Bosnia and Herzegovina, Croatia and Serbia and Montenegro,
Joint Action Plan for the Implementation of the ,,Framework for Enhanced Regional Coo-
peration on Return®, Property and Acquired Rights Issues, Tirana, 14. Mai 2003.

29  Die European Union Monitoring Mission hatte personell nie die Stirke der OSZE und ist
auch seit diesem Jahr in Kroatien nicht mehr présent.
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im giinstigsten Fall wurde die darin enthaltene Kritik iibernommen.*® Hervor-
zuheben sind daneben noch die Spezialberichte einzelner Abteilungen, so die
gemeinsamen Berichte der Mission und des UNHCR zur Eigentumsriickgabe
seit 2002 sowie die nahezu vollstindige Beobachtung der einheimischen
Kriegsverbrecherprozesse durch die Mitarbeiter der Feldbiiros. Die Mission
zeigt somit kontinuierlich Diskrepanzen zwischen Wort und Tat in Kroatien
auf, wirkt als ,,Augen und Ohren® nicht nur fiir die internationale Gemein-
schaft, sondern ebenso fiir die Zentralregierung in Zagreb.

Fazit: Die Mission sorgt fiir den Inhalt, die EU fiir das Ergebnis

Die OSZE-Mission verfolgte bisher eine differenzierte Strategie auf ver-
schiedenen Ebenen. Wihrend sie bestdndig versuchte, ihre eigenen Ziele und
ihre Kritik auf die Agenda der Europdischen Union zu setzen, bot sie ande-
rerseits der kroatischen Regierung ihre Unterstiitzung zur Losung dieser nun
europdischen Probleme an, um sie auf den Weg nach Europa zu unterstiitzen.
Kernkompetenzen der OSZE in Kroatien lassen sich also weniger bei der
Durchsetzung bestimmter Normen und Demokratiestandards finden, als
vielmehr hauptséchlich im Vorfeld (Agenda Setting und Expertise) sowie in
der Nachbearbeitung (Uberpriifung und Beobachtung). Aus der Perspektive
der EU erwiesen sich die Expertise wie auch die ,Informationshoheit der
OSZE-Mission in Kroatien als besonders wertvoll. Wahrend also die Mission
den entscheidenden Input bereitstellte — strukturelle Probleme herausfilterte,
ansprach und Losungsvorschldge anbot —, konnte allein die EU mit einer rea-
listischen und zeitnahen Beitrittsperspektive und der damit verbundenen
Konditionalitét seit 2000 die Umsetzung, den Output, garantieren.

Perspektive: Eine ,,Post-Avis“- Strategie fuir die OSZE-Mission

Aus der bisherigen Analyse ergibt sich ein gemischtes Bild fiir die Zukunft
der OSZE-Mission, iiber die sich freilich zu diesem Zeitpunkt nur spekulie-
ren ldsst. Die Reformbereitschaft der neuen Regierung spricht zunichst ein-
deutig fiir ein weiteres Engagement der OSZE, gerade jetzt konnen die Ziele
und die bislang ungeldsten Aufgaben aus dem Mandat verwirklicht werden.
Die Regierung hat (endlich) erkannt, dass die Anforderungen an eine euro-
paische Integration der gebetsmiihlenartig wiederholten Kritik der OSZE ent-
sprechen und die Mission somit tatsédchlich ein neutraler beratender Partner

30 Vgl hiezu exemplarisch die Aussage des EU-Kommissars fiir Aulenbeziehungen Chris
Patten: ,,Die OSZE berichtet auch, dass mehr getan werden muss, um sicherzustellen, dass
serbische Fliichtlinge, die derzeit in Serbien und Montenegro und in Bosnien leben, in ihre
Hé&user zuriickkehren konnen.” The Rt. Hon Chris Patten, Commission for External Rela-
tions, Commission’s presentation of Croatia’s Avis to the European Parliament, European
Parliament Session, Straburg, 20. April 2004, SPEECH/04/185.
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auf dem Weg nach Europa sein kann.*' Die EU setzt weiterhin auf ihr Kondi-
tionalitétsprinzip und kniipft den Beginn und das Tempo der fiir 2005 avi-
sierten Beitrittsverhandlungen an die Leistungen Kroatiens.*” Die Regierung
muss kontinuierlich auf ihre Verpflichtungen und Zugestidndnisse hingewie-
sen werden — eine Aufgabe, die bisher die OSZE erfiillte. Lippenbekenntnisse
werden der sachlich priifenden Europdischen Kommission nicht geniigen.
Einmal in die ,,argumentative Falle* getappt, wird die Regierung ohne Legi-
timitéts- und Glaubwiirdigkeitsverlust nicht mehr hinter ihre Bekenntnisse
zurlick konnen, sondern im Gegenteil Unterstiitzung fiir die komplexen De-
tailfragen bendtigen. Die eigentliche Arbeit steht Kroatien erst noch bevor.
Auch andere internationale Rahmenbedingungen stiitzen den Verbleib der
OSZE. Der UNHCR hat sich 2004 nahezu vollstindig aus dem Land zuriick-
gezogen, unterhdlt lediglich in Zagreb noch ein Biiro. Die OSZE verbleibt
damit als einzige internationale Organisation mit Feldprdsenz. Der ICTY will
seine Arbeit 2010 abschlieBen und plant die Ubergabe erster Prozesse an kro-
atische Gerichte im Jahr 2005, die jedoch — so kritisiert der letzte Bericht der
OSZE iiber einheimische Kriegsverbrecherprozesse™ — nur teilweise darauf
vorbereitet sind und die serbische Minderheit benachteiligen. Im Ubrigen
erfordert auch der von der Regierung angestrebte NATO-Beitritt umfangrei-
che Reformen.

Eine Reihe von Faktoren spricht allerdings auch gegen eine weitere Prisenz
der OSZE in Kroatien. Nicht nur finanzielle Zwénge und der abnehmende
politische Wille einer Reihe von Teilnehmerstaaten zur Unterstiitzung der
Mission, sondern auch die Verlagerung des geographischen Schwerpunktes
der OSZE nach Zentralasien und in den Kaukasus fiihrten bereits zu Diskus-
sionen im Stdndigen Rat um die Pridsenz in Kroatien. Nach dem EU-Gipfel
von Thessaloniki, der Anerkennung als Beitrittskandidat und der Ratifizie-
rung des Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommens wird das Engage-
ment der EU in Kroatien stirker, obgleich die EU gerade in den Kernkompe-
tenzen der OSZE — Expertise, Beobachtung und Feldprisenz — kaum an deren
Kapazitdten heranreichen wird. Bereits seit 2000 gerdt die Mission bei jeder
anstehenden Mandatsverldangerung unter Rechtfertigungsdruck, da sie im
Land selbst als Makel empfunden wird. Sowohl Kroatien als Gastland als
auch der Vorsitzende des Stindigen Rates forderten im Dezember 2003 an-
lasslich der Mandatsverlingerung fiir das Jahr 2004 eine Anpassung.™ Will

31 ,[...] Kroatien ist in eine Phase eingetreten, die hervorragende Moglichkeiten zur Erfiil-
lung der Aufgaben des OSZE-Mandats bietet [...]” OSCE Mission To Croatia, Press Re-
lease, Semneby: Croatia has an Opportunity to Resolve Issues from the OSCE Mandate,
Zagreb, 19. Dezember 2003, vgl. ebenso das Interview mit Missionsleiter Semneby in Ju-
tarnji List, a.a.0. (Anm 6).

32 Vgl Européischer Rat, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, a.a.0. (Anm. 13).

33 Vgl. OSCE Mission to Croatia, Supplementary Report: War Crime Procedings in Croatia
and Findings from Trial Monitoring, 22. Juni 2004, unter: http://www.osce.org/docu-
ments/mc/2004/06/3165_en.pdf.

34 Exemplarisch der kroatische Botschafter in Wien im Dezember 2003: ,,Kroatien ist der
Meinung, dass [...] die Zeit gekommen ist, dass die Organisation im nichsten Jahr liber
die Mission in Kroatien und deren Entwicklung Bilanz ziehen und der Situation im Land
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die Mission nicht unter noch groBeren Legitimationszwang geraten und will
sie fiir die Ende des Jahres sicherlich aufkommenden Diskussionen gewapp-
net sein, muss sie sich der Frage stellen, welche Problembereiche in Kroatien
tiber 2004 hinaus noch die Anwesenheit der OSZE verlangen, und ihre Arbeit
dahingehend umstrukturieren und fokussieren.

Eines der Hauptziele der OSZE als Sicherheitsorganisation ist die Verhiitung
von Konflikten — sie sollte sich daher vor allem auf jene Bereiche konzentrie-
ren, die einerseits von Relevanz fiir die Stabilitdt der Region sind, anderer-
seits in direktem Zusammenhang mit dem Krieg stehen bzw. noch immer
Konfliktpotenziale in Kroatien aufweisen. Dies umfasst den grofen Bereich
der Justizreform, die Riickkehr der Fliichtlinge und die Integration nationaler
Minderheiten. Das ineffiziente Justizsystem in Kroatien leidet unter der man-
gelnden Qualitét des Personals und dem immensen Riickstand von etwa 1,5
Millionen Fallen. Das Justizministerium stimmt hierin mit der OSZE-Mission
iiberein und hat diese um Unterstiitzung bei den Reformen gebeten.*® Neut-
rale internationale Beobachter werden angesichts der Ubergabe von Fillen
des ICTY an nationale Gerichte und der zu erwartenden gesellschaftlichen
Auseinandersetzungen eher wichtiger. Auch im Bereich der Fliichtlingsriick-
kehr wird die OSZE mittelfristig aufgrund ihrer Expertise und Beobach-
tungskapazitét unersetzlich bleiben, denn anders als bei der Justizreform ist
die Regierung hier an einer schnellen Losung trotz hehrer Bekenntnisse we-
niger interessiert. Zwar konnte Sanader bei der Riickgabe illegal besetzten
Eigentums erste Erfolge erzielen,*® der letzte Bericht der NGO Human Rights
Watch vom Mai 2004 kritisierte jedoch ausdriicklich, dass die neue Regie-
rung trotz wiederholter Versprechen noch keine signifikanten Schritte zur
Erleichterung der Riickkehr der serbischen Fliichtlinge unternommen habe.?’
Eng gesetzte Termine aus dem Abkommen der Regierung mit der SDSS
werden nach der Erfahrung der OSZE kaum einzuhalten sein, das humanitire
Programm zur Bereitstellung von Wohnraum fiir die von der Annullierung
der eigentiimerdhnlichen Wohnrechte Betroffenen beginnt gerade erst, andere
Fragen wie die Anerkennung der Arbeitsjahre in den serbisch kontrollierten
Gebieten z.B. fiir Rentenanspriiche sind weiterhin offen. Auch nach der
Riickkehr der Fliichtlinge gilt es, auf die strikte Einhaltung der Menschen-
rechte zu achten.

Um die ihr eigene Kernkompetenz und die Synergieeffekte mit der EU auf-
recht zu erhalten, muss die OSZE auch weiterhin eine breite Abdeckung des

und dem dort erreichten Fortschritt entsprechende Anpassungen in enger Kooperation mit
dem Gastland vornehmen muss. Permanent Council, Statement by the Permanent Rep-
resentative of Croatia Vladimir Matek, a.a.0. (Anm. 16).

35 2002 wurde ein Justizreformprogramm beschlossen, 2003 dazu ein Implementierungsplan,
die Umsetzung erweist sich dennoch als eine besonders herausfordernde Aufgabe.

36 Vgl. OSCE Mission to Croatia, Background Report on the Return of Illegally Occupied
Residential Properties, 30. Juli 2004, unter: http://www.osce.org/documents/mc/2004/07/
3385 en.pdf.

37  Vgl. Human Rights Watch Briefing Paper, Croatia Returns Update, New York, 13. Mai
2004, unter: http://hrw.org/backgrounder/eca/croatia0504.
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Landes durch Feldbiiros gewéhrleisten. Die Umstrukturierung und Fokussie-
rung wird — so hat es der Vorsitzende des Stéindigen Rates bereits angespro-
chen®® — dennoch mit einer weiteren Reduzierung des internationalen Perso-
nals und einer Umwandlung in nationale Posten einhergehen. Die Mission
wird 2004 die Unterstiitzung bei der Reform der Mediengesetzgebung und
des Polizeiwesens fortsetzen, allerdings sicherlich ldngerfristig ihre Ressour-
cen zu Gunsten der anderen Bereiche kiirzen miissen. Die Starkung der Zivil-
gesellschaft und der einer Demokratie inhédrenten Kontrollmechanismen wie
die Institutionen des Ombudsmannes oder des Verfassungsgerichts wird auch
nach dem Abzug der Mission eine kritische und unabhéngige Begleitung der
Regierungsarbeit sicherstellen. Da die finanzielle Forderung in diesem Be-
reich weitestgehend von auerbudgetiren Zuwendungen lebt, werden sicher
die Ressourcen auch hier knapper.

Es scheint, als habe die Mission die Zeichen der Zeit erkannt. In seiner An-
sprache im Stidndigen Rat im Dezember 2003 betonte Missionsleiter Sem-
neby die Notwendigkeit einer Revision und Fokussierung®® und erlduterte
seine Ziele fiir 2004. Der Avis der EU-Kommission werde der Mission die
Gelegenheit geben, ihre Tatigkeit zu iiberarbeiten und stirker zu fokussieren
sowie die Prioritdten fiir 2004 und 2005 zu setzen. Nach der ersten Phase der
,Problemdiagnose von 1996 bis 1999 sowie einer verstirkten Konzentration
auf die Beratung der Regierung zwischen 2000 und 2003 schlieBe sich eine
dritte Phase in der Missionsgeschichte ab 2004 an: Gesetze und Regierungs-
programme seien inzwischen verabschiedet, kritisch sei vor allem noch die
Implementierung. Und so werde sich die Mission zukiinftig zwischen einer
aktiveren, unterstiitzenden Rolle fiir die Regierung und einem gezielten Mo-
nitoring fiir die EU bewegen. Semneby hat bereits aus Lettland Erfahrung mit
der Schliefung einer Mission. Im Dezember 2001 hatte er dem Sténdigen Rat
die Empfehlung gegeben, das Mandat der Mission als erfiillt anzusehen.
Viele Kroaten sahen daher in seiner Amtsiibernahme 2002 in Kroatien bereits
das Signal zum Abzug. Noch ist die OSZE in Kroatien priasent, und nicht
wenige Stimmen verweisen darauf, dass Kroatien gerade jetzt die Armel
hochkrempeln muss, um die strengen Vorgaben der EU zu erfiillen. Mit der
Ausarbeitung und Umsetzung einer Post-Avis-Strategie wird der Missions-
chef beweisen miissen, wie gut und planvoll er den Abzug der Mission in
Kroatien vorbereiten kann. Zweifelsohne hat die Mission bereits durch ihre
Kooperation mit der EU Malstidbe fiir die gesamte Region Siidosteuropa
gesetzt.

38  Vgl. Chairman of the Permanent Council, 488th Meeting of the Permanent Council,
Report by the Head of the OSCE Mission to Croatia, Speaking Points, 18. Dezember
2003.

39 ,»[-..] Konzentration auf die Kernbereiche, in denen weitere Unterstiitzung von auflen not-
wendig ist, ist sinnvoll.” Permanent Council, Presentation by Ambassador Peter Semneby,
a.a.0. (Anm. 3).
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Harald Schenker

Mazedonien und ,,seine OSZE-Mission 2002-2004:
Erfolg auf Raten

Die Wahlen im September 2002 haben fiir Mazedonien einen entscheidenden
Richtungswechsel mit sich gebracht. Der Wahlsieg der Sozialdemokratischen
Union Mazedoniens (SDSM') war vorhersehbar; was iiberraschte, war
bestenfalls die Hohe des Sieges.? Es gab allerdings eine neue albanische Par-
tei, deren Abschneiden nicht ndher einzuschitzen war: Die erst im Friihjahr
desselben Jahres formierte Demokratische Union fiir Integration (DUI’)
konnte auf keinerlei Erfahrung zuriickgreifen. Dennoch kann auch ihr Erfolg
nicht wirklich iiberraschen, ist sie doch die Partei der ehemaligen Nationalen
Befreiungsarmee (UCK®), die den Konflikt 2001 auch und vor allem gegen
die etablierten albanischen Parteien angezettelt hatte. Die wihrend des Kon-
flikts gemachten Versprechungen sollten nun von der neuen Partei eingeldst
werden. Dies, gepaart mit der Frustration der albanischen Bevolkerung iiber
die von Korruption, Nepotismus und Politikastertum gekennzeichnete Politik
der etablierten Parteien DPA und PDP?, deren Fiihrungsspitzen sogar Verbin-
dungen zur organisierten Kriminalitdt nachgesagt wurden, trug mafigeblich
zum Erfolg der DUI bei.

Die Koalitionsverhandlungen zwischen SDSM und DUI schleppten sich
lange hin und waren das erste offentlich wahrnehmbare Zeichen der man-
gelnden Erfahrung der DUI. Deren Parteichef, der ehemalige Anfiihrer der
UCK, Ali Ahmeti, dessen Kandidatur fiir das Parlament — trotz vereinzelter
moralischer Bedenken — von den meisten Vertretern der internationalen Ge-
meinschaft gefordert wurde, hatte schon vor Beginn die Wunschministerien
der DUI, darunter das Innenministerium, 6ffentlich gemacht. Es {iberrascht
nicht, dass sie wenig davon durchsetzen konnte. Der Koalitionspartner war
immerhin die Partei mit der grofiten politischen Erfahrung im Lande. Es zeig-
te sich auch sehr schnell, dass die Personaldecke der DUI extrem diinn war

1 Mazedonisch: Socijaldemokratski Sojuz na Makedonija.

2 Wahlergebnisse: Koalition fiir Mazedonien (SDSM und Partner): 41,62 Prozent; Allianz
aus VMRO-DPMNE und Liberaler Partei: 25,06 Prozent; DUI: 12,20 Prozent; DPA: 5,36
Prozent, PDP: 2,28 Prozent; NDP: 2,22 Prozent; Sozialistische Partei Mazedoniens: 2,18
Prozent.

3 Mazedonisch: Demokratska Unija za Integracija, albanisch: Bashkimi Demokratik pér
Integrim.

4 Albanisch: Ushtria Clirimtare Kombétare; die Nutzung des gleichen Kiirzels (und Logos)
wie das der Befreiungsarmee des Kosovo ist nicht zuféllig und sollte den Bezugsrahmen
geben.

5 Demokratische Partei der Albaner (mazedonisch: Demokratska Partija na Albancite, alba-
nisch: Partia Demokratike Shqiptare) bzw. Partei fiir Demokratische Prosperitdt (mazedo-
nisch: Partija za Demokratski Prosperitet, albanisch: Partia e Prosperiteti Demokratike).
DPA und PDP sind die beiden ,,etablierten* albanischen Parteien, die in den Jahren seit
der Unabhéngigkeit Mazedoniens an wechselnden Regierungskoalitionen beteiligt waren.
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und dass es ihr schwer fiel, geeignete Personen fiir die zu besetzenden Positi-
onen zu finden.

Als die Regierung schlieBlich gebildet wurde, gab es einige Uberraschungen.
So wurde das Ministerium fiir lokale Selbstverwaltung, das fiir die Umset-
zung des Ohrider Abkommens zentrale Bedeutung besitzt, von der SDSM
besetzt. Die DUI hatte, man hore und staune, kein Interesse signalisiert.® Sie
erhielt die Ministerien fiir Gesundheit, Transport, Justiz und Erziehung sowie
den Posten des stellvertretenden Premierministers, in dessen Kompetenz die
Umsetzung des Rahmenabkommens fallt.

Im gesamten Prozess der Regierungsbildung verhielt sich die OSZE-Mission
bemerkenswert passiv. Wihrend der Gesandte der EU und die US-Botschaft
aktiv und beratend an den Verhandlungen teilnahmen, beschriankte sich die
Mission auf die Beobachtung der Geschehnisse. Kontakte konzentrierten sich
zu Beginn der neuen Regierungsphase ausschlieB3lich auf den neuen Innenmi-
nister Hari Kostov und darauf, die begonnene Polizeiunterstiitzungsarbeit
weiterzufithren. Generell ist festzustellen, dass die Arbeit des Polizeikontin-
gents der Mission deutlich im Vordergrund stand, wéhrend es die Politik der
Mission war, sich aus der Begleitung und Beeinflussung der politischen Pro-
zesse herauszuhalten.

Neue Regierung — alte Probleme in neuem Gewand

Die neue Regierung, die mit Vorschusslorbeeren seitens der internationalen
Gemeinschaft iberschiittet wurde, sah sich mit alten Problemen konfrontiert,
die jetzt ein neues Gewand trugen: das Ohrider Rahmenabkommen.” Das
Rahmenabkommen avancierte zum wichtigsten Argument fiir Reformen, fiir
ihre Verzogerung oder ihre eigenwillige Interpretation. Der Ausdruck ,,po
ramkoven*® bekam schon fast den Charakter eines Schimpfwortes. Hinter-
grund ist die alte Praxis, beim Antritt einer neuen Regierung einen erhebli-
chen Teil des Personals der Staatsverwaltung auszutauschen. Im Unterschied
zu fritheren Regierungswechseln wurden diesmal die Quoten fiir Albaner
stirker berticksichtigt, wobei Parteizugehorigkeit — wie gehabt — wichtiger
war als Qualifikation, ein systemimmanentes Merkmal und keinesfalls allein
typisch fiir die DUI. Dass diese zynische Methode bald zu Frustrationen iiber

6 Es war in den letzten Jahren zur unausgesprochenen Regel mazedonischer Regierungs-
praxis geworden, dieses Ministerium als Geste des guten Willens mit einem Albaner zu
besetzen.

7 Das am 13. August 2001 unterzeichnete Rahmenabkommen von Ohrid setzte dem bewaff-

neten Konflikt, der im Friihjahr desselben Jahres in Mazedonien ausgebrochen war, ein
Ende. Unterzeichner waren der Staatsprésident, Vertreter der damals vier wichtigsten po-
litischen Parteien sowie Gesandte der EU und der USA als Garantieméichte. Seine Umset-
zung erforderte eine Reihe von Verfassungsanderungen sowie eine erhebliche Anzahl neu
zu verabschiedender Gesetze. Die Frist fiir die vollstindige Umsetzung des Abkommens
lduft Ende 2004 ab.

8 Mazedonisch etwa ,,geméfl dem Rahmenabkommen®, pejorativ gebraucht.
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ethnische Barrieren hinweg fithren musste, verwundert nicht. Was allerdings
verwundert, ist die Art und Weise, wie diese Vorgehensweise insbesondere
von den Garantiemichten EU und USA unter dem Deckmantel der ethni-
schen Quoten gefordert wurde.

Die Umsetzung des Rahmenabkommens genoss in der Arbeit der Regierung
und des Parlaments hochste Prioritdt. Allein die Menge an Gesetzesnovellen,
die zu bewaltigen war, liberlastete die ohnehin nicht sehr effizienten Instituti-
onen. Das Spektrum reichte von der Einfiihrung neuer, optional zweisprachi-
ger Ausweispapiere fiir die Minderheiten iiber eine allgemeine Verwaltungs-
und Justizreform sowie eine umfassende Reform der Streitkrédfte bis hin zur
territorialen Neugliederung und Dezentralisierung des Staatswesens. In riesi-
gen Schritten und trotz unvermeidlicher Verzogerungen in einem Tempo, bei
dem Quantitét vor Qualitédt ging, mussten {iber 60 neue Gesetze verabschiedet
bzw. alte gedndert werden. Die Anzahl der Ausfiihrungsbestimmungen und
anderer Regelungen ging noch weit dartiber hinaus. Das alles musste von ei-
nem Parlament bewiltigt werden, dessen Abgeordnete zu iiber 70 Prozent
Neulinge waren und die erst einmal in die Arbeitsweise dieses Organs ein-
gewiesen werden mussten.

Aus schierem Zeitmangel und wohl auch aus Mangel an Ideen und Koordina-
tion wurde das eindeutig grote Problem des Landes, die wirtschaftliche La-
ge, vollig ignoriert. Im ersten Jahr der Regierung kann beim besten Willen
nicht von einer aktiven Wirtschaftspolitik gesprochen werden. Ein Jahr nach
der Regierungsiibernahme wurden die entsprechenden Schliisselressorts
Wirtschaft, Finanzen, Justiz und Transport neu besetzt. Jedoch anstatt ange-
sichts der desolaten Lage die bislang amtierenden Parteisoldaten durch Fach-
leute zu ersetzen, wurde eine neue Garnitur loyaler Parteifunktiondre einge-
setzt. Das Ergebnis war, dass die Regierung erst im Sommer 2004 einen Ex-
pertenbericht zur wirtschaftlichen Lage erortern konnte. Die Folge sind nega-
tive Bilanzen, sinkende Produktion, hohe Arbeitslosigkeit und mangelnde In-
vestitionen. Ein zu Beginn der Regierungszeit Branko Crvenkovskis aus-
gehandelter Stillhaltepakt mit dem groBten Gewerkschaftsverband hielt nicht
lange und Proteste gegen die desolate soziale Lage sind an der Tagesordnung.
Laut aktuellen Statistiken lebt ein Viertel der Bevolkerung Mazedoniens
unterhalb der Armutsgrenze, die Arbeitslosigkeit liegt bei fast 40 Prozent.
Die Umverteilung von Eigentum und die Kontrolle in Schliisselbereichen
verliefen allerdings erwartungsgemifl nach dem altbekannten Muster: Be-
triebe, die in den vier Jahren davor (unter welchen Umstédnden auch immer,
sehr oft nicht rechtsstaatlichen Prinzipien entsprechend) unter mittelbare oder
unmittelbare Kontrolle der damaligen Regierungspartei VMRO-DPMNE’
geraten waren, wurden ,,umgewidmet”, manchmal unter Heranziehung der
Arbeiter in den Betrieben oder auch auBlenstehende Personen, die diese

9 Innere Mazedonische Revolutiondre Organisation — Demokratische Partei der Mazedoni-
schen Einheit, mazedonisch: Vnatre$na makedonska revolucionerna organizacija — Demo-
kratska partija za makedonsko nacionalno edinstvo.
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»spontan® besetzten und die Ablosung der Fithrung forderten. Die Mitwir-
kung von Teilen der Gewerkschaften rundet das Bild ab, ein Bild, dem der
Mottenkistengeruch der Geschichte doch sehr deutlich anhaftet.

Mitglieder der ehemaligen Regierung wurden mit Gerichtsverfahren iiberzo-
gen, was als Kampf gegen die Korruption dargestellt wurde und weiterhin
wird. Um sich nicht dem Vorwurf der Einseitigkeit auszusetzen, wurden ex-
emplarisch einige allzu dreiste Versuche in den eigenen Reihen, Ehepartner
oder Verwandte mit Posten auszustatten, unterbunden. Einige wenige hohe
Funktiondre wurden auch entlassen. Allerdings dnderte das wenig daran, dass
die Meinung der Mazedonier iiber die Korruptheit ihrer politischen Parteien
unverdndert schlecht ist und dass ihrer Meinung nach Korruption einen ent-
scheidenden Einfluss auf das Geschéftsumfeld hat.'’

Kritik kam im August 2004 auch von der neu eingerichteten staatlichen
Kommission zur Bekdmpfung der Korruption, die beméngelt, dass ein Grof3-
teil der Ministerien, mit Ausnahme des Innenministeriums, fiir Anfragen und
Belange dieser Kommission vollkommen unzuginglich sei."!

Die Regierungskoalition selbst hatte mit ganz anderen Problemen zu k&mp-
fen. Die Unterschiede zwischen den ethnisch mazedonischen Parteien und
der albanischen Partei in der Koalition wurden sehr schnell offensichtlich.
Auf der einen Seite standen erfahrene und gewiefte Politiker, die das Parkett
von Regierung und Parlament gut kennen, auf der anderen Seite eine An-
sammlung von Neulingen, die erst zu einer Partei zusammenwachsen und
gleichzeitig das Regieren lernen mussten.

DUI: Der Spagat zwischen gleichzeitiger Konsolidierung und
Regierungsverantwortung

Die DUI war zum Zeitpunkt ihres Regierungsantritts eine nicht allzu kom-
pakte Verbindung dreier Hauptinteressengruppen, die jeweils einen Teil des
Wahlvolks bedienen mussten.

Da war auf der einen Seite die so genannte ,,Diasporagruppe®, bestehend aus
den engsten Mitarbeitern Ahmetis, zumeist wie er selbst Langzeitemigranten
aus politischen Griinden. Dieser Kreis zeigte — auch angesichts der linksradi-
kalen politischen Vergangenheit seiner Mitglieder — eine Tendenz zur Selbst-
isolation innerhalb der Partei, zum Kaderdenken und -handeln. Die Entschei-
dungen dieser Gruppierung waren oft personlicher Natur und dementspre-
chend wenig transparent. Einwinde der Basis wurden ignoriert und entspre-
chend schwach war die anfangliche Kontrolle iiber die verschiedenen Lokal-
verbédnde, in denen jeweils wiederum Machtkdmpfe ausgetragen wurden. Die

10 Vgl. Transparency International Global Corruption Barometer 2003, unter: www.trans-
parency.org/surveys/barometer/barometer2003.html.

11 Vgl. Presseerkldrung der staatlichen Kommission fiir den Kampf gegen die Korruption
vom 5. August 2004, Medienberichte vom 6. August 2004 (Dnevnik, Utrinski Vesnik,
Vreme).
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Gruppe wurde von Personen aus dem Kicevo-Tal dominiert, der Heimat Ah-
metis. Diejenigen, die 2001 fiir die UCK im Ausland gearbeitet hatten, nah-
men Regierungsfunktionen wahr, wie z.B. Vizepremier Musa Xhaferi oder
der jetzige Transportminister Agron Buxhaku. Andere, die sich aktiv im Kon-
flikt engagiert hatten, begniigten sich mit Parlamentssitzen, wie Ahmeti
selbst und sein Onkel und Mentor Fazli Veliu.

Dieser Gruppe standen die so genannten ,,Politiker* gegeniiber. Es handelt
sich hier um Personen, die vor der Griindung der DUI Mitglieder der anderen
albanischen Parteien im Lande gewesen waren oder als unabhéngige Intellek-
tuelle eine Rolle in der Gesellschaft gespielt hatten. Sie besalen einiges an
Erfahrung mit Regierungs- oder Parlamentsarbeit und besetzten daher
Schliisselpositionen. Die Tatsache, dass sie an dem Konflikt 2001 nicht teil-
genommen hatten, machte sie zu leichter akzeptierbaren Partnern fiir die ma-
zedonischen Parteien als diejenigen, die wihrend der Auseinandersetzungen
hohe Funktionen in der UCK innehatten. Zu dieser Gruppe gehoren u.a. Er-
ziehungsminister Azis Pollozhani und die stellvertretende Parteichefin Teuta
Arifi.

Eine dritte Gruppe ist der so genannte ,,militdrische Fliigel”, die friiheren
Kommandanten der UCK, die spiter der DUI beitraten.'” Ihr Einfluss fuBt
auf den fritheren regionalen Brigaden der UCK und ist deshalb auf Dorf- und
Gemeindeebene in den fritheren Krisengebieten entsprechend grof3, bleibt al-
lerdings gleichzeitig auf diese beschrankt. Vor allem anfanglich stand diese
Gruppe den beiden anderen skeptisch gegeniiber und bis heute geht von ihr
gelegentlich eine interne Opposition gegen Ahmetis Politik aus. Der General-
sekretir der Partei, Gézim Ostreni,"” gilt als derjenige, der kraft seiner
Personlichkeit und seines Ansehens diesem Fliigel eine Stimme in der Partei-
fiihrung gibt.

Immer wieder kommt es von Seiten einflussreicher Warlords zu Attacken
gegen Parteichef Ahmeti, insbesondere wenn es darum geht, die 2001 gege-
benen Versprechen einzuhalten. Die Basis ist vor allem deshalb unzufrieden,
weil keine Arbeitsplitze geschaffen wurden, die Lebensumstinde in den
landlichen Regionen noch immer unverindert schlecht sind und lediglich ho-
here Parteifunktiondre von der Regierungsbeteiligung profitiert haben. Der
Eindruck, dass sich eine Fiithrungsgruppe um Ahmeti geschart hat, die die ei-
gentlichen Parteigeschéfte leitet, kratzt am Mythos des Rebellenfiihrers, der
bei 6ffentlichen Auftritten zudem einen recht blassen Eindruck vermittelt.

12 Ein kleinerer Teil der ehemalige Kommandanten der UCK sind der DPA oder der Natio-
naldemokratischen Partei (NDP) beigetreten, unter ihnen der wohl stirkste Gegenspieler
Ahmetis, Xhezair Shaqiri (Kommandant Hoxha).

13 Ostreni war Offizier der Jugoslawischen Volksarmee und hatte als Offizier in der ,,albani-
schen Brigade® der kroatischen Armee an den Kriegen in Kroatien und in Bosnien teilge-
nommen. Er spielte eine bedeutende Rolle in der kosovarischen UCK und wurde spéter
Stellvertreter von Agim Ceku und Stabschef des Kosovo Protection Corps.
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Das Auftauchen mehrerer bewaffneter Gruppen im Laufe des Jahres 2003,
die sich zum Teil als der Albanischen Nationalarmee (AKSh'*) angehérig be-
zeichneten, und mehrere Terrorakte, die auch Menschenleben forderten, > un-
terstreichen die anfangliche Identitétskrise der DUI. In wessen Auftrag diese
Gruppen agierten, ist bislang ungeklart. Klar ist jedoch, dass eines ihrer Ziele
die Infragestellung des Fithrungsanspruchs der DUI hinsichtlich der Anliegen
der ehemaligen Kdmpfer der UCK war. Ein weiteres diirfte das Abstecken
ihres Machtbereichs gewesen sein; mit anderen Worten: ein Zeichen an die
Fiihrung der DUI, dass sie bestimmte Gebiete nicht kontrollieren kann. Be-
zeichnend ist, dass diese Regionen gleichzeitig einerseits Hochburgen einiger
der Warlords sind, andererseits an altbekannten Schmuggelrouten liegen, an
denen schon lange nicht mehr ,,nur” Schmuggel betrieben wird, sondern sich
organisierte Kriminalitit in ihrer modernsten Form entfalten konnte.'® Honi
soit, qui mal y pense.

Nach den auflerordentlichen Prisidentschaftswahlen im Friithjahr 2004 macht
die Partei einen stabileren Eindruck. Gendhrt wird dieses Bild auch von ei-
nem Stimmungswandel in den albanisch dominierten Gemeinden, in denen
sich albanische Sprache und Kultur frei entfalten, weitgehend frei auch von
jeder staatlichen Kontrolle.'” Befiirchtungen, dass das auf Kosten der lokalen
mazedonischen Minderheiten geschieht, bestehen allerdings weiterhin. '®

Die Parteifithrung und insbesondere Parteichef Ahmeti machen nach wie vor
einen isolierten Eindruck; die derzeitige positive Stimmung mag darauf zu-

14 Albanisch: Armata Kombétare Shqiptare, eine paramilitdrische Untergrundorganisation,
die sich fiir den Kampf zur Vereinigung aller albanischen Territorien einsetzt; militéri-
scher Arm der Front fiir Albanische Nationale Einheit, albanisch: Fronti pér Bashkimi
Kombétar Shqiptar. Einige ihrer fiihrenden Kopfe wurden 2003 in Albanien und in
Deutschland festgenommen.

15  Am 27. Dezember 2002 explodierte eine Zeitziinderbombe vor dem Gymnasium in Ku-
manovo und totete einen Passanten. Durch Zufall wurde der Unterricht zwei Minuten
spéter als normal beendet, sonst hitte die Bombe ein Blutbad angerichtet. Am 5. Mérz
2003 totete eine in der Grenzregion zu Serbien gelegte Mine zwei polnische NATO-Sol-
daten und zwei ihrer Begleiter; kurze Zeit spéter wurden Sprengstoffanschlidge auf die
Bahnlinie Belgrad-Skopje veriibt; eine Gruppe entfiihrte zwei Polizisten und 16ste eine
Polizeiaktion aus, an der sich sdmtliche internationale Organisationen vor Ort beteiligten;
Dorfer in den Bergen wurden von einer anderen Gruppe zur ,,befreiten Zone* erklért, was
ebenfalls eine Polizeiaktion zur Folge hatte.

16 ~ Wihrend des Konflikts 2001 wurde im Dorf Aracinovo bei Skopje mindestens eine Dro-
genfabrik ausgehoben.

17 Ein deutlicher Indikator dafiir ist die stolze Anzahl der illegal aufgestellten Denkmaler,
die wiahrend der letzten Jahre albanischen Helden gewidmet wurden. Hohepunkt dieses
Kulturschaffens diirfte das Denkmal fiir Adem Jashari, den wichtigsten Helden und Mér-
tyrer der kosovarischen UCK, sein, das in den Bergen oberhalb Tetovos einen prominen-
ten Platz einnimmt.

18  In den letzten Jahren ist eine langsame, aber stetige Abwanderung von Mazedoniern vor
allem aus Tetovo festzustellen. Die Neigung zur Riickkehr derjenigen, die die Stadt wih-
rend des Konflikts 2001 als Fliichtlinge verlassen haben, ist ebenfalls sehr gering. Ein
grofier Teil lebt nach wie vor in Sammelunterkiinften in der Hauptstadt Skopje. Es sind oft
falsch gesetzte Signale, welche die Stimmung beeinflussen. So wurden in diesem Jahr am
Nationalfeiertag, dem 2. August, die Stralen von Tetovo nicht mit der mazedonische Fah-
ne beflaggt. Der Eindruck eines Stadtstaates im Staat, fiir den andere Regeln gelten, ist
nicht ganz von der Hand zu weisen.
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riickzufiihren sein, dass fiir die anstehenden Lokalwahlen nach auBlen Einig-
keit demonstriert werden soll.

Wechsel an der Staatsspitze und parteiinterne Konflikte

Am 26. Februar 2004 verungliickte Staatsprasident Boris Trajkovski beim
Absturz der Prasidentenmaschine iiber Bosnien tédlich, ein halbes Jahr vor
Ablauf seiner Amtszeit. Dieser tragische Unfall war nicht nur fiir die Bevol-
kerung ein Schock, sondern auch und vor allem fiir das politische System.
Viele Beobachter sind skeptisch, ob sein Nachfolger Crvenkovski das Poten-
zial hat, die Rolle als moralisch integre Integrationsfigur auszufiillen, was bei
Trajkovski zweifellos der Fall war.

Die Vorbereitungen fiir die im Herbst vorgesehene Présidentschaftswahl wa-
ren noch nicht richtig angelaufen, das Kandidatenkarussell drehte sich noch.
Nun mussten schnelle Entscheidungen getroffen werden. Wahrend dieses
Prozesses ist es anscheinend zu einigen Briichen innerhalb der Regierungs-
partei SDSM gekommen, deren Auswirkungen wohl erst in den kommenden
Monaten wirklich zum Tragen kommen werden. Einer der Indikatoren dafiir
ist die Tatsache, dass der parteilose, jedoch iiber die Liste der SDSM ge-
wihlte Abgeordnete und erfolgreiche Geschdftsmann Trifun Kostovski in
Opposition zu Parteichef Crvenkovski gegangen und gerade dabei ist, seine
eigene Partei zu formieren, fiir die er wohl fiir das Amt des Biirgermeisters
von Skopje kandidieren wird. Bis Februar noch galt er als moglicher Prisi-
dentschaftskandidat fiir das Regierungslager.

Die Wahl" Crvenkovskis zum Prisidenten im April 2004 hatte zur Folge,
dass er seine Amter als Premierminister und Parteichef der SDSM aufgeben
musste. Wéhrend das Amt des Premiers mit dem bis dahin amtierenden In-
nenminister Kostov besetzt wurde, dem eine schnelle und unproblematische
Regierungsbildung gelang, blieb das Amt des Parteichefs unbesetzt. Das
Ergebnis des fiir den 7. November geplanten Referendums iiber die Dezent-
ralisierung wird sich sicherlich auf die Wahl des neuen Parteivorsitzenden
auswirken. Der entsprechende Parteikongress soll dem Vernehmen nach noch
vor Ende des Jahres stattfinden. Diese Frist wird von den moglichen Kandi-
daten genutzt werden, um politisch zu punkten — und was bietet sich dafiir
besser an als die hochpolitisierte Dezentralisierungsdebatte.*

19  Die beiden Wahlgénge am 14. und 28. April 2004 verliefen nicht ganz ohne Zwischen-
falle. Eine umstrittene Entscheidung der staatlichen Wahlkommission, keine Klagen zu-
zulassen, weil sie am Endergebnis nichts gedndert hétten, wird, wenn auch sachlich rich-
tig, von der Opposition als Beleg eines arroganten Machtgehabes der Regierungsparteien
bezeichnet und ist sicherlich als politisch unreif anzusehen.

20  Auch aus den Reihen der SDSM gab es harsche Kritik an der Art und Weise, wie der
Kompromiss in der Dezentralisierungsdebatte zustande kam, zuletzt von Tito Petkovski,
der mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit fiir das Amt des Parteichefs kandi-
dieren wird. Zu dessen Konkurrenten diirften Finanzminister Nikola Popovski, Vizepre-
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Die oppositionelle VMRO-DPMNE hat den Verlust der Macht Ende 2002
schlecht verkraftet. Der langjdhrige Parteichef und ehemalige Premierminis-
ter Ljubco Georgievski gab sein Parteiamt an Nikola Gruevski ab, der sehr
schnell versuchte, die georgievskitreuen Krifte aus dem Machtzentrum zu
entfernen. Der daraus entstandene interne Konflikt eskalierte derartig, dass
die Partei zurzeit kurz vor einer Spaltung steht. Im Juli 2004 griindeten Geor-
gievski nahe stehende Krifte eine neue Partei, die VMRO-Volkspartei. Ein-
ziger Zweck dieser Formation, deren Mitglieder auch gleichzeitig Mitglieder
der ,,Mutterpartei VMRO-DPMNE sind, ist es, Gruevski und seine Gruppe
zu stlirzen. Viele Anzeichen deuten darauf hin, dass Georgievskis Unterstiit-
zung an der Parteibasis und bei der Parteijugend grof} ist, wihrend Gruevski
von der Parteifithrung unterstiitzt wird. Sollte es zu einer Konfrontation der
beiden Gruppen wihrend der Kommunalwahl kommen, wird die SDSM si-
cherlich davon profitieren, der ansonsten ein nicht unbetréchtlicher Teil der
Wahlerschaft davon zu laufen droht. Die Lage wird zusétzlich noch dadurch
verkompliziert, dass Georgievskis einstige engste Verbiindete und Mentorin
Dosta Dimovska mittlerweile eine eigene Partei, die Demokratisch-Republi-
kanische Union Mazedoniens,”' gegriindet hat. Damit erhoht sich die Anzahl
an Parteien, die sich von der VMRO-DPMNE abgespalten haben, auf fiinf.
Die einzige Partei, die sich zuversichtlich gibt, wenngleich sie bei den letzten
beiden Wahlen zu den Verlierern gehorte, ist die albanische DPA. Deren
Parteichef Arbén Xhaferi ist in den letzten anderthalb Jahren immer wieder
mit Forderungen nach einer territorialen Losung der ethnischen Frage an die
Offentlichkeit gegangen und somit auf die Position zuriickgekehrt, die er po-
litisch vor der Regierungsbeteiligung seiner Partei 1998-2002 vertreten hatte.
Auch spart er nicht mit Kritik an der Umsetzung des Ohrider Rahmenab-
kommens und an der Regierungspartei DUI, der er Versagen vorwirft. Ob-
wohl die Albaner Mazedoniens sich aus Griinden, auf die noch einzugehen
ist, als Sieger der Dezentralisierungsdebatte sehen diirften, wird abzuwarten
sein, welcher Grad an Frustration angesichts nicht eingehaltener Wahlver-
sprechen seitens der DUI erreicht ist. Darauf spekuliert die DPA und erwartet
einen Sieg bei den anstehenden Kommunalwahlen.

Schwerpunkte der Arbeit der OSZE-Mission

Die OSZE-Mission hat ihre im Ohrider Rahmenabkommen festgelegten
Schwerpunkte nicht verdndert, sondern lediglich einige Akzente verschoben.
Stark im Vordergrund stand dabei die Arbeit des Polizeikontingents der Mis-
sion, der OSZE-Gruppe fiir Polizeientwicklung (Police Development Unit,
PDU).

mierministerin Radmila Sekerinska, AuBenministerin Ilinka Mitreva und, als wahrschein-
lich aussichtsreichster Kandidat, Verteidigungsminister Vlado Buckovski gehoren.
21 Mazedonisch: Demokratsko Republikanska Unija na Makedonija.
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Nach Beendigung der Riickkehr der Polizei in die ehemaligen Konfliktge-
biete wurde die Ausbildung der Polizeikrifte wieder in den Vordergrund ge-
stellt. Darunter ist zum einen die Weiterfithrung des Ausbildungsprogramms
in der Polizeiakademie in Skopje zu verstehen, bei dem Rekruten aus ethni-
schen Minderheiten (hauptséchlich, aber nicht nur Albaner) zusammen mit
einem Kontingent ethnischer Mazedonier in einem Schnellkurs zu Polizisten
ausgebildet werden, die dann in den ehemaligen Krisengebieten ihren Dienst
antreten. Eine andere Komponente ist eine Reihe von Aus- und Fortbil-
dungsmafinahmen, die der mazedonischen Polizei das Konzept der biirger-
nahen Polizeiarbeit (community based policing) ndher bringen soll.
AuBlerdem finden im Rahmen des Konzepts der so genannten Biirgerbera-
tungsgruppen (citizen advisory groups), die der Vertrauensbildung dienen
sollen, in regelmiBigen Abstinden Diskussionsrunden in den Gemeinden
statt. Sinn und Zweck dieser Diskussionsrunden ist es, die Beteiligung der
Biirger an der Polizeiarbeit zu fordern und z.B. Themen wie Amnestie fiir
chemalige Kédmpfer, Bewegungsfreiheit und Schwerpunkte der Polizeiarbeit
mit aktiver Biirgerbeteiligung zu besprechen. Insbesondere dieses Unterfan-
gen stellt sich als schwierig heraus und es ist nach wie vor nach der kulturel-
len Sensibilitit solcher Aktionen zu fragen. In einem vor allem landlich, d.h.
patriarchalisch und hierarchisch gepragten Umfeld Diskussionsgruppen die-
ser Art einzufiihren, in denen Biirger, Lokalverwaltung und Polizei zusam-
mensitzen und iiber Prioritdten diskutieren sollen, mutet zumindest gewagt
an. Es wire sicherlich interessant, in einer Studie die Effizienz solcher so-
ziologischer Experimente zu untersuchen. Sicher ist, dass die Polizei einem
Demokratisierungsprozess unterworfen und auch mehr Biirgerbeteiligung
erreicht werden muss. Allerdings wére in einer Region, die jahrzehntelange
Erfahrungen mit kommunistischer Pseudobeteiligung ihrer Biirger gemacht
hat und in der die Abhaltung inhaltsloser Treffen zum eingeiibten Ritual ge-
horte, eine etwas differenziertere Herangehensweise wiinschenswert. Zudem
ist die Politisierung der Gesellschaft noch immer so dominant, dass die
Uberlagerung solcher Diskussionen durch politische Interessengruppen zu-
mindest eine Gefahr darstellt.

Die ersten dieser Gruppen wurden im Laufe des Sommers 2004 in lokale
Verantwortung iibergeben, d.h. die OSZE zieht sich aus dem Prozess zuriick.
Ob hier ein nachhaltiges Kommunikationsmodell etabliert wurde, wird sich
in Zukunft zeigen.

Mit der seit dem 15. Dezember 2003 in Mazedonien operierenden Polizei-
mission der EU, Proxima, stellt sich zudem die Frage, ob die Aufrechterhal-
tung eines Polizeikontingents in der OSZE-Mission noch sinnvoll ist oder ob
sie nicht noch weiter zur ohnehin im Land herrschenden Verwirrung iiber
Aufgaben und Mandate der verschiedenen internationalen Organisationen
beitragt.

Im Bereich Rechtsstaatlichkeit und Justiz wurden einige Programme zur Un-
terstiitzung der Reformen eingefiihrt. Unter den Institutionen, denen sich die

123



OSZE — und das nicht nur in Mazedonien — widmet, nimmt das Biiro des
Ombudsmanns eine zentrale Rolle ein. Entsprechend den Bestimmungen des
Rahmenabkommens soll diese Institution gestdrkt werden, was nur mit zu-
sitzlicher Hilfe in Form von Ausbildungsprogrammen geht. Die Einrichtung
von sechs Regionalbiiros wurde von der OSZE begleitet.

Ein weiterer Schwerpunkt der Unterstiitzung durch die OSZE-Mission ist die
Modernisierung des Gerichtswesens in Richtung einer biirgernahen Justiz mit
dem Ziel, Kommunikation und Transparenz der Gerichte zu verbessern. Dazu
gehort Prozessbeobachtung ebenso wie die Verbesserung der Rechtsberatung
in entlegenen Gebieten sowie die Unterstiitzung nichtstaatlicher Organisatio-
nen, die auf diesem Gebiet aktiv sind.

Ein in Mazedonien besonders wichtiges Thema ist die Bekdmpfung des Frau-
enhandels. Das Land ist nicht nur Transitland, sondern auch Markt fir
Zwangsprostitution. Verquickungen von Politik und Staatsapparat mit Hand-
lerringen sowie die Tabuisierung des Themas Prostitution im Allgemeinen
haben es diesem Geschift in der Vergangenheit leicht gemacht, sich zu etab-
lieren. Schon vor dem Konflikt im Jahr 2001 hatte die Mission erste Schritte
unternommen, die jetzt ausgeweitet werden konnten, vor allem, weil die Re-
gierung eine staatliche Kommission eingerichtet hat. Wie auch andernorts
kann die OSZE hier mit Ausbildungsprogrammen fiir die staatlichen Akteure
und fiir die entsprechenden nichtstaatlichen Organisationen einiges erreichen.
Zwei weitere zentrale Problembereiche der mazedonischen Politik und Ge-
sellschaft standen in den letzten Jahren im Zentrum der Arbeit der OSZE: die
Krise des Erziehungswesens und die Dezentralisierung. Die Mission hat un-
terschiedliche, zum Teil erfolgreiche Initiativen unternommen. Dennoch
blieb auch hier ein starkeres politisches Engagement auf der Strecke.

Die Krise des Erziehungswesens

Der Konflikt im Jahr 2001 brachte eine dramatische Verschlechterung der
ohnehin desolaten Lage in Teilen des Erziehungswesens mit sich. Zuerst in
zwei Stidten, Kumanovo und Tetovo, spiter auch in verschiedenen landli-
chen Gegenden, trennten sich ,,gemischte“22 Schulen, wobei der eine Teil,
entweder der albanische oder der mazedonische, in andere Gebdude zog.
Beide Seiten beriefen sich auf Sicherheitsprobleme. Ausloser waren Zwi-
schenfille, bei denen entweder Lehrer oder Schiiler korperlich angegriffen
wurden.

Es ist bisher nicht gelungen, diese Schulen wieder zusammenzubringen. Die
Griinde sind vielféltig und haben nur zum Teil mit dem Erziehungswesen zu
tun. Tatséchlich konnten beide Seiten gut mit der Trennung leben, die jeweils

22 Schulen in Mazedonien sind nicht wirklich gemischt. Mazedonisch- und albanischspra-
chige parallele Strange teilen sich ein Schulgebédude, meistens wird im Schichtsystem un-
terrichtet. Kontakte zwischen den Schiilern kommen nur beim Schichtwechsel vor.
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verbliebene ,,Hilfte* hat schlieBlich ein ganzes Schulgebdude zur alleinigen
Verfligung. Was allerdings dahintersteckt, ist der Versuch, eine ethnische
Teilung der entsprechenden Orte iiber das Schulsystem zu vollzichen. Gefor-
dert wird dieser Trend von radikalen Gruppen, denen es leicht fallt, Eltern
und Lehrer zu manipulieren; vor allem den Eltern ist die Sicherheit ihrer
Kinder oberstes Gebot.

Weder das Erziehungsministerium noch andere Akteure, die OSZE-Mission
eingeschlossen, haben bislang eine Losung fiir das Problem gefunden. Grund
ist, dass immer neue Forderungen erhoben werden, sobald sich eine Losung
abzeichnet. Ein anderer Grund, vor allem in der Region um Tetovo, ist die
Personalunion von radikalen und kriminellen Elementen. Nur eine Situation
der maximalen Unsicherheit schafft eine Atmosphére, in der solche Personen
als Retter in der Not erscheinen. Ein dritter, nicht zu unterschéatzender Grund
sind politische Rivalititen. Mit der Aufrechterhaltung dieser Situation wird
der Regierung und den entsprechenden Parteien ihr Scheitern dauerhaft vor
Augen gehalten, was zur Schwichung der Fithrungspersonlichkeiten und zur
Stiarkung lokaler Rebellen beitragen soll. Dieses Phdnomen gibt es sowohl
innerhalb der SDSM als auch innerhalb der DUI, von der politischen Oppo-
sition ganz zu schweigen. Die wirklichen Verlierer bei diesem zynischen
Spiel sind die Schiiler. Unterricht wird seit 2001 zum Teil im Ausnahmezu-
stand durchgefiihrt, mit gekiirzten Unterrichtsstunden und reduziertem Lehr-
plan. Der Qualitdtsverfall macht sich jetzt schon stark bemerkbar; Kinder aus
diesen Gegenden werden auf lingere Sicht benachteiligt sein.

Bislang gab es in Mazedonien keinen ernsthaften Versuch, mazedonische und
albanische Schiiler gemeinsam am Unterricht teilnehmen zu lassen. Nur
wenn die ethnische Barriere durchbrochen werden kann und neue Konzepte
entwickelt werden, kann die Entwicklung zur vélligen Segregation im Erzie-
hungswesen gestoppt werden. Hier sind das Erziehungsministerium und die
Universitdten gefragt.

Ein anderes Problem ist der Beschluss der Regierung zur Griindung einer
neuen, staatlichen Universitit mit Albanisch als Unterrichtssprache im Herbst
2004 in Tetovo. Was sich vordergriindig wie ein Schritt in die richtige Rich-
tung anhdren mag, hat allerdings seine Tiicken. Zum einen gibt es in Tetovo
schon die von der OSZE mitgetragene, 2001 gegriindete private Siidosteu-
ropa-Universitit (SEEU),” die sich zu einem in der gesamten Region
einzigartigen Erfolgsmodell entwickelt hat. Zum anderen gibt es dort die
nicht anerkannte , Tetovo-Universitdt® (TU), zu deren Leitung politische
Hitzkopfe gehdren und die mittlerweile eng mit kriminellen Strukturen in

23 Zur SEEU siehe auch Max van der Stoel, Die Siidosteuropa-Universitét in Mazedonien,
in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2002, Baden-Baden 2002, S. 203-207.

24 Eine der spektakuldrsten Aktionen des vergangenen Jahres war die illegale Besetzung des
Gebiudes einer Tabakfabrik in Tetovo und seine Umwandlung in Raume fiir die ,,Tetovo-
Universitdt”. Der Drahtzieher der Aktion, Izahir Samiu, ist der mutmaf3liche Hintermann
der meisten gewalttitigen Enteignungen von Geschéftsraumen in Tetovo. Er geniefit zur
Zeit aus gesundheitlichen Griinden Haftverschonung.
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Tetovo verzahnt ist. Die Regierung hat wiederholt versichert, dass es sich bei
der Neugriindung nicht um eine Anerkennung der ,,TU“ durch die Hintertiir
handele. Wenn die Regierung ihre Pléne allerdings umsetzt, wird Tetovo,
eine Stadt von knapp 100.000 Einwohnern, drei Universitdten besitzen, die
sich gegenseitig das Wasser abgraben werden, anstatt zu kooperieren. Das
akademische Potenzial reicht gar nicht aus, um in drei Institutionen eine an-
gemessene Lehre in albanischer Sprache zu gewihrleisten, zumal die Fakul-
titen der neuen Universitidt zum Teil eine Duplizierung schon in der SEEU
existierender Fakultdten sind. Viel sinnvoller wire es gewesen, wenn der
Staat sein Interesse an der mehrsprachigen SEEU durch Mitfinanzierung oder
gar Umwandlung in eine staatliche Universitit bekundet hédtte. Die jetzige
Situation wird nur weitere Verwirrung stiften und das Erziehungswesen wird
weiterhin als Geisel der Politik behandelt werden. Die Verlierer sind auch
hier die Jugendlichen, in diesem Fall die ethnisch albanischen. In Verbindung
mit einem Gymnasialsystem, dessen Qualitdt aus vielen verschiedenen Griin-
den ebenfalls nicht sehr hoch ist, wird hier von staatlicher Seite zukiinftiges
Konfliktpotenzial geschaffen.

Der bulgarische Vorsitz der OSZE hat das Problem der Erziehung zur Prio-
ritdt der Mission fiir das Jahr 2004 erklért. Im Gegensatz zu vergangenen Jah-
ren ist bislang jedoch wenig geschehen, was diese Absicht mit Taten unter-
mauern konnte. Gerade in diesem Bereich konnte die OSZE stirker politi-
sches Gewicht zum Tragen bringen, statt auf Anderungen von unten zu hof-
fen und allein diese zu unterstiitzen. So wichtig die Entwicklung der Zivilge-
sellschaft in diesem Bereich auch ist, hier sind schnelle Losungen gefordert.

Die Dezentralisierungsdebatte

Das Thema des Jahres 2004 schlechthin ist die letzte groe Hiirde, die es auf
dem Weg der Umsetzung des Ohrider Rahmenabkommens zu nehmen gilt:
die Reform der lokalen Selbstverwaltung. Dabei geht es erstens darum, die
Anzahl der Gemeinden von derzeit 123 auf — laut Gesetzesvorschlag — 80 zu
reduzieren. Zweitens soll den neuen Gemeinden eine Anzahl an Kompeten-
zen zugestanden werden, unter anderem in den Bereichen Erziehung und Ge-
sundheitswesen. Drittens muss die Finanzierung dieser Vorhaben sicherge-
stellt werden. Und viertens — und das ist der umstrittenste Punkt — wird es
darum gehen, ob die Aufteilung der Gemeinden nach ethnischen oder nach
objektiven, von den Gegebenheiten diktierten Kriterien geschieht. Im Hinter-
grund stehen das Bestreben der Albaner nach mehr Autonomie einerseits und
die Angst der Mazedonier vor einer Foderalisierung und letztlich Spaltung
des Landes andererseits.

Zum Gesetzespaket gehoren vier Gesetze, nach deren Verabschiedung eine
lange Reihe weiterer Gesetze und Durchfithrungsbestimmungen zu &ndern
bzw. zu schaffen sein werden. Das erste Gesetz, das die Kompetenzen der
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neu entstehenden Gemeinden regelt, wurde im Frithjahr 2004 verabschiedet.
Die anderen drei Gesetze, namlich das Finanzierungsgesetz, das Gesetz iiber
die territoriale Neugliederung der Gemeinden und das Gesetz {iber die Haupt-
stadt Skopje, wurden im Sommer nach einer hitzigen Debatte mit Regie-
rungsmehrheit verabschiedet.

In einer beispielhaften Ubung missgliickter Kabinettspolitik verhandelten die
Regierungspartner monatelang iiber die territoriale Aufteilung, bis ein Kom-
promiss Offentlich bekannt gegeben wurde. Nach diesem wird die Hauptstadt
Skopje durch die Eingemeindung zweier Dorfer einen albanischen Bevdlke-
rungsanteil von knapp iiber 20 Prozent erreichen, was laut Rahmenabkom-
men bedeutet, dass Albanisch zweite Amtssprache in der Stadt wird. Gleich-
zeitig wird im Stidwesten des Landes, in Struga, eine weitere mehrheitlich
albanische Gemeinde geschaffen. Uber die dritte von den Albanern gefor-
derte Gemeinde, Kicevo, soll spiter verhandelt werden. Die Verhandlungen
wurden von Protesten begleitet und im Juli eskalierte die Situation in Struga,
wo Minister der SDSM im ortlichen Parteibiiro angegriffen wurden. Gegen
die angestrebten Reformen hat sich eine breite Koalition mit reger Beteili-
gung der Zivilgesellschaft gebildet. Viele mazedonische Gemeinden haben
sich in Referenden gegen das Reformpaket ausgesprochen. Eine Unterschrif-
tenaktion hat eine weit liber die geforderte Mindestzahl hinaus gehende Zahl
an Unterschriften sichern koénnen und fiir den 7. November wurde ein lan-
desweites Referendum angesetzt. Im Falle eines Erfolges wiirde nicht nur das
gesamte Gesetzespaket gekippt werden, Premier Kostov hat fiir diesen Fall
auch seinen Riicktritt angekiindigt. Wegen des Referendums wurden die
Kommunalwahlen auf das Friihjahr 2005 verschoben. Allerdings ist auch die-
ser Termin schon wieder umstritten, da Unklarheit dariiber besteht, nach wel-
chen Gesetzen dann gewéhlt wird.

Bei der gesamten Debatte ist der Eindruck nicht von der Hand zu weisen,
dass in einigen Féllen letztlich doch nach ethnischen Kriterien gehandelt
wird, um den politischen Appetit der einen oder der anderen Seite zu beftie-
digen. Letztlich hat sich gezeigt, dass das Fehlen sowohl einer Informations-
kampagne als auch einer breit angelegten offentlichen Debatte iiber die In-
halte des Reformvorhabens sowie ernsthafte Méngel bei deren Vermittlung
das Aufkommen einer vorhersehbaren Opposition begiinstigt und gestérkt
haben. Aus fritheren Fehlern, z.B. bei der Vermittlung der Inhalte des Ohrider
Rahmenabkommens, hat die Regierung nichts gelernt.

Zum anderen sind Unstimmigkeiten im Reformpaket sicherlich auch auf
mangelnde Koordination zuriickzufiihren. Das Ministerium fiir lokale Selbst-
verwaltung, ohnehin eines der kleinsten Ministerien, wurde mit dieser Auf-
gabe allein gelassen und hat es nicht geschafft, die Arbeit vieler Institutionen
und ausléndischer Experten so zu koordinieren, dass sowohl fiir die Politik
als auch fiir die Offentlichkeit ein klares Bild dessen entstehen konnte, was
die Reform beinhalten soll.
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Die OSZE-Mission, fiir die die Dezentralisierung schon lange vor dem Kon-
flikt 2001 ein zentrales Thema war, hat in den vergangenen Jahren versucht,
durch Pilotprojekte und Gespriache die Dimension dieser Reform zu be-
leuchten und den Entscheidungstragern nahe zu bringen. Gleichzeitig wurde
versucht, die Betroffenen starker zu beteiligen, z.B. indem Biirgermeister en-
ger in den Beratungsprozess eingebunden wurden. Ausbildungsprogramme
fiir die Lokalverwaltung und die Erstellung entsprechender Materialien geho-
ren ebenfalls zu den Aktivitdten der Mission, genau wie der Erfahrungsaus-
tausch mit anderen Lindern, in denen es eine weitgehende Dezentralisierung
gibt, wie z.B. Norwegen oder die Bundesrepublik Deutschland. Der Ansatz
ist, dass zum einen die Zusammenarbeit und die Kommunikation innerhalb
der Gemeindeverwaltungen gestdrkt werden miissen, zum anderen aber auch
die Zusammenarbeit zwischen Gemeinden — ein Novum in Mazedonien —
eine Voraussetzung erfolgreicher Kommunalpolitik ist. Wenn auch viele die-
ser Projekte mit Begeisterung aufgenommen wurden, so hiangt ihr Erfolg oder
ihr Scheitern letztlich doch von den groBlen politischen Entscheidungen ab.
Auch hier hitte die OSZE auf hochster Ebene politischer agieren miissen,
zumal sich die anderen internationalen Organisationen wie z.B. die EU wéh-
rend der Debatte und der Verhandlungen erstaunlich passiv verhalten und auf
Lippenbekenntnisse zugunsten einer erfolgreichen Dezentralisierung be-
schriankt haben.

Fazit

Mazedonien hat angesichts der Ausgangslage im Jahr 2001 unbestreitbar Er-
folge bei der Umsetzung des Ohrider Rahmenabkommens vorzuweisen. Ei-
nes seiner wichtigsten Elemente jedoch, das auch fiir die weitere Stabilitdt
des Landes von entscheidender Bedeutung sein wird, ndmlich die Dezentrali-
sierung, ist noch in vollem Gange und ein Erfolg ist noch lange nicht sicher.
Zusitzlich zu der tiefen Wirtschaftskrise gibt es eine Vertrauenskrise gegen-
iiber dem politischen Establishment, die zu weiteren Erschiitterungen fiihren
kann. Die mafigeblichen Parteien befinden sich im Umbruch bzw. sind von
internen Machtkdmpfen gekennzeichnet. Daher ist das Konfliktpotenzial fiir
die anstehenden Kommunalwahlen nicht zu unterschétzen.

Die am 22. Mirz erfolgte Bewerbung um den Kandidatenstatus fiir den EU-
Beitritt ist sicherlich ein wichtiger Schritt, wenn er auch von vielen Kritikern
als verfriiht angesehen wird. Das kontinuierliche Engagement der EU kann
jedoch einen stabilisierenden Faktor darstellen, wenn es von der Einsicht ge-
leitet ist, dass Mazedonien die vor ihm liegenden Herausforderungen nicht
alleine bewdéltigen kann. Sollte Mazedonien 2005 den Kandidatenstatus er-
halten, kdnnte es dadurch auch aus der ebenfalls anstehenden und potenziell
konfliktreichen Debatte um den Status des Kosovo herausgehalten werden,
was zu einer weiteren Stabilisierung beitragen wiirde.
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Das Land schlittert allerdings zurzeit ob der denkbar schlecht gehandhabten
Dezentralisierungsdebatte in eine politische Krise, die tiefer sein konnte als
die meisten internationalen Vertreter vor Ort es wahrhaben wollen. Deren
entschiedenes 6ffentliches Eintreten gegen das Referendum mit dem schein-
heiligen Argument, eine verspitete Dezentralisierung wiirde die Umsetzung
des Ohrider Rahmenabkommens in Frage stellen und die europiische Integra-
tion Mazedoniens gefihrden, scheint nach hinten losgegangen zu sein und
eine Trotzreaktion ausgeldst zu haben. Neueste Umfragen zeigen eine Mehr-
heit fiir das Referendum an. Eine erste albanische bewaffnete Gruppe ist
schon in einem Dorf nahe Skopje aufgetaucht,” die Regierung wackelt, Al-
ternativen sind kaum vorhanden. Alle Anzeichen der Krise sind gegeben, Re-
zepte hingegen einmal mehr nicht. Die auf Stabilisierung ausgerichtete Poli-
tik der internationalen Gemeinschaft miisste dringend zumindest kurzzeitig
wieder auf Krisenpravention umschwenken.

Angesichts der hitzigen Dezentralisierungsdebatte wére es auch ratsam, dem
Druck der DUI nicht nachzugeben und die beiden heilen Eisen, ndmlich eine
neue Flagge und ein Wappen sowie das Gesetz {iber den offiziellen Gebrauch
von Sprachen, erst einmal ruhen zu lassen.

Was die Rolle der OSZE-Mission betrifft, so ist festzuhalten, dass sie auf ei-
nigen Gebieten wie Dezentralisierung, Justizreform und Menschenrechte
durchaus erfolgreich handelt, und das schon seit geraumer Zeit. Hier wird die
OSZE als Expertenorganisation geschitzt und als Partner angesehen, der sich
fiir die Belange der Menschen einsetzt. Der Bereich, der das meiste Personal
und die meisten Ressourcen bindet, bleibt die Polizeientwicklungsgruppe.
Hier muss allerdings gefragt werden, ob in Abstimmung mit der EU nicht
eine sinnvollere Losung gefunden werden kann, die eine Duplizierung ver-
meidet.

Es wire ebenfalls wiinschenswert, dass die OSZE wieder politischer agiert,
vor allem dort, wo sie etwas zu bieten hat, ndmlich die Unterstiitzung durch
ihre Institutionen, wie den Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten
oder das BDIMR.

Weiterhin wire es wiinschenswert, dass die OSZE das Scheitern einiger Vor-
haben eingesteht. So war z.B. das Unterfangen, das staatliche Fernsehen in
ein offentlich-rechtliches umzuwandeln, das nicht unter direkter Regierungs-
kontrolle steht, nicht nur kostspielig, sondern muss auch als gescheitert be-
zeichnet werden. Die Schuld daran liegt am wenigsten bei der OSZE-Mis-
sion, sondern ist eher in dem Unwillen der Regierung zu suchen, die Kon-
trolle liber diesen wichtigen Machtfaktor aus der Hand zu geben. Die Fortset-
zung der derzeitigen Programme ist nur sehr begrenzt sinnvoll. Sie dienen
zwar der technischen Ausbildung des Personals, erreichen aber das gesetzte
Reformziel nicht.

Als letzter Punkt wére noch die Personaldecke der Mission zu erwdhnen. Es
ist nicht einzusehen, warum die Mission seit 2002 unverdndert eine Stirke

25  Vgl. Vreme, 29. Oktober 2004, von der OSZE am selben Tag berichtet.
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von etwa 140 internationalen Angestellten und 250 Ortskriften aufweist.
Diese Zahl muss schon allein aus Griinden der Glaubwiirdigkeit reduziert
werden. Dabei sei vor Tendenzen, die beiden Feldbiiros in Kumanovo und
Tetovo zu schliefen, eindringlich gewarnt. Die Ende 2004 zu erwartenden
Schwierigkeiten bei der Umsetzung der Dezentralisierungsbestimmungen
rechtfertigen nicht nur eine Présenz vor Ort, sondern lassen sie unabdingbar
erscheinen. Es wére nur hilfreich, entsprechend geschultes und erfahrenes
Personal in diese Gebiete zu entsenden.
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Maurizio Massari

Die OSZE-Mission in Serbien und Montenegro

Herausforderung flr die Rechtsstaatlichkeit

Die Ermordung des serbischen Ministerprasidenten Zoran Djindji¢ im Mairz
2003 versinnbildlicht geradezu die Probleme des demokratischen Ubergangs
in Serbien.

Ein weiteres tragisches Ereignis, das Serbien erschiitterte, war der Gewalt-
ausbruch im Kosovo im Mérz 2004. Trotz der Zuriickhaltung, die die serbi-
sche Regierung an den Tag legte, sprangen die Gewalttitigkeiten auf die
Stidte Belgrad, Nis und Novi Sad iiber.

Beide Ereignisse haben gezeigt, wie zerbrechlich die regionale Stabilitdt noch
immer ist und wie notwendig es ist, dass die internationale Gemeinschaft den
Kampf gegen die organisierte Kriminalitit, die Unterstiitzung demokratischer
Reformen und den Dialog mit allen Bevolkerungsgruppen intensiviert.

Diese Herausforderungen erkannten sowohl der niederldndische OSZE-Vor-
sitz des Jahres 2003 als auch der bulgarische des Jahres 2004. Sie legten den
Schwerpunkt daher auf die Starkung derjenigen Institutionen, die sich mit der
Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit und der Korruption, der Grenzsi-
cherung und dem Kampf gegen den Terrorismus befassen.

Vor der Ermordung des serbischen Ministerpriasidenten hatten die politischen
Fiihrer Serbiens und Montenegros in einer wichtigen politischen Frage ent-
scheidende Fortschritte erzielt: der verfassungsrechtlichen Beziehung zwi-
schen Serbien und Montenegro. Am 4. Februar 2003 hatte die Nationalver-
sammlung der Bundesrepublik Jugoslawien (BRJ) die Verfassungscharta der
Staatenunion Serbien und Montenegro verabschiedet. Die Beziehungen zwi-
schen den beiden Teilrepubliken Serbien und Montenegro erhielten damit ein
neues politisches Fundament. Die ,,0SZE-Mission in der Bundesrepublik Ju-
goslawien wurde vom Stiandigen Rat der OSZE in Wien dementsprechend in
,»OSZE-Mission in Serbien und Montenegro* umbenannt.

In den vergangenen drei Jahren hat die Mission eng mit der Regierung zu-
sammengearbeitet und diese bei der Ausarbeitung oder Formulierung von
Gesetzen und beim Institutionenaufbau beraten oder auch eigene Vorschldge
dazu gemacht. Die Mission arbeitet partnerschaftlich mit den Regierungen
und Institutionen beider Teilrepubliken zusammen. Sie konzentriert sich auf
den Ausbau bestehender Institutionen und die Einfithrung von Gesetzen und
Verfahren nach internationalen Standards sowie deren Umsetzung. Die Akti-
vitidten der Mission erstrecken sich auch auf nichtstaatliche Organisationen
(NGOs), die Zivilgesellschaft, Lokalverwaltungen und die Jugend. Die Mis-
sion hat sich von Beginn an stets darum bemiiht, in Ubereinstimmung mit ih-
rem Mandat Hilfestellung zu leisten und Fachwissen zur Verfligung zu stel-
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len; dabei ist es ihr gelungen Regierungsvertreter, NGOs und andere interes-
sierte Parteien an einem Tisch zusammenzubringen, um gemeinsame Projekte
und Planungen zu erértern und zu vereinbaren.

Auf folgenden Gebieten erbringt die Mission Leistungen, die die Arbeit ihrer
verschiedenen Partner wirksam ergénzen: Justiz- und Polizeireform, Aus-
und Weiterbildung leitender Verwaltungsbeamter auf zentraler und lokaler
Ebene, Stirkung der parlamentarischen Dimension, Unterstiitzung bei der
Schaffung einer nationalen Ombudsmanninstitution (,,Volksanwalt*), Unter-
stiitzung fiir Programme, mit denen die Regierung gegen die Diskriminierung
gefdhrdeter Gruppen, u.a. Minderheiten, vorgehen will, Kampf gegen den
Menschenhandel, Herstellung von Transparenz in den Medien und Umge-
staltung des nationalen Rundfunk- und Fernsehsenders, Einrichtung eines
Umweltministeriums und Ausarbeitung einer Umweltgesetzgebung sowie
Unterstiitzung der Staatenunion Serbien und Montenegro bei der Erfiillung
ihrer Verpflichtungen im Bereich der vertrauens- und sicherheitsbildenden
MaBnahmen (VSBM).

Die Mission hat — wie andere in der Region auch — ebenfalls die Aufgabe,
den Amtierenden Vorsitzenden der OSZE, den OSZE-Generalsekretir und
den Stindigen Rat iiber die politische Situation und die Entwicklungen in
Serbien und Montenegro, insbesondere wenn sie die Stabilitdt des Landes be-
treffen oder mit Wahlen und Wahlbeobachtung zusammenhangen, sowie all-
gemein iiber die Umsetzung ihres Mandats auf dem Laufenden zu halten und
zu beraten.

Allgemeiner Uberblick

Der Mord an Ministerprésident Djindji¢ durch Unbekannte beim Verlassen
seines Biiros in der Belgrader Innenstadt erschiitterte das politische Estab-
lishment Serbien und Montenegros. Sofort wurde der Notstand ausgerufen,
der 42 Tage andauerte und zu Hunderten von Verhaftungen fiihrte. Die Mis-
sion beobachtete die Lage sorgfiltig und mahnte die Regierung, grundle-
gende Menschenrechte zu achten. Derzeit stehen sechs Méanner vor Gericht,
darunter auch ehemalige Angehdrige einer Spezialeinheit der Polizei.

Die OSZE und ihre Partner verdienen Anerkennung fiir die beiden vergange-
nen schwierigen Jahre. Die Ermordung des serbischen Ministerpriasidenten
hat nicht zum Zusammenbruch der demokratischen Transformation gefiihrt.
Die Vorfille in Kosovo haben nicht zu einem Wiederaufflammen der Gewalt
in Siidserbien gefiihrt; den dortigen albanischen und serbischen Gemein-
schaften ist es vielmehr gelungen, einen Zustand der friedlichen Koexistenz
aufrechtzuerhalten. Trotz des Regierungswechsels werden Reformen durch-
gefiihrt und die Arbeit der Mission geht weiter.

Der Mord kam noch zu den zahlreichen Problemen hinzu, die das Land oh-
nehin schon zu bewiltigen hat. Diese hidngen sowohl mit der Staatsfithrung
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selbst als auch mit dem regionalen politischen Kontext zusammen. Zu ihnen
gehdren die wirtschaftliche Lage, die Aufrechterhaltung der o6ffentlichen
Ordnung, einschlieBlich der Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt und
der Korruption, sowie die Lage in Stidserbien und im Kosovo.

In Serbien selbst wurden die Reformbemiihungen von in der Offentlichkeit
viel beachteten Korruptionsskandalen und wachsender 6ffentlicher Opposi-
tion aufgrund des sich verschlechternder Lebensstandards iiberschattet.
Interne Meinungsverschiedenheiten {iber den Kurs der Politik und iiber Per-
sonalfragen innerhalb der Koalition der regierenden demokratischen Parteien
fiihrten schlieBlich im Herbst 2003 zum Auseinanderbrechen der Regierung.
Im Dezember 2003 fanden Neuwahlen zum Parlament statt.

Die Unzufriedenheit der Wahler mit den demokratischen Parteien spiegelte
sich in den Wahlergebnissen wider, nach denen die Serbische Radikale Partei
die meisten Sitze im Parlament erobern konnte. Die demokratischen Parteien
erhielten 65 Prozent der abgegebenen Stimmen, sind untereinander aber
weiterhin tief zerstritten. Zwar wurde im Februar 2004 eine Minderheitenre-
gierung unter Vojislav Kostunica gebildet, diese ist jedoch auf die still-
schweigende parlamentarische Unterstiitzung der Sozialistischen Partei Slo-
bodan Milosevi¢s angewiesen. Mit dem Sieg des Fiihrers der Demokratischen
Partei, Boris Tadic, iiber seinen Herausforderer von der Radikalen Partei im
zweiten Wahlgang zu den Préisidentschaftswahlen am 27. Juni erhielten die
demokratischen proeuropdischen Krifte Auftrieb. Die Ergebnisse der Kom-
munalwahlen vom September zeigten jedoch, dass die nationalistischen anti-
europdisch eingestellten politischen Krifte noch immer einen méchtigen
Faktor in der serbischen Politik darstellen.

Auch die Entwicklungen im Kosovo blieben nicht folgenlos. Die heftigen
Gewaltausbriiche in der Provinz im Mérz 2004 fiihrten zu einer Verhdrtung
der Positionen in der serbischen Politik. Es kam zu mehreren Demonstratio-
nen, in deren Verlauf jugendliche Randalierer Moscheen in Ni§ und Belgrad
in Brand steckten. Sporadisch beherrscht auch die Frage nach dem zukiinfti-
gen Status des Kosovo die Diskussion in den politischen Parteien Serbiens.
Weitgehende Einigkeit herrscht zwischen allen serbischen Parteien iiber die
Dezentralisierung des Kosovo. Die Parlamente Serbiens und der Staaten-
union haben einstimmig einen Plan zur Dezentralisierung des Kosovo ange-
nommen. Trotz dieser schwierigen politischen Rahmenbedingungen versucht
die neue Regierung, auf allen Ebenen anspruchsvolle Reformvorhaben durch-
zufiihren, vor allem im Bereich der Justiz.

Rechtsstaatlichkeit
In den vergangenen zwei Jahren wurde der Kampf gegen die organisierte
Kriminalitét verstdrkt. Viele der Reformen haben sich aulerdem auf die Fra-

ge der angeklagten Kriegsverbrecher und den Kampf gegen die Korruption
ausgewirkt.
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Mit dem Gesetz iiber die Organisation und Zustindigkeit von Regierungs-
stellen zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt wurden mehrere Spe-
zialeinrichtungen zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitét geschaffen.
Dabei handelt es sich um eine Sonderstaatsanwaltschaft, eine Spezialeinheit
mit Polizeibefugnissen, die im Auftrag der Sonderstaatsanwaltschaft titig
wird, eine Sonderkammer des Belgrader Gerichtshofs und eine spezielle
Haftanstalt.

Mehrere Tausend Personen, denen eine Beteiligung am organisierten Verbre-
chen vorgeworfen wird, wurden verhaftet. Der Sonderstaatsanwalt hat inzwi-
schen nach entsprechenden Ermittlungen gegen etliche von ihnen Anklage
erhoben. Die ersten Gerichtsverfahren gegen die organisierte Kriminalitét ha-
ben inzwischen begonnen, darunter auch der Prozess gegen die mutmaBli-
chen Morder von Ministerprisident Djindjic.

Die Mission hat die Federfiihrung bei der Koordination eines Zeugenschutz-
programms libernommen, wozu auch die Ausarbeitung entsprechender Ge-
setze und Hilfestellung in der Implementierungsphase gehdren. Dadurch wird
es moglich, in allen wichtigen Gerichtsverfahren Beweise aus erster Hand zu
prasentieren. Die Mission beobachtet die Prozesse genau und priift, ob die
Justiz internationale Standards einhlt.

Eine unabhéngige Justiz ist fiir die laufenden Reformen unabdingbar. Die ser-
bische Regierung hat eine Reihe von Reformen verabschiedet, die den Hohen
Justizrat, der fiir die Ernennung von Richtern zustindig ist, gestirkt haben.
Die ersten Stellen werden demnéchst besetzt. Dies ist ein erstes Anzeichen
dafiir, dass kiinftig direkte politische Einmischung vermieden werden kann.
Im Juli 2003 verabschiedete das serbische Parlament das Gesetz iiber Kriegs-
verbrechen, das besondere Justiz- und Polizeibehérden zur Verfolgung von
Kriegsverbrechen vorsieht. Die OSZE-Mission stellte {iber den internationa-
len Dachverband der Anwaltskammern (International Bar Association, IBA)
ein internationales Expertenteam auf, das zusammen mit Vertretern des Euro-
parats substanzielle Anderungsvorschlige zum urspriinglichen Entwurf des
serbischen Justizministeriums vorlegte. Die meisten der Vorschlige wurden
in das Gesetz aufgenommen. Es bleibt dennoch viel zu tun, nicht nur in Be-
zug auf ein wirksames Zeugenschutzprogramm, sondern auch zur Stirkung
der Staatsanwaltschaft, damit die Verfahren internationalen Standards ent-
sprechen.

Grundsitzlich bleibt die Zusammenarbeit mit dem Internationalen Straftribu-
nal fiir das ehemalige Jugoslawien (ICTY) hinter den Erwartungen zuriick.
Die Auslieferung mehrerer prominenter Angeklagter ist immer noch ein &u-
Berst heikles politisches Thema.

Sowohl in Serbien als auch in Montenegro gibt es weiterhin Militdrgerichte,
was nicht nur gegen die Verfassung der Staatenunion verstdft, sondern auch
der Stirkung der Rechtsstaatlichkeit im Wege steht.
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Am 21. Mai 2004 hat die Mission ein Memorandum of Understanding mit
dem serbischen Justizministerium unterzeichnet, das den Rahmen fiir die
weitere Zusammenarbeit zwischen OSZE-Mission und Ministerium festlegt.

Rechtsreform

Die Rechtsreform hat zwar in den letzten drei Jahren viele Fortschritte ge-
macht, es ist jedoch auch in diesem Bereich noch viel zu tun.

Dies gilt insbesondere fiir die Verabschiedung der neuen Verfassungen ge-
mif dem Rahmeniibereinkommen fiir Serbien und Montenegro, das unter
Vermittlung der Europdischen Union zustande gekommen war und im Feb-
ruar 2003 von den beiden Republiken angenommen wurde. Serbien bereitet
derzeit einen Verfassungsentwurf vor und hofft, diesen bis Ende 2004 verab-
schieden zu konnen. Andere reformbediirftige Bereiche sind das Informati-
onsgesetz sowie Gesetze und Verordnungen in Zusammenhang mit der de-
mokratischen Kontrolle der Streitkriafte und des Sicherheitssektors. Beide
Republiken haben neue Rundfunk- und Fernsehgesetzte erlassen, deren Imp-
lementierung allerdings mit zahlreichen Verfahrensproblemen verbunden ist.
Vor allem in Serbien haben diese die Umwandlung des staatlichen Rundfunk-
und Fernsehsenders in eine 6ffentlich-rechtliche Sendeanstalt verzogert. Wie
bereits erwéhnt, hat die Mission bei der Ausarbeitung und der Revision von
Gesetzen unterstiitzende und beratende Funktion. Daran sind Experten der
Mission aus verschiedenen Sachgebieten — von der Justiz- bis zur Medienre-
form — beteiligt, die iiber ,,bewihrte Praktiken* in ihrem jeweiligen Fachge-
biet Auskunft geben kénnen. So beriet die Mission beispielsweise das Mi-
nisterium bei der Ausarbeitung des Minderheitenschutzgesetzes in der Frage,
wie die Gesetzgebung verbessert werden konnte und welche sensiblen Fragen
mitberiicksichtigt werden mussten. Herausgekommen ist dabei ein deutlich
verbessertes umfassendes Gesetz, das hochsten Malstédben entspricht und
ausnahmslos sowohl zur Reprisentanz der Minderheiten als auch zur Stabi-
litdt im Land beitragen wird.

Wir sind der Uberzeugung, dass der Erfolg der Mission, der auch in der Ver-
abschiedung einer verbesserten Gesetzgebung seinen Niederschlag findet, auf
zweierlei zuriickzufiihren ist: zum einen darauf, dass sie Uiber das erforderli-
che Fachwissen verfiigt, und zum anderen darauf, dass sie dem demokrati-
schen Auftrag der Regierung und der ihr angehérenden Minister Respekt ent-
gegenbringt.

Zum Schutz der Rechte aller Biirger unterstiitzte die Mission die Regierungen
beider Republiken beim Entwurf von Gesetzen zur Einrichtung des Biiros
eines Ombudsmanns. In Serbien wird derzeit ein Gesetzentwurf erarbeitet.
Sowohl in der Vojvodina als auch in Montenegro wurden bereits Ombuds-
leute ernannt; auch die Biiros wurden mit Hilfe der internationalen Gemein-
schaft bereits mit technischen und finanziellen Ressourcen ausgestattet. Der
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Ombudsmann wird ein zusétzliches Instrument fiir die Biirger sein, ihre Re-
gierungen in die Verantwortung zu nehmen.

Polizeiwesen

Unterstiitzung beim Aufbau einer modernen und verantwortlichen Polizei
betrachtet die Mission als einen der wichtigsten Aspekte institutioneller Ver-
besserungen, da eine reprisentative und kompetente Polizei fiir die Schaffung
von Respekt vor der Staatsgewalt generell unabdingbar ist.

Die im November 1999 in Istanbul unterzeichnete Europédische Sicherheits-
charta sichert der OSZE die Unterstiitzung der Teilnehmerstaaten fiir ihre
Aktivitdten im zivilpolizeilichen Bereich zu. In Anbetracht der ethnisch ge-
mischten Besiedlung der Region und angesichts der Tatsache, dass es auf-
grund des Vorgehens des fritheren Regimes wahrscheinlich noch einige Vor-
urteile gibt, ist es wichtig, dass sich alle Teile der Bevolkerung in den neuen
demokratischen Polizeikréften vertreten und von ihnen geschiitzt fithlen. Die
Mission bzw. ihre Abteilung Strafverfolgung hat daher Prioritdten festgelegt,
die sich auf die Umschulung von Polizeibeamten unter besonderer Betonung
von Menschenrechten sowie Prinzipien und Ethik der Polizeiarbeit konzent-
rieren. Internationale Experten fithren Seminare in den Polizeiakademien bei-
der Republiken durch und legen dabei besonderes Augenmerk auf die Schu-
lung von Polizeiausbildern, damit so die besten Verfahren und neuesten
Kenntnisse weitergegeben werden. Dariiber hinaus wurde die interne Dienst-
aufsicht durch Schulungen und technische Hilfen fiir das Biiro des Generalin-
spektors gestirkt, um die Zahl der Fille von polizeilichem Fehlverhalten und
Korruption zu verringern.

Siidserbien

Die Mission ist mit der in Bezug auf Siidserbien geleisteten Arbeit sehr zu-
frieden. Trotz der Ermordung des serbischen Ministerpriasidenten in Belgrad
und der Unruhen in Kosovo blieb die Lage in dieser Region ruhig.

Die Mission und ihre ortlichen Partner befassten sich mit der Region unmit-
telbar nach der Unterzeichnung des Friedensabkommens durch den damali-
gen stellvertretenden Ministerprasidenten und Leiter der Koordinationsstelle
der serbischen Regierung fiir PreSevo, Bujanovac und Medvedja, Nebojsa
Covi¢, am 21. Mai 2001, das die Gewaltausbriiche des Frithjahrs in dieser
Region beendete. Die Mission ernannte hierzu einen Koordinator fiir Siidser-
bien, um ihre Aktivititen stirker zu biindeln.

Eine multiethnische Polizeiausbildung ist fiir die Aufrechterhaltung der 6f-
fentlichen Sicherheit in Siidserbien von fundamentaler Bedeutung. Die Mis-
sion fithrt derzeit ein Projekt zur multiethnischen Polizeiausbildung durch,
das speziell auf Siidserbien zugeschnitten ist. Uber 600 Polizeischiiler haben

136



bislang die verschiedenen Ausbildungskurse absolviert, wodurch sich die
Anzahl der Polizisten, die Minderheiten angehdren, erhoht hat.

In Bezug auf die Lage der Medien in Siidserbien fiihrt die Mission eine Reihe
von Fortbildungskursen fiir Journalisten verschiedener Medien durch, um so
die journalistischen und technischen Fertigkeiten sowie die Managementfa-
higkeiten zu verbessern.

GroBeres Augenmerk wird derzeit auf die wirtschaftliche Entwicklung der
Region gelegt mit dem Ziel, die soziookonomische Situation zu verbessern.
Die Mission hat einen Runden Tisch ins Leben gerufen, der sich mit der
Frage befasst, wie die soziodkonomischen Probleme in der Region um die
Stadte Presevo, Bujanovac und Medvedja bewiltigt werden konnen. Die
Veranstaltung wurde gemeinsam mit dem damaligen stellvertretenden Mi-
nisterprisidenten Covi¢ organisiert und vom Leiter der OSZE-Mission, Bot-
schafter Maurizio Massari, erdffnet. Unter den Teilnehmern waren Biirger-
meister und leitende Beamte in Schliisselstellungen sowie Vertreter von Mi-
nisterien, internationalen Organisationen und aus der Wirtschaft.

Die Forderung von Kleinunternehmen hat in Siidserbien Prioritdt; die Mis-
sion arbeitet mit wichtigen Partnern wie der republikweiten Agentur fiir die
Entwicklung kleiner und mittlerer Unternehmen und der Internationalen Ar-
beitsorganisation (ILO) zusammen, um sicherzustellen, dass alle Gemeinden
in Siidserbien Zugang zu Unternehmensdienstleistungen haben.

Montenegro

In der Republik Montenegro war die OSZE schon vor der Einrichtung der
OSZE-Mission in der BRJ prisent: Das BDIMR hatte bereits 1999 proviso-
risch ein Biiro in Montenegro erdffnet. Am 15. November 2001 beschloss der
Standige Rat der OSZE in Wien, die Verantwortung fiir das Biiro in Podgo-
rica vom BDIMR auf die OSZE-Mission in der Bundesrepublik Jugoslawien,
heute die OSZE-Mission in Serbien und Montenegro, zu iibertragen. Seit dem
1. Januar 2002 ist das Biiro in Podgorica Teil der OSZE-Mission, steht aber
im téglichen direkten Kontakt mit den montenegrinischen Behdérden und
kann Initiativen, die speziell auf die Republik zugeschnitten sind, durchfiih-
ren.

Am 14. Mirz kam schlie8lich auf Vermittlung des Hohen Vertreters fiir die
Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik der EU Javier Solana ein Ab-
kommen {iiber den zukiinftigen Status der serbisch-montenegrinischen Bezie-
hungen zustande, das von allen wichtigen politischen Akteuren unterzeichnet
wurde. Beide Republiken ratifizierten das Abkommen Anfang 2003. Das
Abkommen gewihrt beiden Republiken insgesamt betrdchtliche Autonomie,
einschlieBlich wirtschaftlicher Autonomie. Der Ministerrat der Staatenunion
Serbien und Montenegro wird weiterhin eine Reihe gemeinsamer Ressorts
leiten, darunter das AuBlen- und das Verteidigungsressort.
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Montenegro bemiiht sich, wie Serbien auch, unter schwierigen Bedingungen
politische und wirtschaftliche Reformen umzusetzen. Doch auch nach iiber
18 Monaten haben weder Montenegro noch Serbien eine neue Verfassung
verabschiedet, wie es die Verfassungscharta der Staatenunion verlangt. In-
folge politischer Rivalitdten zwischen Regierungspartei und Opposition boy-
kottierte die oppositionelle Sozialistische Volkspartei (SNP) seit Mai 2003
das montenegrinische Parlament. Die OSZE-Mission bemiihte sich, im Ge-
sprach mit allen politischen Parteien einen Ausweg aus der parlamentarischen
Sackgasse zu ermdglichen.

Die Frage des kiinftigen Status Montenegros wird im politischen Diskurs
auch weiterhin umgangen. Nach der Ratifizierung des Belgrader Abkommens
durch die Parlamente beider Republiken im Februar 2003 kann Montenegro
frithestens im Februar 2006 ein Referendum iiber seine Unabhingigkeit ab-
halten..

Die OSZE vertritt in der Frage des Status Montenegros einen eindeutigen und
konstruktiven Standpunkt. Die Mission ist darum bemiiht, den Demokratisie-
rungsprozess durch den Aufbau von Institutionen zu unterstiitzen. Das wurde
u.a. durch das personliche Engagement des Missionsleiters deutlich, der die
montenegrinischen Oppositionsparteien schlielich dazu bewegen konnte, ins
Parlament zuriickzukehren, so dass der politische Diskurs wieder innerhalb
der politischen Institutionen stattfinden kann.

Insgesamt sind wir der Uberzeugung, dass die Mission auf die politischen
Entwicklungen in Serbien und Montenegro stabilisierend wirkt. IThre Bemii-
hungen beruhen grofBtenteils auf der Tétigkeit der OSZE in den Bereichen
Konfliktverhiitung und praventive Diplomatie. Charakteristisch fiir die Rolle
und die Arbeit der Mission sind aber auch ihre kooperative Haltung gegen-
iber den Behorden Serbien und Montenegros auf allen Ebenen und die Ab-
stimmung ihrer Projekte und Initiativen mit den Regierungen.

Besondere Téatigkeiten der Mission — Die Arbeit der Abteilungen

Neben der allgemeinen politischen Téatigkeit der Mission befassen sich ihre
einzelnen Abteilungen im Rahmen des Gesamtmandats mit einer Reihe von
Projekten auf speziellen Gebieten. Ziel dieser Aktivititen sind die Reform
und die Stirkung der demokratischen Institutionen in wichtigen politischen
und 6ffentlichen Bereichen, um damit die Rechtsstaatlichkeit zu festigen, die
Werte der Zivilgesellschaft zu férdern und das Land so an europdische Stan-
dards heranzufiihren. Die Aktivitdten und Projekte werden in enger Zusam-
menarbeit mit den zustindigen lokalen Behdrden und NGOs geplant und
durchgefiihrt, wodurch die Mission selbst zu einem wesentlichen Bestandteil
der innerstaatlichen Reformen wird.

Ein Beispiel flir diese Herangehensweise sind die Aktivitdten der Abteilung
Strafverfolgung. Thre groBten Erfolge sind, wie bereits erwahnt, die Schaf-
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fung einer multiethnischen Polizei in den siidserbischen Gemeinden Presevo,
Medvedja und Bujanovac sowie ihre Unterstiitzung der Polizeireform im ge-
samten Land. Die Langzeitstrategie der Polizeireform als Teil des Ziels, eine
demokratische und verantwortliche Polizei in Serbien und Montenegro auf-
zubauen, gehort zu den wichtigsten Aktivitdten der Mission, seit die OSZE
im Dezember 2001 zum Koordinator der internationalen Unterstiitzung fiir
den Reformprozess bestimmt wurde. Fiir Serbien und Montenegro gibt es
sieben Bereiche, die Prioritét haben: 1. Interne Kontrolle, 2. Bekdmpfung der
organisierten Kriminalitét, 3. Polizeiausbildung und -entwicklung, 4. biirger-
nahe Polizeiarbeit, 5. Sicherheit und soziookonomische Entwicklung in Siid-
serbien, 6. Ausbildung und Unterstiitzung der Grenzpolizei und 7. Moderni-
sierung der Gerichtsmedizin. Mit diesen MaBnahmen sollen die strukturellen
Kapazitdt und die professionelle Integritdt der Polizei erhoht werden, um so
nachhaltige Reformen zu fordern und die Polizei an internationale Standards
heranzufiihren.

Ebenso wirkt die Abteilung Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte unmit-
telbar daran mit, die Achtung der Gesetze, der Menschenrechte und der
Grundfreiheiten in der Staatenunion Serbien und Montenegro zu férdern. Die
Abteilung hat ein Programm zur fortlaufenden Aus- und Weiterbildung von
Richtern, Staatsanwélten und Rechtsanwélten entwickelt.

Nach der Ermordung Djindji¢s, die dazu gefiihrt hat, dass die Mission der
Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdit mehr Aufmerksamkeit schenkt,
nahm die bis dahin geleistete Arbeit sogar noch an Bedeutung zu. Die Regie-
rung verabschiedete ein Gesetz zur Bekdmpfung der organisierten Krimina-
litdt und ergénzte das Strafgesetzbuch diesbeziiglich um ein ganzes Kapitel.
Die Mission leistet derzeit Hilfe bei der Ausarbeitung von Gesetzen zum
Zeugenschutz und unterstiitzt die Staatsanwaltschaft. Die entsprechenden
Planungen werden mit dem Europarat, anderen internationalen Organisatio-
nen und dem US-amerikanischen Justizministerium abgestimmt.

Mafnahmen zur Bekdmpfung der Korruption, die ebenfalls von der Abtei-
lung durchgefiihrt werden, haben besonders an Bedeutung gewonnen, seit die
serbische Regierung im Dezember 2001 den Beschluss gefasst hat, einen
Antikorruptionsrat einzurichten, dem auf Bitten der Regierung auch der Lei-
ter der OSZE-Mission angehort. Die OSZE ist die einzige internationale Or-
ganisation, die in dem Rat vertreten ist. Die Abteilung ergreift in der Zusam-
menarbeit mit dem Rat und anderen internationalen Organisationen weiterhin
die Initiative, um Wirtschaftsreformen, vor allem im Steuerwesen, bei der
Privatisierung und im Kampf gegen die Korruption, voranzutreiben.
Entsprechend der Empfehlung eines Runden Tisches zur Einrichtung einer
Ombudsmannstelle in der Staatenunion hat die Mission mit der serbischen
und der montenegrinischen Regierung ein Programm vereinbart, das Unter-
stiitzung bei der Gesetzgebung, Beratung durch Experten, Studienreisen so-
wie eine Informationskampagne fiir die Offentlichkeit vorsieht. In der Voj-
vodina und in Montenegro sind — wie schon erwéhnt — bereits Ombudsleute
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ernannt worden und die Mission hat mit Fachwissen und technischer Unter-
stiitzung dazu beigetragen, dass sie ihre Arbeit aufnehmen kdnnen.

Ein Programm zur Reform des Strafvollzugs ist ebenfalls angelaufen. Mehr
als 400 Strafvollzugsbeamte haben eine ecinfithrende Menschenrechtsschu-
lung erhalten, die auf ihre berufliche Befdhigung ausgerichtet ist. Eine Grup-
pe von zehn Ausbildern hat ein Schulungsprogramm fiir Ausbilder durchlau-
fen; die Absolventen setzen ihre neu erworbenen Féhigkeiten in von der
OSZE geforderten Programmen ein. Die Mission unterstiitzt dariiber hinaus
die 6ffentliche Debatte iiber die Uberpriifung des Strafvollzugsgesetzes durch
den Europarat fiir das serbische Justizministerium.

Im Mittelpunkt der Arbeit der Abteilung Demokratisierung steht der Kapazi-
titsaufbau in den staatlichen Strukturen, um so die Grundlagen fiir ein demo-
kratisches Regierungssystem zu schaffen, das starker auf die Biirger und die
Zivilgesellschaft eingeht. Ein wichtiger Schwerpunkt der Arbeit der Abtei-
lung ist die Parlamentsreform. Dariiber hinaus hat die Abteilung eine Reihe
wichtiger Funktionen im Bereich Menschenrechte iibernommen, darunter die
Einrichtung von Schutzmechanismen fiir besonders schutzbediirftige Grup-
pen wie Minderheiten, Fliichtlinge und Binnenvertriebene, Frauen sowie Op-
fer von Menschenhandel.

Im April 2004 veranstaltete die Abteilung den sechsten Runden Tisch unter
der Schirmherrschaft der Sonderarbeitsgruppe Menschenhandel des Stabili-
tatspakts flir Siidosteuropa. Er erarbeitete eine Reihe von Empfehlungen fiir
ein zielgerichtetes Vorgehen gegen den Kinderhandel, ein Phanomen, das in
der organisierten Kriminalitdt in der Region immer grofere AusmafBle an-
nimmt.

Im Flichtlingsbereich konnten durch die Verabschiedung ,,gemeinsamer
Prinzipien* und eines gemeinsamen, zwischen den drei OSZE-Missionen in
Kroatien, Bosnien und Herzegowina sowie Serbien und Montenegro abge-
stimmten Aktionsplans Fortschritte erzielt werden. Zur Losung von Proble-
men im Zusammenhang mit Eigentumsrechten wurde ein regionales Rechts-
hilfeprogramm eingerichtet. Die Mission wirkt im Rahmen ihrer Mitglied-
schaft in der UNHCR-Arbeitsgruppe Binnenfliichtlinge auf Gesetzesrefor-
men hin, durch die Prinzipien der Vereinten Nationen Eingang in nationale
Gesetze und Verfahren finden sollen.

Die Abteilung Demokratisierung hat auBerdem zahlreiche Initiativen zur
Forderung der Rolle und des Status von Frauen in der Politik und am Ar-
beitsplatz sowie zur Einrichtung nationaler Schutz- und Férdermechanismen
fiir Frauen eingeleitet. Dies geschieht in erster Linie im Rahmen des Akti-
onsplans der Arbeitsgruppe des Stabilitétspakts flir Fragen der Gleichbe-
handlung von Mann und Frau und ist eines von vielen Beispielen fiir die Zu-
sammenarbeit zwischen der Mission und dem Stabilitdtspakt fiir Siidosteu-
ropa.

Im Lande selbst, aber auch von Seiten internationaler Beobachter wird ein-
gerdumt, dass die Arbeit der Parlamente noch einen der Schwachpunkte der
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Demokratie in der Staatenunion darstellt. Die Mission misst daher ihrem
Programm zur Unterstiitzung des Parlaments besondere Bedeutung bei, das
zur Stirkung der demokratischen Funktionsweise und der Leistungsfahigkeit
parlamentarischer Institutionen und politischer Parteien auf Unions-, Re-
publiks- und Provinzebene beitrdgt. Das Programm umfasst u.a. Hilfestellung
bei der Erarbeitung von Vorschriften und Ausbildungsmafnahmen fiir die
Biiros des Parlamentsprésidenten, der Abgeordneten und der Parlamentsbe-
diensteten in Form von Seminaren, Vernetzung mit anderen parlamentari-
schen Einrichtungen und verschiedenen anderen kurzfristigen MaBnahmen.
Die Medienlandschaft in der Staatenunion Serbien und Montenegro ist mit
Hunderten von Radio- und Fernsehsendern und vielen Tausend Publikationen
sehr lebendig. Die gro3e Zahl der Medien spiegelt jedoch nicht das hohe Maf}
an Professionalitdt in den Medien wider. Der staatliche Rundfunk- und Fern-
sehsender RTS ist trotz entsprechender Gesetzesédnderungen noch immer im
Besitz der Regierung. Auf der anderen Seite sorgen unabhingige private Me-
dien fiir die Verbreitung kritischer und objektiver Informationen und férdern
das Recht auf freie MeinungsduBerung. Sie haben eine aktive und hochst
kompetente Gemeinschaft professionell arbeitender und demokratischen
Zielen verpflichteter Journalisten geschaffen. Seit der Wende im Oktober
2000 ist es die wichtigste Aufgabe der Reformen im Mediensektor, ,,Norma-
litdt und international anerkannte Standards® in die Arbeitsweise der Medien
einzufithren und dabei gleichzeitig die Errungenschaften des unabhéngigen
Journalismus zu bewahren und Professionalitit und Objektivitdt im offentli-
chen Sektor herzustellen.

Zur Verwirklichung dieser Ziele steht die Abteilung Medien der OSZE-Mis-
sion den entsprechenden Regierungsbehdrden und Journalistenverbénden bei
der Ausarbeitung neuer Rundfunk- und Fernsehgesetze sowie von Gesetzen
in Bezug auf die Information der Offentlichkeit beratend zur Seite. Die Mis-
sion unterstiitzte sowohl in Serbien als auch in Montenegro die Verabschie-
dung neuer Rundfunkgesetze, mit denen unabhingige Regulierungsbehdrden
fiir Sendeanstalten und Telekommunikation geschaffen wurden, um transpa-
rente und faire Verfahren zur Vergabe von Lizenzen an private elektronische
Medien sicherzustellen. Juristische und technische Unterstiitzung wird auch
bei der Ausarbeitung weiterer Mediengesetze, z.B. zur Informationsfreiheit
oder zu Standards in der Werbung, und in Form der Begutachtung medienre-
levanter Bestimmungen im Zivil- und im Strafrecht geleistet. Mit Hilfe dieser
Reformen sollen Anachronismen aus der Zeit des autoritdren Regimes besei-
tigt werden.

Die Arbeit der neuen unabhingigen Regulierungsbehdrde in Serbien, des
Rundfunkrats, war von Beginn an dadurch beeintrichtigt, dass einige seiner
Mitglieder auf irreguldre Weise ernannt worden waren. Dadurch wurden
weitere Reformen bei RTS verhindert; auerdem hatte es die Einstellung der
Hilfe der internationalen Gemeinschaft bei der Umwandlung des Senders zur
Folge. Die Abteilung Medien versucht zusammen mit der neuen Regierung
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eine Losung fiir die festgefahrene Situation zu finden, die das korrekte Funk-
tionieren des Rundfunkrats verhindert.

Im neuen Rundfunkgesetz ist auch die vollstindige Umwandlung der lokalen
stadtischen Rundfunk- und Fernsehsender in private oder kommunale Sender
vorgesehen. Damit diese Sender die notwendigen Anderungen vornehmen
konnen, fordert die Abteilung Ausbildungsinitiativen fiir Medienmanager,
Redakteure, Journalisten und Techniker oder beteiligt sich direkt an solchen
MaBnahmen. Die Initiativen sind auch Bestandteil verschiedener Entwick-
lungsprojekte zur Verbesserung professioneller und ethischer Standards so-
wie zur Forderung der Zusammenarbeit und des Vertrauens zwischen ethni-
schen Gemeinschaften, insbesondere in Siidserbien.

Zu den Besonderheiten der Mission in Serbien und Montenegro gehort ihr
Auftrag, auch im Wirtschafts- und Umweltbereich tétig zu werden. Einer der
grofiten Erfolge der Abteilung Wirtschaft und Umwelt war die Versammlung
einer internationalen Geber- und Beratergemeinde zur Unterstiitzung der ser-
bischen Behorden bei der Ausarbeitung einer neuen Umweltgesetzgebung
nach europdischen und internationalen Standards. Die Institutionen in diesem
Bereich sind jedoch noch schwach. Die Mission versucht einerseits Probleme
vor Ort zu l6sen und andererseits fiir die Bewéltigung der Gefahren fiir die
wirtschaftliche und die dkologische Sicherheit Unterstiitzung von auflen zu
gewinnen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang vor allem die Arhus-Kon-
vention iiber die umfassende Beteiligung der Offentlichkeit am Entschei-
dungsprozess, vollstindige Transparenz, Zugang zu allen einschldgigen In-
formationen fiir alle Betroffenen sowie einen ungehinderten Informations-
austausch. Ein aktuelles Beispiel ist die Unterzeichnung eines Memorandum
of Understanding mit der Stadt Nis, das die Ausarbeitung einer neuen Strate-
gie zur nachhaltigen Entwicklung der Region rund um Nis§ férdern soll.

Last but not least hat die Mission den Auftrag, bei der Implementierung von
Verpflichtungen auf dem Gebiet vertrauens- und sicherheitsbildender MaR-
nahmen (VSBM), das eng mit den Bereichen Verteidigung und Sicherheit
verkniipft ist, Hilfestellung zu leisten und sie zu férdern. Die Bemiihungen
der Mission richten sich hierbei insbesondere auf die Implementierung zweier
OSZE-Dokumente: des Verhaltenskodex zu politisch-militdrischen Aspekten
der Sicherheit und des OSZE-Dokuments iiber Kleinwaffen und leichte Waf-
fen. Die Bedeutung des Verhaltenskodex hingt eng mit der Frage der demo-
kratischen Kontrolle der Streitkrifte zusammen, die in der Staatenunion zu-
nehmend wichtiger geworden ist. Die Ereignisse der letzten Jahre haben ge-
zeigt, dass das Land einen augenfalligen und dringenden Bedarf an der Ein-
filhrung der Standards etablierter Demokratien bei der Aufsicht iiber den
militdrischen Sektor und den Sicherheitssektor hat. Die Verbesserung und
aktive Ausilibung der parlamentarischen Kontrolle {iber den Verteidigungs-
und Sicherheitssektor riickt daher ebenfalls zunehmend in den Mittelpunkt
der Missionsarbeit.
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Strengere Kontrollen und die Reduzierung der Uberschiisse an kleinen und
leichten Waffen, die in den vergangenen Konflikten benutzt wurden und sich
noch immer im Besitz der organisierten Kriminalitdt, von Verbrecherbanden
und Einzelpersonen befinden, wiirden sich giinstig auf die Stabilitdt und die
Sicherheit in Serbien und Montenegro und in der gesamten Region auswir-
ken. Die Mission hat die friithzeitige Implementierung des OSZE-Dokuments
iiber Kleinwaffen und leichte Waffen unterstiitzt und sich an einem Pro-
gramm zur Zerstdrung von Lagern mit Uberschiissen an Kleinwaffen und
leichten Waffen durch die Armee Serbien und Montenegros, das vom Stabi-
litdtspakt finanziert wurde, beteiligt. Gemeinsam mit dem Entwicklungspro-
gramm der Vereinten Nationen (UNDP) und dem Stabilitdtspakt fiir Siidost-
europa half die Mission bei der Einrichtung einer Clearingstelle fiir Klein-
waffen und leichte Waffen in Belgrad, die die Zerstérung dieser Waffen in
der Region koordinieren soll.

Die kooperative Grundhaltung der Mission kommt auch in den konkreten
Kooperations- und Arbeitsbeziehungen mit anderen internationalen Organi-
sationen in Serbien und Montenegro zum Ausdruck. Insbesondere wurden
regelméBige Kontakte mit dem Biiro des EU-Sonderkoordinators des Stabi-
litdtspakts fiir Stidosteuropa eingerichtet. Die Mission arbeitet ebenfalls eng
mit dem Europarat und dessen Biiro in Belgrad zusammen, z.B. in Form ei-
nes regelméfBigen Informationsaustauschs, von Briefings, gemeinsamen Er-
kundungsreisen und Projekten und der Teilnahme an Seminaren und Konfe-
renzen.

Bei der Ausiibung all dieser Aktivititen wird der Darstellung der Mission
und ihrer Arbeit in der Offentlichkeit besondere Aufmerksamkeit gewidmet,
wobei sie vor allem auch die Bevolkerung auBerhalb der Stadtgrenzen von
Belgrad erreichen will. Auf diesen Teil der Missionsarbeit konzentriert sich
das Biiro des Missionssprechers. Durch regelméaBige personliche Kontakte zu
Vertretern von Presse, Rundfunk und Fernsehen konnte ein Netz von Me-
dienkontakten gekniipft werden. Uber die Arbeit der Mission wird hiufig und
im Allgemeinen auch wohlwollend berichtet. Die Beteiligung der Mission an
der multiethnischen Polizeiarbeit in Stidserbien erféhrt besonders grofle
Aufmerksamkeit. Das im Juli 2003 gestartete Outreach-Programm hat dazu
beigetragen, dass die OSZE-Mission in der Staatenunion Serbien und Monte-
negro als eine Organisation wahrgenommen wird, die eng mit der serbischen
Offentlichkeit zusammenarbeitet und sich aktiv um die Mitwirkung der Be-
volkerung an ihrer Tétigkeit bemiiht. Der Missionsleiter und andere leitende
Missionsmitglieder reisen regelmifig in verschiedene Stadte und Ortschaften
in ganz Serbien und Montenegro, um bei Treffen mit lokalen Behdrdenver-
tretern, NGOs oder auch Studenten die Aufgaben der OSZE bekannt zu ma-
chen und Informationen iiber Fragen zu sammeln, die die einzelnen Gemein-
den betreffen. Die Mission hat einen Preis fiir die ,,toleranteste Stadt ins Le-
ben gerufen und motiviert so unter der Schirmherrschaft des Outreach-Pro-
gramms die Gemeinden zu Bemithungen um Toleranz und Demokratie. Die-
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ser Preis ist bei vielen Stiddten auf groBes Interesse gestoflen; im Jahr 2003
wurde er der Stadt Kikinda in der Vojvodina verliehen. Seit Beginn des
Outreach-Programms im Sommer 2003 wurden schon iiber 15 groBere und
kleinere Stddte besucht.

Wie bereits aus dieser zusammenfassenden Darstellung hervorgeht, sind die
Tétigkeiten der Mission in Serbien und Montenegro sehr vielseitig und fa-
cettenreich; ihr gemeinsames Ziel ist jedoch die Konsolidierung der Demo-
kratie in der Staatenunion, ihre Stabilisierung und ihre beschleunigte Integra-
tion in die europdischen Strukturen. Die Tétigkeit der Mission deckt sich da-
her nicht nur vo6llig mit den Bemiithungen der reformorientierten politischen
Krifte des Landes — auf Regierungsebene ebenso wie bei den NGOs —, sondern
auch mit den Aktivitdten anderer in Serbien und Montenegro tétiger interna-
tionaler Organisationen.

Trotz einiger Riickschldge in den vergangenen drei Jahren setzt die Mission
zusammen mit ihren lokalen und internationalen Partnern ihre Arbeit zur
Forderung des Demokraticaufbaus fort. Die Rolle der Mission und die Vision
der demokratischen Kréfte wiirden nun am ehesten dadurch gerechtfertigt,
dass die Staatenunion Serbien und Montenegro ihre demokratische Glaub-
wiirdigkeit weiter konsolidiert. Das Land ist heute auf einem guten Weg in
die euro-atlantischen Strukturen, z.B. in die EU. Wann seine Aufnahme tat-
sachlich erfolgen kann, hingt von den Menschen in der Staatenunion Serbien
und Montenegro ab; die OSZE-Mission wird sie bei ihren Bemiihungen wei-
ter unterstiitzen und all jenen helfen, die unsere gemeinsamen europdischen
Werte teilen.
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David Buerstedde

Die OSZE-Mission im Kosovo: Neue Prioritaten nach
dem Ausbruch der Gewalt im Marz 20041

Einflhrung

Das Vertrauen der Staatengemeinschaft in ihre Fahigkeit, die Unruheprovinz
Kosovo in eine multiethnische, offene und tolerante Gesellschaft zu verwan-
deln, wurde von den gewaltsamen Ereignissen, bei denen in der Zeit vom
17.-19. Mdrz 2004 19 Menschen starben, iber 900 verletzt wurden und mehr
als 3.000 Menschen aus ihren Hausern fliehen mussten, zutiefst erschittert.
Schon vor den Marzereignissen war jedem im Kosovo bewusst, dass nach
dem Sieg der nationalistischen Parteien in den serbischen Parlamentswahlen
im Dezember 2003 und mit den fiir Herbst 2004 geplanten Kosovo-weiten
Wahlen ein schwieriges Jahr bevorstinde.

Zumindest zwei positive Entwicklungen hatten jedoch Anlass zu vorsichti-
gem Optimismus gegeben. Erstens hatten die Ubergangsverwaltung der Ver-
einten Nationen im Kosovo (United Nations Interim Administration Mission
in Kosovo, UNMIK) und die vorldufige Selbstverwaltung (Provisional Insti-
tutions of Self-Government, PISG) den Entwurf des Plans zur Implementie-
rung der von UNMIK gesetzten Standards (Standards Implementation Plan)
fast fertig; dabei handelt es sich um ein Konzept, in dem festgelegt ist, wel-
che Voraussetzungen die Bevdlkerung und die Institutionen des Kosovo in
den Bereichen gute Regierungsfihrung und Rechtsstaatlichkeit sowie in
sechs weiteren Bereichen erfullen mussten, damit die Verhandlungen (ber
den Status der Provinz beginnen konnten. Noch wichtiger war, dass die PISG
nach der Anberaumung eines ersten Uberpriifungstermins fiir Mitte 2005 ih-
ren friiheren Konfrontationskurs gegeniuber der ,,Standards-vor-Status*“-Poli-
tik der UNMIK aufgegeben und stattdessen einen Kurs in Richtung Partner-
schaft und gemeinsame Verantwortung eingeschlagen hatten.

Zweitens war Anfang Marz der direkte Dialog mit Belgrad auf der Ebene von
Arbeitsgruppen aufgenommen worden. Zwei der vorgesehenen vier Arbeits-
gruppen waren bereits einmal in Prishtiné/Pristina zusammengetreten. Dar-
uiber hinaus war die Ubergabe der in Resolution 1244 des Sicherheitsrats der
Vereinten Nationen festgelegten begrenzten Kompetenzen an die PISG zum
Jahreswechsel weitgehend abgeschlossen, auch wenn es noch Zweifel daran
gab, dass die vorlaufige Selbstverwaltung in der Lage war, diese Befugnisse
effizient und unparteiisch wahrzunehmen.

1 Ich danke dem Referat fur politische Angelegenheiten der OSZE-Mission im Kosovo, auf
dessen umfangreiche Materialien ich zurtickgreifen konnte. Der Beitrag behandelt den
Zeitraum bis April 2004. Die in ihm vertretenen Auffassungen spiegeln nicht notwendi-
gerweise die Politik der OSZE wider.
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Im GroRen und Ganzen war man davon (berzeugt, dass eine zwar langsame,
aber doch stetige Stabilisierung begonnen hatte. Das Recht auf Freiziigigkeit
hatte vielerorts Fortschritte gemacht, die Kosovo Force (KFOR) unter Fuh-
rung der NATO hatte bereits alle fest eingerichteten Kontrollstellen entfernt.
Die Verantwortung flr die Sicherung der Briicke von Mitrovicé/Mitrovica
war an den ortlichen Polizeidienst im Kosovo (Kosovo Police Service, KPS)
Ubergeben worden. Die Zahl der Riickkehrer stieg kontinuierlich an, die
Menschen hatten begonnen in Gebiete zuriickzugehen, die zuvor ethnisch
gemischt besiedelt gewesen waren. Die Kontingente der internationalen Si-
cherheitsorgane KFOR und UNMIK-Polizei waren in erheblichem Umfang
verringert worden, weitere Reduzierungen waren fir 2004 geplant.

Viele dieser Schritte in Richtung Normalitat sind nun hinfallig und es scheint,
als sei das Kosovo in vieler Hinsicht in seiner Entwicklung um Jahre zuriick-
geworfen worden. Die Staatengemeinschaft hat sich zwar zur Fortsetzung ih-
res Engagements bekannt, muss nun aber ihre Programme und die ihnen
zugrunde liegenden Pramissen einer Neubewertung unterziehen. Auch die
OSZE-Mission im Kosovo (OMIK) tberprift derzeit ihre Politik und ihre
Programme sorgfaltig.

Ausbruch und Ursachen der Gewalt

Zwei Ereignisse, die eigentlich nichts miteinander zu tun hatten, I0sten die
Gewalt aus: In einem Dorf sudlich von Prishtiné/Pritina wurde am 15. Méarz
ein Kosovo-Serbe auf der Fernstrale von Prishtiné/Pristina nach Skopje aus
einem fahrenden Auto heraus niedergeschossen und schwer verletzt. Einige
Hundert Serben aus der Umgebung blockierten daraufhin diese und eine
weitere LandstraRe, die Prishtiné/Pristina mit Gjilan/Gnjilane verbindet. Am
nachsten Tag versuchten Kosovo-albanische Demonstranten, die Blockade
»aufzuheben®. Beinahe gleichzeitig, am 16. Marz, ertranken zwei albanische
Jungen im Alter von neun und zwdlf Jahren im Fluss Ibar. Die genauen Um-
stdinde werden wahrscheinlich nie geklart werden; die Kosovo-albanischen
Medien zogen jedoch den voreiligen Schluss, dass Serben dahinter stecken
und die Jungen ins Wasser getrieben haben missten, obwohl es keinerlei
Beweise gab, die diese Theorie stiitzten.

Diese beiden Vorfalle fuhrten zu dreitdgigen Unruhen, die von einer aufge-
brachten Menge von Kosovo-Albanern ausgingen und zunéchst im Norden
der geteilten Stadt Mitrovicé/Mitrovica nahe der Stelle, an der die Jungen er-
trunken waren, ausbrachen, sich aber schnell auf andere Gebiete im Kosovo
ausbreiteten. Ziel der Angriffe waren serbische Wohnh&user und Kirchen, es
wurden aber auch VN-Gebdude attackiert. Am 18. Mérz kam es zu einer
Welle eindeutig koordinierter Angriffe auf serbische Ziele. Mehr als 3.000
Kosovo-Serben wurden in Schutzzentren evakuiert oder flohen in mehrheit-
lich von Serben bewohnte Gebiete. Auch einige Roma- und Aschkali-Ge-
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meinden wurden angegriffen. Mehrere Hundert Kosovo-Albaner flohen zu-
dem aus ihren Doérfern im serbisch dominierten Norden des Kosovo.
Unmittelbar nach dem Eintreffen der Verstarkung fir die KFOR-Truppen am
19. Mérz ebbte die Gewalt zwar ab, es kam aber noch zu sporadischen De-
monstrationen, auch einige Hauser wurden noch niedergebrannt. Am 20.
Mérz hatte sich die Situation beruhigt. Man fiirchtete allerdings, dass die Be-
erdigung der ertrunkenen Jungen am 21. Mérz zu weiteren Protesten fiihren
wirde; aber obwohl zahlreiche Menschen der Beerdigung beiwohnten, blieb
es ruhig.

Unmittelbar nach den Geschehnissen fiihrte die Mission eine erste Analyse
der Ursachen, die zu den gewaltsamen Ausschreitungen gefihrt hatten, durch
und sandte sie an den Standigen Rat in Wien. Sie enthielt u.a. Hinweise auf
organisierten Nationalismus, die ungeldste Statusfrage und auf Angste, die
aus der Vergangenheit resultieren, den Mangel an Arbeitsplatzen und Bil-
dungschancen flr die junge Generation, das Verhalten der Medien und die
Unbeliebtheit der internationalen Gemeinschaft.

Die Proteste, urspriinglich eine spontane Reaktion auf den Tod der Kinder
und die Stralenblockade stidlich von Prishtiné/Pristina, nahmen rasch organi-
sierte und koordinierte Formen an. Dass sie auch nach dem 17. Mérz anhiel-
ten, lag daran, dass es einigen wenigen gut organisierten Radikalen gelang,
die Regie zu Gibernehmen und die zumeist jugendlichen Aufstandischen anzu-
fuhren. Die Proteste zeigten auch, dass eine desillusionierte junge Genera-
tion, die kaum Aussichten auf bessere Ausbildungsmdéglichkeiten oder wirt-
schaftlichen Aufstieg hat, leicht zu manipulieren ist und ebenso leicht zur Ge-
walt verleitet werden kann.

Die Frustration tber die wirtschaftliche und politische Situation der Provinz
gibt vielen Kosovo-Albanern das Gefiihl, dass der lang gehegte Wunsch nach
Unabhéngigkeit des Kosovo nur verwirklicht werden kann, wenn es gelingt,
den toten Punkt zu Uberwinden. Einigen schienen die Proteste die richtige
Gelegenheit daftr zu bieten. Die Serben waren das nahe liegende Ziel der
Angriffe.

Die Kosovo-Albaner haben allgemein den Eindruck, dass der Fortschritt des
Kosovo als Ganzes den Interessen einer privilegierten Minderheit geopfert
wird, die nur wenig Bereitschaft zeigt, sich in die Gesellschaft zu integrieren,
und daher einen Instabilitatsfaktor und eine Gefahr fur die Interessen der
Mehrheit der Bevolkerung darstellt. Die Verédrgerung Uber Belgrads fortdau-
ernde Présenz im Kosovo — die so genannten parallelen Strukturen in den Be-
reichen Gesundheit, Kultur, Bildung, Justiz und sogar im Sicherheitsbereich
— und Uber die mangelnde Entschlossenheit der UNMIK, diese aufzuldsen, ist
unter den Kosovo-Albanern ebenfalls weit verbreitet. Viele von ihnen schei-
nen flr das Argument empféanglich zu sein, die Situation werde sich erst &n-
dern, wenn die Kosovo-Serben aus dem Kosovo vertrieben seien; dann wirde
auch fir die internationale Gemeinschaft die Unabhangigkeit des Kosovo zu
einer natdrlichen Option.
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Aus diesem Grunde wurden auch die Vereinten Nationen zu einem wenn
auch nur zweitrangigen Ziel der Gewalttatigkeiten, und zwar nicht nur, weil
sie versuchten, die Kosovo-Serben und in geringerem Umfang auch deren
Eigentum zu schutzen, sondern auch, weil viele glauben, die Zeit sei reif,
dass UNMIK das Kosovo verlésst und von einer rein beratenden internatio-
nalen Prasenz abgelst oder diese ganz beendet wird. Die Unzufriedenheit
mit der wirtschaftlichen und politischen Situation ist heute starker als das
einstige Gefuhl der Dankbarkeit gegeniiber der Staatengemeinschaft.
SchlieBlich ist den albanischsprachigen Medien, die UNMIK seit vielen Mo-
naten duferst kritisch gegeniiberstehen, vorzuwerfen, dass sie tber den Tod
der Kinder im Fluss Ibar voreingenommen und extrem unprofessionell be-
richtet haben, so dass sie gewollt oder ungewollt zur Ausbreitung der Gewalt
beigetragen haben.?

Die neuen Prioritaten der OMIK

Wie die gesamte im Kosovo vertretene internationale Gemeinschaft wurde
auch OMIK von den Ereignissen vollig Uberrascht. Niemand hatte mit einer
gewaltsamen Reaktion dieses Ausmalies gerechnet. Fir die Mission hatte der
Schutz ihrer Mitarbeiter, vor allem der serbischen, zunéchst VVorrang. Dieje-
nigen, die nach dem Ausbruch der Gewaltttigkeiten von ihren Hausern ab-
geschnitten waren, fanden Unterschlupf im UNMIK-Hauptquartier. Glickli-
cherweise wurde kein OMIK-Mitarbeiter ernsthaft verletzt. Einige OMIK-
Buros wurden zeitweise geraumt. Das Biro in Mitrovicé/Mitrovica blieb lan-
ger als eine Woche geschlossen. Einige der Kosovo-serbischen Mitarbeiter
kiindigten und beschlossen, das Kosovo nach diesen Vorféllen zu verlassen;
die Mehrheit entschied sich jedoch dafiir zu bleiben. Ein oder zwei unserer
Fahrzeuge wurden leicht beschédigt, das ist jedoch kein Vergleich zu den
Uber 100 Fahrzeugen der VN, die in Flammen aufgegangen waren, ganz zu
schweigen von den Schaden an UNMIK-Geb&uden und anderen Einrichtun-
gen. Dass das OMIK-Biro in Prizren nicht angegriffen wurde, obwohl es
sich in unmittelbarer N&he zum regionalen Hauptquartier der UNMIK befin-
det, das erhebliche Schaden davontrug, zeigt deutlich, dass OMIK selbst
nicht Ziel der Ausschreitungen war. Die Mission wird mit ihren begrenzten
Exekutivfunktionen im Bereich der Organisation und Durchfiihrung von
Wahlen offenbar als harmlos und im Kampf um die Unabhangigkeit viel-
leicht auch als irrelevant betrachtet. Das ist allerdings keine Garantie dafir,

2 Zur Analyse des Verhaltens der Medien wahrend der Ereignisse im Marz 2004 verdienen
der Bericht des OSZE-Medienbeauftragten, The Role of the Media in the March Events in
Kosovo, der am 22. April verdffentlicht wurde, sowie der Bericht des Provisorischen Me-
dienkommissars (ber das Verhalten der drei Kosovo-weiten TV-Sender, der einen Tag
spéter erschien, besondere Aufmerksamkeit. Beide Berichte kdnnen auf der OSZE-Web-
site abgerufen werden (http://www.osce.org).
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dass nicht auch OMIK zum Ziel von Gewalttéatigkeiten wird, sollten diese
wieder aufflammen.

Nachdem die Sicherheit des Personals gewéhrleistet war, begann die Mission
mit einer Beurteilung der Vorkommnisse. OMIK, innerhalb der UNMIK fe-
derfihrend im Bereich der Menschenrechte, begann Informationen Uber
Menschenrechtsverletzungen und dariiber, wie die Behdrden, insbesondere
aber auch die Sicherheitskrafte (KFOR, UNMIK-Polizei und KPS) auf die
Gewalt reagiert hatten, zusammenzutragen. Menschenrechtsteams wurden an
alle Orte im Kosovo geschickt, an denen sich Binnenvertriebene aufhielten,
um dort Interviews mit Opfern und Zeugen durchzuftihren. Dariber hinaus
sammelte OMIK alle erhaltlichen Informationen aus den Feldbiiros der Mis-
sion, um die Reaktionen der zentralen und lokalen Behorden, der Medien und
der Zivilgesellschaft auf die Ereignisse beurteilen zu kénnen. Die vorlaufigen
Ergebnisse und erste Uberlegungen zu den Ursachen der Gewalt dienten der
nachfolgenden Diskussion dartiber, inwieweit die Mission ihre politischen
und programmatischen Prioritaten wirde &ndern missen, als Grundlage.

Auf Empfehlung einer Klausurtagung der Missionsleitung, die am 26. Mérz
stattfand, wurden funf abteilungsibergreifende Arbeitsgruppen eingerichtet,
die binnen zwei Wochen Fragen untersuchten, die ursachlich mit der Gewalt
in Verbindung gebracht wurden und fiir die gegenwartige und zukiinftige
Missionspolitik relevant waren.

Arbeitsgruppe 1 (Jugend und Bildung) sollte zum einen herausfinden,
warum so viele Jugendliche bereit waren, auf die StraRe zu gehen und
ihre Mitbirger anzugreifen; zum anderen ging sie der Frage nach, was
OMIK dazu beitragen konnte, diesen jungen Menschen eine bessere
Zukunft zu bieten und sie von Gewalt und Intoleranz abzubringen. Die
Arbeitsgruppe kam zu dem Schluss, dass OMIK im Rahmen verschie-
dener Programme zwar auch mit Jugendlichen gearbeitet hatte, diese
Arbeit aber nicht Teil einer kohdrenten, speziell auf Jugendliche ausge-
richteten Strategie war, obwohl diese die groRte gesellschaftliche Grup-
pe im Kosovo mit besonderem Forderungebedarf bildeten. Die Mission
pruft nun die Mdglichkeit, eine Arbeitseinheit oder eine eigene Abtei-
lung fir Bildung und Erziehung einzurichten, um Jugendbildung als
Querschnittsaufgabe generell starker in die Missionsarbeit zu integrie-
ren. Eine Machbarkeitsstudie wurde bereits in Auftrag gegeben. Im
Mittelpunkt wird wahrscheinlich politische Bildung stehen mit dem
Ziel, Toleranz bei den Jugendlichen zu fordern. Die Mission hofft bei
der Einrichtung einer solchen Einheit oder Abteilung, vor allem was
ihre Strukturen und ihre Politik angeht, auf Unterstiitzung und Beratung
seitens der OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina.

Arbeitsgruppe 2 (Achtung der Vielfalt) ging der Frage nach, warum die
betrachtlichen Investitionen, die OMIK in interethnische Dialogpro-
gramme gesteckt hatte, so wenig Erfolge zeitigten. Sie empfahl der Mis-
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sion, sich auch weiterhin darum zu bemihen, Angehérige verschiedener
Volksgruppen an einen Tisch zu bringen; es missten jedoch Wege ge-
funden werden, die Botschaft der Toleranz noch weit mehr Menschen
zu vermitteln. Die Forderung von Toleranz und Achtung fir die Ver-
schiedenheit der Menschen, sei diese ethnisch oder anders definiert,
musse noch stérker im Mittelpunkt stehen.

Arbeitsgruppe 3 (Medien) setzte sich mit der Frage auseinander, warum
die Medien trotz Uber mehrere Jahre hinweg durchgefiihrter Medien-
entwicklungsprogramme ihrer Verantwortung nicht gerecht wurden. Sie
empfahl der Mission, in Zusammenarbeit mit anderen Gebern zu versu-
chen, Journalisten im Kosovo Mdglichkeiten zur beruflichen Weiterbil-
dung anzubieten, und weiterhin auf die Einrichtung von Mechanismen
zur Selbstkontrolle der Medien zu drangen. OMIK solle darliber hinaus
die eigene Medienbeobachtung verstérken, um auch Medien auBRerhalb
von Prishtiné/Pristina zu erfassen.

Arbeitsgruppe 4 (Angste, die aus der Vergangenheit herriihren) kam zu
dem Ergebnis, dass OMIK nur wenig gegen das grundsatzliche Problem
ausrichten konne, dass ndmlich Kosovo-Albaner und Kosovo-Serben
von géanzlich anderen, sich gegenseitig ausschlielenden Vorstellungen
Uber die Zukunft des Kosovo ausgingen: Ginge es nach den Serben,
bliebe das Kosovo Teil des serbischen Staatsverbands. Die Albaner hin-
gegen sind davon uberzeugt, dass sie nur in einem eigenen Staat Sicher-
heit vor Unterdriickung finden. Die Arbeitsgruppe schlug dennoch vor,
dass die Mission, da sie noch eher als die UNMIK insgesamt als ehrli-
cher Vermittler akzeptiert werden kénnte, ihre guten Dienste dazu nut-
zen sollte, Vertrauen zwischen den Gemeinschaften aufzubauen.
Arbeitsgruppe 5 (PISG und Zivilgesellschaft) hatte die Aufgabe der
Frage nachzugehen, was OMIK tun sollte, um das Leistungsvermégen
der PISG und der Zivilgesellschaft zu erhéhen. Im Angesicht des Aus-
bruchs der Gewalt schienen die PISG fast (iberhaupt keine Rolle mehr
zu spielen; sie erwiesen sich als ohnméchtig und nicht in der Lage, die
Welle der Gewalt aufzuhalten. Ahnlich waren zivilgesellschaftliche
Akteure, sofern sie berhaupt reagierten, zunachst eher bereit, die Ge-
walt stillschweigend zu dulden als sie zu verurteilen. Vor diesem Hin-
tergrund wird OMIK bei der Auswahl zivilgesellschaftlicher Projekt-
partner in Zukunft genauer hinsehen. Die Arbeitsgruppe setzte sich ins-
besondere mit der Frage auseinander, ob die MaBnahmen der Mission
zum Kapazitatsaufbau und ihre Beobachtertétigkeit in der Folge der Er-
eignisse im Marz neu gewichtet werden missen.

Nachdem die fiinf Arbeitsgruppen ihre Beratungen abgeschlossen hatten,

kam OMIK zu einer Reihe vorlaufiger Schlussfolgerungen hinsichtlich der
zukunftigen Arbeit der Mission:

150



OMIK wird das Monitoring der vorlaufigen Selbstverwaltung, der Me-
dien und der Zivilgesellschaft fortsetzen, ihre Kapazitaten weiter auf-
bauen und ihnen auch weiterhin Beratung anbieten. Dabei muss sicher-
gestellt werden, dass ein verstérktes Monitoring nicht zu Lasten des Ka-
pazitatsaufbaus geht. Monitoring sollte vielmehr stets mit Malnahmen
zum Kapazitatsaufbau rickgekoppelt werden, da nur durch solche MaR-
nahmen die Leistung der PISG verbessert werden kann.

OMIK wird bei der Erflllung ihres Mandats auf Partnerschaft setzen
und verpflichtet sich, in jedem Stadium die Sichtweisen vor Ort mit zu
berticksichtigen.

Die Mission wird des Weiteren versuchen, Kontakte iber die etablierten
Institutionen und die Gblichen NGO-Partner hinaus zu kniipfen, um sich
breitere Gesellschaftsschichten zu erschlieRen. Dazu werden zu Infor-
mationszwecken auch solche Ansprechpartner wie der Kriegsvetera-
nenverband der UCK gehdren, um die man sich friher weniger bemuht
hat. Die Mission verspricht sich davon ein genaueres Bild der Gesell-
schaft und weitere Mdglichkeiten zur Vertrauensbildung.

In der Erkenntnis, dass das Konzept der Multiethnizitat nach den Ereig-
nissen erheblich an Glaubwirdigkeit verloren hat, plant die Mission,
sich auf MaRnahmen zur Férderung zumindest gegenseitigen Respekts
in der Gesellschaft zu konzentrieren. Das bedeutet nicht, dass Multieth-
nizitét als Fernziel aufgegeben wird, sondern nur, dass fortan die einzel-
nen Bausteine im Mittelpunkt stehen werden, die letztendlich zu diesem
Ziel flhren, ndmlich Vertrauensbildung und die Férderung von Tole-
ranz.

Wéhrend sich die Arbeitsgruppen noch Gedanken Uber die zukunftige Aus-
richtung der Mission machten, begannen die einzelnen Abteilungen damit,
ihre Programme zu uberprifen. Da damit gerade erst angefangen wurde,
koénnen die nachfolgenden Ausfilhrungen zu madglichen Anderungen nur
vorlaufiger Natur sein. Die neuen Prioritéten werden, sobald man sich auf sie
geeinigt hat, fur einige Projekte, die angesichts der veranderten Bedingungen
fur das Mandat der Mission offenbar von weniger zentraler Bedeutung sind,
das Aus bedeuten. Einige der Projekte, die auf dem Konzept der Multiethni-
zitat beruhen, sind unter den gegenwartigen Bedingungen schlicht und ein-
fach undurchfiihrbar geworden und missen aufgeschoben oder ganz aufge-
geben werden. Dadurch frei werdende Projektmittel sollen anderen alten wie
neuen Projekten zugute kommen; es steht allerdings noch nicht fest, welchen.
Die Abteilung Demokratisierung ist wahrscheinlich am starksten von der Re-
vision betroffen. Zu ihr gehort auch der tbrig gebliebene Teil der ehemaligen
Medienabteilung der OMIK, die 2002 geschlossen wurde. Das Medienent-
wicklungsteam der Abteilung sollte angesichts des erschreckenden Mangels
an Professionalitat bei den Medien, den die Ereignisse zutage gefordert ha-
ben, verstérkt werden. Die Abteilung Demokratisierung ist auch diejenige
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Abteilung, die bislang den groBten Teil der Jugendarbeit der OMIK geleistet
hat — zumeist mit dem Ziel, die Multiethnizitat zu férdern. Zur Ergdnzung
und Forcierung dieser Aufgaben ist die Schaffung einer Arbeitseinheit, wo-
mdglich einer eigenstandigen Abteilung, fur Bildung und Erziehung ab 2005
im Gespréach.

Noch ist die Staatengemeinschaft auf der Suche nach politischen und strate-
gischen Antworten auf die Gewaltexzesse vom Marz dieses Jahres, doch wird
bereits jetzt klar, dass OMIK als Teil von UNMIK Themen wie Dezentrali-
sierung und parallelen Strukturen mehr Beachtung schenken muss. Bis zu
den Ereignissen im Mdrz war die Demokratisierungsabteilung damit befasst,
die Dezentralisierungsdebatte durch Round-table-Diskussionen zu beschleu-
nigen. 2003 verdffentlichte die Abteilung Menschenrechte und Rechtsstaat-
lichkeit einen umfassenden und viel diskutierten Menschenrechtsbericht Uber
parallele Strukturen. OMIK verfligt tiber geniigend Kapazititen, um zu der
Debatte Uber zukunftige Vereinbarungen zu diesen beiden wichtigen Fragen
und gegebenenfalls zu deren Implementierung entscheidend beizutragen.

Die Mission hatte eigentlich erwartet, im Jahr 2004 von der klassischen Men-
schenrechtsbeobachtung zu mehr Beratung und Kapazitatsaufbau tibergehen
zu kénnen. Nach den Mérzereignissen wurde jedoch beschlossen, das Pilot-
projekt fur Menschenrechtsexperten, das in acht Gemeinden zum Zwecke der
Beratung und des Kapazitatsaufbaus durchgefiihrt wurde, auf absehbare Zeit
nicht auf die Ubrigen 22 Gemeinden auszudehnen. Dieser Schritt wird wahr-
scheinlich auf 2005 verschoben, da die Menschenrechtsbeobachtung derzeit
weiterhin unmittelbar Prioritat hat. Ein Bericht Gber die Menschenrechtspro-
bleme, die durch den Ausbruch der Gewalt entstanden sind, befindet sich in
Vorbereitung. Er enthalt Empfehlungen zu den Bereichen Eigentum, Nicht-
diskriminierung, Strafverfolgung und Justiz.

Die Abteilung Wahlen setzt ihre Vorbereitungen fur die Kosovo-weiten
Wahlen im Jahr 2004 fort, nachdem der Sonderbeauftragte des Generalsek-
retérs der Vereinten Nationen Harri Holkeri den 23. Oktober als Wahltermin
bestatig hatte. Die Folgen der Mérzereignisse werden die Wahlvorbereitun-
gen noch komplizierter machen. Die Ubergabe operativer Aufgaben an das
neu gegriindete oOrtliche Sekretariat der Zentralen Wahlkommission (Central
Election Commission Secretariat, CECS) soll wie geplant vonstatten gehen;
man geht davon aus, dass das CECS die Wahlvorbereitungen unvoreinge-
nommen durchfiihren und keine Partei ausschlieBen wird. Einige sensible
Aufgaben im Zusammenhang mit den Wahlen werden auf jeden Fall bei
OMIK verbleiben, darunter die Registrierung der politischen Parteien, das
Wéhlerverzeichnis, die Leitung der Zentralstelle fur die Stimmenauszédhlung
und die Bekanntgabe der Ergebnisse sowie das Briefwahlverfahren fur die
Wéhler, die sich aufRerhalb des Kosovo aufhalten. Vermutlich werden die
Uber 3.000 neu Vertriebenen mehrheitlich noch nicht dorthin zuriickgekehrt
sein, wo sie registriert sind, so dass Losungen wie z.B. ein spezieller Ab-
stimmungsmodus oder eine erneute Registrierung gefunden werden missen,
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um auch diesen Menschen die Mdglichkeit zur Wahl zu geben. Die Teil-
nahme der Kosovo-serbischen Gemeinden an den Wahlen im Jahr 2004
scheint nach den Marzereignissen noch weit unsicherer als bei friiheren
Wahlen. Die Staatengemeinschaft wird sowohl die Kosovo-Serben als auch
Belgrad davon uberzeugen missen, die Wahlen zu unterstiitzen. Sicherheits-
mafnahmen am Wahltag selbst werden nun wohl weniger der KPS Uberlas-
sen werden konnen als ursprunglich geplant und stattdessen verstéarkt in Han-
den der UNMIK-Polizei und KFOR liegen missen, da ernsthafte Storversu-
che bei den Wahlen nicht ausgeschlossen werden kénnen.

Angesichts massiver Kritik an der Reaktion der Polizei, sowohl der KPS als
auch der UNMIK-Polizei, auf die Mérzereignisse wurde die Polizeiausbil-
dung natirlich zunéchst in Frage gestellt. Ganz offensichtlich ist die KPS fiir
den Umgang mit groBen Menschenmengen und gewaltbereiten Demonstran-
ten bislang weder ausreichend ausgeristet noch gentigend ausgebildet. Auch
wenn das Konzept, das der OMIK-Polizeiausbildung zugrunde liegt, nach
wie vor solide ist, wird es Anderungen im Lehrplan geben, zumindest aber
Ergénzungen. Das Bewusstsein fir interethnische Probleme muss gescharft
werden, ebenso missen die Komponenten birgernahe Polizeiarbeit (,,com-
munity policing*“) und Kontrolle groRer Menschenmengen (,,crowd control*)
stérker berticksichtigt werden. Vor dem Hintergrund der Ereignisse wird die
Zahl der auszubildenden Rekruten wohl nach oben korrigiert werden. Das ist
jedoch etwas, was Pfeiler 1 der UNMIK (Polizei und Justiz) und OMIK ge-
meinsam entscheiden miissen.®

Auch Fragen des Managements wie z.B. strategische Planung, Informations-
politik und Berichterstattung, Projektentwicklung und -durchfiihrung kamen
auf den Prifstand. Unabhé&ngig von der Neubewertung der einzelnen Pro-
gramme sollte auch die ehrliche Beurteilung dieser Punkte dazu dienen, die
Arbeitsweise der Mission als Organisation zu verbessern.

Die Prufung aller die Mission betreffenden Fragen ist noch nicht abgeschlos-
sen, einige vorldaufige Schlussfolgerungen zur Arbeit von OMIK im Rahmen
ihres Mandats konnten jedoch bereits gezogen werden. Nun gilt es jedoch,
die Ergebnisse in die Diskussion einzubringen, die innerhalb der gesamten
UNMIK begonnen hat. Letztendlich wird man sich pfeileriibergreifend auf
Schlussfolgerungen und lessons learned einigen massen. Vieles hangt auch
davon ab, welche generelle politische Linie die internationale Gemeinschaft
(VN und Kontaktgruppe) verfolgen wird.

3 UNMIK setzt sich aus vier Komponenten bzw. ,,Pfeilern* zusammen: Polizei und Justiz,
Zivilverwaltung (beide VN), Institutionenaufbau (OSZE) und Wiederaufbau und Entwick-
lung (EV).
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Standards und Dialog

Nach den Marzereignissen bestatigte die Staatengemeinschaft trotz der Er-
kenntnis, dass sie einen schweren Riickschlag fir ein multiethnisches Kosovo
bedeuteten, die Fortsetzung der Politik der ,,Standards”. Auch die PISG be-
standen darauf, an diesem Prozess festzuhalten, und erklérten, dass sie sich
diesem weiterhin verpflichtet fiihlten — obwohl sie zuvor fast zwei Jahre lang
nur wenig Begeisterung fir die Standards und deren Vorgéanger, die so ge-
nannten Richtmarken (,,benchmarks*), gezeigt hatten.

UNMIK hatte zum Amtsantritt der neuen PISG-Regierung im Mai 2002 acht
quantifizierbare ,,Richtmarken“ zur Messung des Fortschritts auf dem Weg
zu einer demokratischen Gesellschaft formuliert.* Mit den Richtmarken
wollte UNMIK den PISG und der Bevdlkerung Richtlinien an die Hand ge-
ben, was man von ihnen beim Aufbau einer von Offenheit und Toleranz ge-
pragten Gesellschaft erwartete. Im Zuge der Kampagne, mit der UNMIK die
,Richtmarken* durch Plakate und Filme in der Offentlichkeit bekannter ma-
chen wollte, entstand der Slogan ,,Standards vor Status®, der den unablassi-
gen Forderungen der Kosovo-Albaner nach Unabh&ngigkeit fortan gern ent-
gegengehalten wurde.

Mit jedem Vierteljahresbericht an den VN-Sicherheitsrat, der auf anhaltende
Mangel bei der Umsetzung der ,,Richtmarken® hinwies, wurde die Reaktion
der PISG feindseliger. Sie hatten zunehmend das Gefiihl, dass die Politik der
»Standards vor Status* bewusst verhindern sollte, dass das Thema ,,Status*
Uberhaupt auf den Tisch kommt. lhrer Meinung nach konnten die PISG nicht
fiir fehlenden Fortschritt auf Gebieten, fur die UNMIK zustandig war, ver-
antwortlich gemacht werden. Die Kosovo-Albaner vertraten daher vehement,
die Kl&rung der Statusfrage sei eine der Voraussetzungen flr die Verwirkli-
chung der Standards, und stellten damit die Formel ,,Standards vor Status*
auf den Kopf.

UNMIK gelang es mit ihrer Offentlichkeitskampagne zu den Richtmarken
auch nicht, weite Teile der Offentlichkeit zu tiberzeugen, die sich eher be-
vormundet fiihlte und kritisierte, dass die Richtmarken von Angehdorigen der
UNMIK hinter verschlossenen Tiren und ohne vorherige Konsultationen mit
den Kosovaren ausgearbeitet und ihnen aufgezwungen worden seien. Als der
damalige Sonderbeauftragte des Generalsekretdrs der Vereinten Nationen
Michael Steiner im Sommer 2003 das Kosovo verliel3, erkannten leitende
UNMIK-Mitarbeiter, dass die Richtmarken prazisiert werden mussten, soll-
ten sie fiir die kosovarische Bevolkerung aussagekréftig und fir die PISG als
Bezugsrahmen fiir Fortschritte auf dem Weg zum endgiiltigen Status akzep-
tabel sein. Unmittelbar nach seiner Ankunft betonte der neue Sonderbeauf-

4 Vgl. hierzu Bernhard Knoll/Kara Johnston Molina, Ein steiniger Weg: Das Kosovo im
Ubergang zur vorléufigen Selbstverwaltung, in: Institut fir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitdt Hamburg (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2002, Baden-Baden
2002, S. 145-167, hier inshesondere S. 164-165.
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tragte Harri Holkeri, dass UNMIK und die PISG gemeinsam auf die Stan-
dards hinarbeiten mussten. Aber erst der Besuch des amerikanischen Staats-
sekretérs im Aufenministerium Marc Grossman im November 2003, der im
Namen der Kontaktgruppe mit Mitte 2005 ein konkretes Datum fiir die Uber-
prufung der Standards festlegte, filhrte zu einer positiveren Haltung gegen-
Uber den Standards.

Das Dokument ,,Standards for Kosovo*, das der Sonderbeauftragte Holkeri
und Premierminister Bajram Rexhepi am 10. Dezember 2003 gemeinsam
vorstellten, war das Ergebnis der Arbeit von finf gemeinsamen UNMIK-
PI1SG-Arbeitsgruppen. Die Standards lauten: Funktionsfahigkeit der demo-
kratischen Institutionen, Rechtsstaatlichkeit, Freiziigigkeit, Rickkehr und
Rechte der (ethnischen) Gemeinschaften, Wirtschaft, Eigentumsrechte und
kulturelles Erbe, Dialog mit Belgrad und Kosovo-Schutzkorps (Kosovo Pro-
tection Corps, KPC).

Am selben Tag begann man mit der Erarbeitung eines umfassenden Plans zur
Implementierung der Standards. Die funf gemeinsamen UNMIK-PISG-Ar-
beitsgruppen nahmen ihre Tatigkeit wieder auf und begannen Aktionsplane
flr die acht Standards zu entwickeln. OMIK war an vier der Arbeitsgruppen
beteiligt und Gbernahm in der ersten Gruppe, die sich mit drei der acht Stan-
dards befasste (funktionierende demokratische Institutionen, Eigentumsrechte
und kulturelles Erbe, KPC), zusammen mit dem zweiten Pfeiler der UNMIK
(Zivilverwaltung) den Ko-Vorsitz. Mit einem abschlieBenden Entwurf rech-
nete man Mitte Mérz. Die Vorbereitungen wurden jedoch von dem Gewalt-
ausbruch am 17.-19. Mérz jah unterbrochen.

Am 31. Mérz stellten Holkeri und Premierminister Rexhepi schlieflich ge-
meinsam den Plan zur Implementierung der Standards vor. In seiner Rede
stellte der Sonderbeauftragte fest, bei dem Plan handele es sich um ein offe-
nes Dokument, das jederzeit korrigiert werden konne, wenn die Umsténde es
verlangten. Insbesondere zwei der Standards, Rickkehr und Rechte der Ge-
meinschaften sowie Freizlgigkeit, seien vor dem Hintergrund der Méarzereig-
nisse zu Uberprifen. Premierminister Rexhepi bekraftigte erneut, dass die
Regierung den Standards verpflichtet sei, und hob hervor, wie wichtig es sei,
dass an dem Datum fiir die Uberpriifung der Standards Mitte 2005 festgehal-
ten werde. Der Implementierungsplan fordert Belgrad zur konstruktiven Be-
teiligung an ,,einem Prozess, der die Interessen aller Gemeinschaften im Ko-
sovo schitzen und fordern soll*, auf. Die Kosovo-Serben hatten eine Beteili-
gung an den Arbeiten zum Entwurf abgelehnt, kommentierten jedoch eine der
Schlussfassungen des Entwurfs.

Der Plan enthélt eine detaillierte Beschreibung dessen, was zur Erfiillung der
acht Standards zu tun ist, nennt diejenigen Akteure, die fur die Implementie-
rung und ihre Unterstitzung verantwortlich sind, und gibt den Zeitrahmen fiir
die Implementierung vor. Auch wenn die Umsetzung der Standards in erster
Linie vom Kosovo und seinen Institutionen erwartet wird, so spielt UNMIK
doch eine wesentliche Rolle bei der Unterstiitzung des Implementierungspro-
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zesses, entweder indem sie Ressourcen, Hilfe beim Kapazitatsaufbau und Be-
ratung zur Verfugung stellt oder dadurch, dass sie exekutive Befugnisse in
denjenigen Bereichen wahrnimmt, die den VN vorbehalten sind und Auswir-
kungen auf die Standards haben.

OMIK genieRt Anerkennung als Unterstiitzer einer Vielzahl von Tatigkeiten
und hat daher auf vielen Gebieten, die unter ihr Mandat fallen, wichtige Auf-
gaben tbernommen. Es ist nicht auszuschlielen, dass OMIK bereits ab 2005
von allen Institutionen im Kosovo am meisten mit der Uberwachung der
Standards befasst sein wird, obwohl das derzeit noch Spekulation ist. Dies
kodnnte sich aber im Zuge einer Umstrukturierung der UNMIK ergeben, in
deren Verlauf die Funktion der VN bei gleichzeitiger Ubertragung von Kom-
petenzen an die PISG reduziert wird. Wahrend die OSZE héchstwahrschein-
lich noch einige Jahre lang in gréerem Umfang im Kosovo vertreten sein
wird und die EU — wie das Beispiel Boshien und Herzegowina zeigt — ebenso
wahrscheinlich weitere Aufgaben ibernehmen wird, werden die VN ihre Pré-
senz weiter verringern, um ihre Ressourcen in andere Teile der Welt umzu-
lenken. Die Uberwachungsaufgaben, die derzeit vom zweiten Pfeiler (Zivil-
verwaltung) wahrgenommen werden, kdnnten von OMIK relativ problemlos
Ubernommen werden, auch wenn daflir das derzeitige Netz von nur acht
Feldbiiros in den 30 Gemeinden verstarkt werden miisste. Wie bereits er-
wahnt, ist dieses Szenario reine Spekulation; vielleicht wird die Umstruktu-
rierung auch ganz anders aussehen. In der Zwischenzeit mussen die genauen
Mechanismen zur Uberpriifung der Standards nach jetzigem Stand der Dinge
(April 2004) noch ausgearbeitet werden.

UNMIK setzt sich nach wie vor entschieden fiir den Dialog zwischen Prish-
tiné/Pristina und Belgrad Uber praktische Fragen ein, der zum Standard Nr. 7
(,Dialog*) gehdrt. Der Dialog wurde offiziell auf einem Treffen in Wien im
Oktober 2003 aufgenommen. Auch hierbei fiel es den PISG — wenn auch aus
anderen Griinden — extrem schwer, sich darauf zu verpflichten. Die Grében
zwischen den und innerhalb der Parteien sind tief, und es lberraschte kaum,
dass der Premierminister beschloss, nicht an dem Treffen teilzunehmen, da
er, nachdem das Kosovo-Parlament es noch nicht einmal fertig gebracht
hatte, das Thema Uberhaupt nur zu erdrtern, eine Regierungskrise befirchtete.
Letzten Endes kam Uberhaupt kein Regierungsvertreter zu dem Treffen in
Wien; da jedoch der Prasident und der Parlamentsprasident (beide Demokra-
tische Liga, LDK) anwesend waren, konnte der Prozess formal beginnen. Im
Marz und April sollten sich vier Arbeitsgruppen (Energie, Transport, ver-
misste Personen und Rickkehr der Vertriebenen) konstituieren. Die beiden
ersten Eroffnungstreffen, die Anfang Mérz in Prishtiné/Pristina stattfanden,
verliefen noch sehr zuriickhaltend, waren aber durchaus ermutigend, so dass
UNMIK trotz der Mérzereignisse auf die schnellstmdgliche Wiederaufnahme
des Prozesses drangt.

Gemeinsam mit EU und NATO hat die OSZE die Rolle des Garanten fir den
Prozess Ubernommen und setzt sich intensiv fiir den Dialog ein. Um den Di-
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alog zwischen Belgrad und Prishtiné/PriStina zu unterstiitzen, organisierte
OMIK im Oktober 2003 ein Symposium Uber Verhandlungstechniken, an
dem Minister und hohe Ministerialoeamte teilnahmen. Neben der Unterstiit-
zung des offiziellen Dialogs verfolgt die Mission auch andere von OMIK ge-
forderte Dialoginitiativen weiterhin mit Entschiedenheit. Mit ihrer Initiative
zur Forderung des zivilgesellschaftlichen Dialogs (,,Civic Dialogue Initia-
tive**), die NGOs aus Belgrad und dem Kosovo zusammenbringt, der Forde-
rung interparlamentarischer Kontakte und der Organisation von Treffen von
Journalisten und Redakteuren ist OMIK insgesamt in diesem Bereich sehr
aktiv. Die Mission hegt auRerdem Pl&ne fiir einen runden Tisch, an dem ver-
schiedene Organisationen teilnehmen sollen, die den Dialog auf offizieller
und inoffizieller Ebene férdern.

Schlussfolgerung

Die Ereignisse im Méarz 2004 bedeuten fiir das Kosovo, seine Institutionen
und seine Gesellschaft insgesamt einen Riickschlag, aber auch fir UNMIK
und die gesamte dort vertretene internationale Gemeinschaft. OMIK unter-
zieht derzeit all ihre Aktivitdten einer griindlichen Uberpriifung, um sicherzu-
stellen, dass ihre Programme den Bedirfnissen der Birger des Kosovo ent-
sprechen. Dabei hat OMIK zunéchst versucht, die Ursachen der Gewalt zu
klaren, um dann in einem zweiten Schritt zu Uberlegen, wie die Politik und
die Programmplanung von OMIK geéndert werden mussten, damit diesen
Ursachen wo immer mdglich begegnet werden kann. Dieser neue Ansatz
setzt auf die stérkere Beschaftigung mit der Jugend, den Dialog und die For-
derung von Toleranz. In einem dritten Schritt wird vor dem Hintergrund der
Diskussionen derzeit konkret festgelegt, welche Projekte abgebrochen, wel-
che Projekte beibehalten und welche neuen Projekte gestartet werden mis-
sen. OMIK bleibt dem partnerschaftlichen Umgang mit den PISG und den
Menschen im Kosovo verpflichtet und wird weiterhin auf eine offene und
demokratische Gesellschaft hinarbeiten. Im gréfReren politischen Kontext
bleibt OMIK als Teil von UNMIK und der internationalen Présenz im Ko-
sovo im weiteren Sinne dem Prozess der Standards und dem Dialog zwischen
Prishting/Pristina und Belgrad verpflichtet. OMIK wird in beiden Prozessen
ein wichtige Rolle spielen. Im Jahr 2005 ist mit einer Umstrukturierung von
UNMIK zu rechnen. Ob als integraler Bestandteil des Nachfolgearrange-
ments oder aber als selbstdndige Institution — OMIK wird auch in den kom-
menden Jahren den Menschen im Kosovo dienen.
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David R. Nicholas

Konfliktverhitung und Streitschlichtung —
Der OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine

Die OSZE-Prasenzen vor Ort

In zahlreichen OSZE-Dokumenten® werden der umfassende Sicherheitsbe-
griff der OSZE sowie die Dimensionen von Sicherheit ebenso ausfihrlich be-
schrieben® wie die Griinde fiir die Entsendung von OSZE-Missionen: ,,0b-
wohl nicht zwei Mandate denselben Wortlaut haben, kann man sagen, dass
die Missionen im Allgemeinen zwei Zielen dienen: Sie sollen diejenigen po-
litischen Prozesse unterstiitzen, die dazu gedacht sind, Konflikte zu verhiiten
oder beizulegen, und sie sollen gewdhrleisten, dass die OSZE-Gemeinschaft
Uber die Entwicklungen in denjenigen Landern, in denen Missionen einge-
richtet sind, auf dem Laufenden gehalten wird.*®

Dokumente der OSZE und ihrer Vorgéngerin, der KSZE, mussen in ihrem
jeweiligen historischen Kontext gesehen werden. Die Welt und die Bezie-
hungen zwischen vielen Léandern, die seinerzeit die Griindungsdokumente
unterzeichneten, haben sich seit dem Abschluss der Verhandlungen Uber
diese Dokumente und deren Verabschiedung grundlegend verandert. Jingere
Entwicklungstrends, die ihren Ausgang vor tber zehn Jahren nahmen, haben
inzwischen Ergebnisse gezeitigt. Mit der Erweiterung von EU und NATO
sind einige der Unterzeichner der Charta von Paris von 1990 am Ziel ihrer
Winsche angelangt.

Die KSZE/OSZE hat sich dementsprechend weiterentwickelt, ein Prozess,
der noch keineswegs abgeschlossen ist. Die Verabschiedung der Charta von
Paris durch die Teilnehmerstaaten stand am Beginn der dramatischsten Ver-
anderungen, die die KSZE/OSZE je erlebt hat, seit sie 1975 ins Leben geru-
fen wurde. Die Konferenz Uber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
wurde 1994 in eine Organisation umgewandelt. Ohne einen unmittelbaren
oder gar ausschlieRlichen Kausalzusammenhang zu unterstellen, muss man
ihr — gemessen an den Resultaten — zugestehen, dass sie die Integration unter

1 Ein Teil der im vorliegenden Beitrag zitierten Dokumente ist auf der Website der OSZE
(http://www.osce.org) verfiigbar, andere sind fur die Offentlichkeit nur schwer zugéng-
lich, in einigen Féllen sind sie auch vertraulich. Vertrauliche Dokumente werden mit Er-
laubnis der Urheber zitiert. Alle Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Uberset-
zungen.

2 An erster Stelle ist hier das OSCE Handbook zu nennen: OSCE Secretariat, OSCE Hand-
book: 1975-2000, Wien 2000, auch unter: http://www.osce.org (im Folgenden zitiert als:
OSCE Handbook). Siehe ebenso: Charta von Paris fiir ein neues Europa, Erkldrung des
Pariser KSZE-Treffens der Staats- und Regierungschefs, Paris, 21. November 1990, in:
Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE/OSZE. Dokumente der Konferenz und der Organisation
fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied u.a., Loseb.-Ausg., Kap. A.2.

3 OSCE Handbook, a.a.0. (Anm. 2), S. 45.
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ihren Mitgliedern erfolgreich gefordert hat. Gleichzeitig kbnnen die Staaten
mit ihrer Hilfe auch ihre Ambitionen auf Integration in andere Institutionen
und internationale Organisationen verwirklichen.

Bekanntermalen errichtet und unterhélt die OSZE Présenzen vor Ort, darun-
ter auch den OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine. Ebenso wie die OSZE
sich stdndig an ein neues Sicherheitsumfeld anpasst, passen sich auch ihre
Présenzen vor Ort an und entwickeln sich weiter. Ihre Grundlagen, die
Grinde fur ihre Entsendung, ihre Arbeitsweise und ihre Methoden haben sich
z.T. veréndert und veréndern sich noch. Sie stehen im Mittelpunkt zahlreicher
Zeitschriften- und Buchbeitrdge, wissenschaftlicher Studien und der Arbeit
OSZE-interner Ausschiisse, stets mit dem Ziel, ihre Arbeitsweise darzustellen
und zu verbessern.

Eine neue Form der Zusammenarbeit

Die OSZE-Prasenzen in der Ukraine sind ein gutes Beispiel fiir diesen Wan-
del und die angesprochenen Entwicklungen. Mitte der 1990er Jahre richtete
die OSZE in der Ukraine eine Mission mit begrenzter Aufgabenstellung ein.
Nachdem die Mission geschlossen worden war und weitere Verhandlungen
stattgefunden hatten, einigten sich die OSZE und die Ukraine darauf, einen
OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine (die Bezeichnung bezieht sich so-
wohl auf das Biiro als auch auf den Leiter des Biiros) einzusetzen und diesem
begrenzte Befugnisse zur Erflllung allgemeiner Aufgaben zu Ubertragen.
Seine Beziehungen zum Gastland wurden seinerzeit in einem ,,Memorandum
of Understanding zwischen der OSZE und der ukrainischen Regierung*
(MoU) dahingehend geregelt, dass er diesen Aufgaben in Form von Projek-
ten, die er gemeinsam mit den Behorden des Gastlandes durchfiihrt, nach-
kommt. Das Konzept des Projektkoordinators war unter den Présenzen vor
Ort einzigartig, seine Aufgaben waren genau festgelegt, darunter ,,die Her-
stellung einer neuen Form der Zusammenarbeit zwischen der OSZE und der

Ukraine“.*

Wahrnehmungen im Wandel

Ungeachtet der neuen und nachweislich verbesserten Beziehungen zwischen
der Organisation und dem Gastland im Falle der hier beschriebenen Présenz
vor Ort bestehen negative Wahrnehmungen, die generell mit der Anwesen-
heit von Prasenzen vor Ort verbunden sind, noch immer fort. So stellten z.B.
neun der zwolf Staatsoberh&upter der GUS in einer ¢ffentlichen Erklarung
am 3. Juli 2004 fest: ,,Es gibt Anlass zur Sorge, dass sich die OSZE-,Feld-

4 Memorandum of Understanding Between The OSCE and The Government of Ukraine,
Artikel 1, Absatz 1 (unveroff.).
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missionen’ in Ausuibung ihrer Téatigkeit nicht auf die grundlegenden Bestim-
mungen ihrer Mandate konzentrieren, nach denen sie den Behdrden des Emp-
fangerlandes Hilfe und Unterstiitzung im gesamten Spektrum der Aktivitaten
der Organisation leisten sollen, sondern ausschlieflich darauf, die Situation
im Bereich der Menschenrechte und der demokratischen Institutionen zu be-
obachten.*®

In den Foren der OSZE, aber auch bei anderen Gelegenheiten hdrt man zu-
weilen, dass eine OSZE-Présenz vor Ort eine Art Stigma fiir das Gastland sei.
Eine solche Prasenz zu beherbergen sage etwas Negatives (ber die Fahigkeit
des Landes aus, mit seinen Problemen fertig zu werden. Fairerweise muss
gesagt werden, dass auch einige ukrainische Verhandlungspartner wahrend
der Gesprache darlber, ob es nach der SchlieBung der ersten OSZE-Mission
in der Ukraine Uberhaupt eine Nachfolgemission geben solle oder nicht, die-
sen Gedanken im Kopf hatten.®

Tatséchlich ist noch immer die — in der Ukraine hoffentlich seltene — augen-
scheinlich auf inzwischen Uberholten Beschreibungen der Ziele und Aufga-
ben einer Présenz vor Ort und auf Positionen wie derjenigen, die in der oben
erwdhnten GUS-Erklarung zum Ausdruck kommt, beruhende Meinung an-
zutreffen, dass es in der Ukraine keinen Bedarf fur eine OSZE-Préasenz gebe.
(Die Ukraine ist Mitunterzeichnerin der zitierten GUS-Erklarung.) SchlieR3-
lich gibt es in der Ukraine keinen internen Konflikt, dessen Beilegung inter-
nationaler Unterstiitzung bediirfte. Die Ukraine bestreitet, dass sie einen offi-
ziell sanktionierten, sich vor Ort aufhaltenden Aufpasser benétigt, der dar-
Uber Bericht erstattet, was im Lande vor sich geht. Auch trifft keine der im
oben zitierten Handbuch erwéhnten Griinde fur eine solche Présenz auf die
Ukraine zu. Laut Berichterstattung der regularen Medien ist die Einmischung
von Ausléndern in die inneren Angelegenheiten der Ukraine unerwinscht.
Ob eine Prasenz notwendig ist oder nicht, hangt von ihrer Bestimmung und
ihren Aufgaben ab. In der heutigen Welt ist es vielleicht auch keine Frage des
Bedarfs mehr, sondern eher eine Frage der Nitzlichkeit, die nach dem Kos-
ten-Nutzen-Prinzip entschieden wird.

Die Mandate

Mandate sind die Grundlage jeder Vor-Ort-Présenz und legen deren Tatigkeit
fest. Sie werden von dem jeweiligen Gastland und den anderen OSZE-Teil-
nehmerstaaten ausgehandelt und vereinbart und letztendlich im Konsens vom

5 Zitiert nach: Postojannoe Predstavitel’stvo Rossijskoj Federacii pri OBSE, Vystuplenie
Postojannogo Predstavitelja A.N. Borodavkina na zasedanii Postojannogo soveta OBSE,
PC.DEL/630/04, 8. Juli 2004.

6 Eine kurze Darstellung der Ereignisse in dieser Zeit findet sich in einem Bericht, den Ran-
dolf Oberschmidt im Auftrag des Niederl&ndischen Instituts fur internationale Beziehun-
gen ,,Clingendael im August 2002 verfasst hat; siehe Randolf Oberschmidt, Improving
the Effectiveness of OSCE Missions: The Case of Ukraine, Den Haag 2002.
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Standigen Rat der OSZE verabschiedet. Die Mandate kénnen — miissen aber
nicht — auf einer beiderseitigen Ubereinkunft dariiber beruhen, dass zur Er-
fullung von OSZE-Verpflichtungen, die alle OSZE-Teilnehmerstaaten einge-
gangen sind und die ihre gemeinsamen Werte darstellen, Unterstiitzung not-
wendig oder erwiinscht ist.” In ihrer Antwort auf die oben erwahnte Erklé-
rung der GUS beriefen sich die USA sowohl auf die Europdische Sicher-
heitscharta als auch auf das Moskauer Dokument von 1991 und zitieren
Letzteres dahingehend, dass die Teilnehmerstaaten ,,mit groem Nachdruck
und unwiderruflich [erkldren], dass die im Bereich der Menschlichen Dimen-
sion der KSZE eingegangenen Verpflichtungen ein unmittelbares und be-
rechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine nicht ausschlief3lich in-

nere Angelegenheit des betroffenen Staates darstellen.®

Neue Wahrnehmungen mussen zu den neuen Realitéten passen

Uberholte allgemeine Erklarungen zu Ziel und Zweck von Prisenzen vor Ort
sind nicht sehr hilfreich. Darlber zu streiten, ob die ein oder andere Présenz
notwendig ist oder nicht, ist kontraproduktiv. Ob Bedarf besteht oder nicht,
ist vermutlich eine Frage der Perspektive. Es mag auf beiden Seiten (iberzeu-
gende Argumente dafiir bzw. dagegen geben, es ist jedoch bislang in keiner
der Debatten auch nur ein einziges verniinftiges Argument dafiir aufgetaucht,
dass eine Prasenz vor Ort ein Land stigmatisiert. Jeder Teilnehmerstaat der
OSZE kann auf die eine oder andere Art von einer gut durchdachten Prasenz
vor Ort profitieren, insbesondere jene, die entweder bestimmte Projekte
durchfiihren wollen oder aber nach starkerer Integration in irgendeine groRere
Gemeinschaft streben. Eine verninftig begrindete, gut geleitete Prasenz vor
Ort mit einem maBgeschneiderten und in beiderseitigem Einvernehmen for-
mulierten Mandat kann jedem Staat eine wichtige Hilfe bei der Verwirkli-
chung seiner Ziele sein. Wenn Wahrnehmungen richtig gehandhabt werden
und so Kkorrigiert werden konnen, dass sie der Realitdt entsprechen, dann
mussten es sich die Staaten eigentlich sogar wiinschen, dass eine Présenz vor
Ort die im Land vorhandene Expertise ergénzt und bei der Finanzierung von
Projekten behilflich ist, um so die Erreichung ihrer Ziele zu beschleunigen.

Vielleicht ware es angebracht, den Abschnitt des Handbuchs zu Gberarbeiten,
in dem die Ziele der Missionen beschrieben werden, da dort bislang die
wichtigen Grunde dafur, dass einige der Prdsenzen heute nicht mehr als
»Missionen* bezeichnet werden, nicht genannt sind. Das Handbuch bezeich-

7 Vgl. ODIHR/OSCE, OSCE Human Dimension Commitments. A Reference Guide, War-
schau 2001; auch auf der Website des Blros flr demokratische Institutionen und Men-
schenrechte/BDIMR (Office for Democratic Institutions and Human Rights/ODIHR) un-
ter: http://www.osce.org/odihr.

8 United States Mission to the OSCE, Statement in Response to Netherlands Foreign Minis-
ter Bot, 14. Juli 2003; siehe auch das Dokument des Moskauer Treffens der Konferenz
Uber die Menschliche Dimension der KSZE, Moskau, 3. Oktober 1991, in: Fastenrath
(Hrsg.), a.a.0. (Anm. 2), Kap. H.4, S. 3.
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net zwar Buros, Prasenzen etc., darunter auch den OSZE-Projektkoordinator
in der Ukraine, als ,,andere Aktivititen vor Ort“, und zahlreiche Becobachter
haben damit begonnen, sie als ,,Feldprasenzen®, ,,Prasenzen vor Ort“ oder
einfach ,,Présenzen* zu bezeichnen, wie das auch in diesem Beitrag ge-
schieht. Kein einziger dieser Begriffe ist jedoch in den Dokumenten der
OSZE genauer definiert.

Zielbestimmung

Die Aufgaben des OSZE-Projektkoordinators in der Ukraine sind in seinem
Mandat festgelegt, das wiederum auf das Memorandum of Understanding
Bezug nimmt. Das MoU, dessen entsprechende Passagen weiter unten zitiert
werden, ist in der Darstellung des Spektrums zulédssiger Aktivitaten recht
breit geféchert, beschreibt aber nicht die Aktivitdten selbst. Um in Erfahrung
zu bringen, was flr das Gastland Vorrang hat, mussten daher die Behdrden
konsultiert und andere Quellen zu Rate gezogen werden.

Es gibt einige deutliche Hinweise darauf, was das Gastland als Zweck und
vorrangige Aktivitaten des Biros betrachtet:

,Die Bemihungen des Projektkoordinators sollten sich auf Projekte
konzentrieren, deren Ziel es ist, die ukrainischen Behorden bei der An-
passung der Gesetze, Institutionen und Politik an die Erfordernisse der
auf Rechtsstaatlichkeit griindenden Demokratie zu unterstiitzen. Das
Gesamtziel [...] sollte es sein, zur Starkung der Rechtsstaatlichkeit und
guten Staatsfiihrung und damit zur Integration der Ukraine in die euro-
paischen und euroatlantischen Strukturen beizutragen.*®

Das Biro fiihrt bevorzugt Infrastrukturprojekte durch, die zu dauerhaften Er-
gebnissen filhren und messbare Resultate haben, Kriterien, die auch vom
Gastland hervorgehoben wurden. Weder das Biro noch das Gastland wiirde
demgegentiber Konferenzen, Seminaren, Kolloguien und Workshops den
Vorzug geben, solange kein konkreter Bedarf angemeldet wird. Hierzu z&h-
len allerdings nicht die Schulungsprogramme fiir Anwalte und Richter, im
Zuge der Streitkréaftereduzierungen entlassene Soldaten und Opfer von Men-
schenhandel. Bildungskomponenten sind ein wichtiger Teil verschiedener
Projekte in den Bereichen Rechtsstaatlichkeit, wirtschaftliche Entwicklung,
Bekampfung des Menschenhandels und Rustungskonversion.

Das Biro hat auch den Vorteil, auf schriftliche Erklarungen des Gastlandes
zurickgreifen zu kdnnen, in denen klare Ziele hinsichtlich der Bestrebungen
des Gastlandes formuliert sind, die wiederum in mehreren gemeinsam mit der

9 Erklarung der Delegation der Ukraine, in: Organisation fur Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa, Standiger Rat, Beschluss Nr. 525, Verlangerung des Mandats des OSZE-
Projektkoordinators in der Ukraine, PC.DEC/525, 20. Dezember 2002, S. 2.
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NATO ausgearbeiteten Aktionsplanen (der letzte stammt vom 22. Méarz 2004
und tragt den Titel ,,NATO-Ukraine Annual Target Plan*) und einem Part-
nerschafts- und Kooperationsabkommen mit der EU ausfihrlich dargelegt
sind.

Das Vorgehen in der Praxis

Bei all ihren Tétigkeiten ist die Prasenz sorgfaltig darum bemiiht, die Gren-
zen ihres Mandats nicht zu Uberschreiten. Von Anfang an hat die Prasenz
darauf hingearbeitet, mit ihrem Gastgeber eine Partnerschaft zu entwickeln,
die auf dem Grundsatz der Angemessenheit beruht. Alle vorgeschlagenen
Projekte und Projektideen werden dem AufRenministerium zur Begutachtung
vorgelegt, bevor sie in die endgltige Fassung gebracht oder der OSZE-Pro-
jektdatenbank zugeleitet werden. Alle Projektvorschlége, die bislang der Da-
tenbank zugegangen sind, wurden zuvor in angemessenem Zeitraum sorgfal-
tig geprift und — zumindest vorlaufig — genehmigt. Der Vorschlag fir ein
Projekt zum Thema Wahlen ist ein besonderer Fall, auf den ich weiter unten
zurickkommen werde.

Die Prasenz muss stets abwagen zwischen der Erfulllung ihrer eigentlichen
Aufgabe, ausschlieBlich sinnvolle, in sich schliissige und vor allem nachhal-
tige Unterstiitzung zu leisten, und der damit oftmals nicht in Einklang zu
bringenden Bereitschaft, gelegentlichen spontanen Anfragen seitens der Be-
hérden nach speziellen Projekten nachzukommen, die vielleicht, vielleicht
aber auch nicht auf der Prioritatenliste des Gastlandes und damit der eigenen
Prioritatenliste stehen. Sie begibt sich damit auf eine Gratwanderung zwi-
schen der Vorlage von Projekten zur Begutachtung vor der Durchfuhrung
und ihrer Vorlage zur vorherigen Genehmigung, zwischen der Vorlage eini-
germalen spezifischer, aber immer noch breit genug angelegter Beschreibun-
gen von Projekten, die dazu gedacht sind, zwischen beiden Seiten vereinbarte
Ziele zu verwirklichen, und der Beschreibung von Projekten, die so speziell
sind, dass ihre Modalitaten unter Umstadnden dem Veto des Gastlandes zum
Opfer fallen. Diese Unterscheidungen erweisen sich dann in der Praxis je-
doch haufig lediglich als semantische Unterschiede, sozusagen Unterschiede
ohne wirkliche Differenzen. Die Présenz vermeidet ausdriicklich Diskussio-
nen (ber die Auslegung ihres Mandats.

Die Prasenz versucht niemals, einseitig Probleme im Gastland zu definieren.
Sie prasentiert auch keine vorgefertigten abstrakten Ldsungen. Die Présenz
vor Ort Ubernimmt nicht die Rolle eines Lehrers. Auch muss sie in prinzi-
piellen Dingen keine Kompromisse eingehen.

Uber Fragen, die vom Gastland oder mit ihm zusammen aufgeworfen wer-
den, wird gemeinsam nachgedacht; das Biiro versucht dabei zu helfen, ge-
meinsam zu einer Problemlésung zu gelangen, und versucht dann, die not-
wendigen finanziellen Mittel zu beschaffen. Alle Entscheidungen Gber Pro-
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jekte und Prioritaten trifft das Biro einvernehmlich und nach Absprache mit
den betreffenden Behdrden. Mal entsteht die Idee zu einem Projekt im Biiro
des Projektkoordinators, mal geht die Erdrterung moglicher Projekte von ei-
ner Behorde des Gastlandes oder einer Einzelperson aus. Manchmal kommen
Projektvorschldge auch aus einer OSZE-Institution oder aus dem Sekretariat.
Unabhéngig davon, wo sie herstammen, werden alle VVorschlage jedoch un-
verziiglich den zustandigen Behdrden zur Kenntnis gebracht, so dass kon-
krete Projektvorschlage stets gemeinsam entwickelt werden.

Bei allen Projektvorschlagen oder Ideen, die einmal zu Projekten werden, ha-
ben wir die Unterstlitzung des Gastlandes bei der Erreichung seiner erklérten
Ziele im Auge.

Die Aufrechterhaltung des Blros und die Achtung der erklérten Ziele des
Gastlandes

Die Verlangerung des Mandats der Présenz erfordert den Konsens aller Teil-
nehmerstaaten. Die Prdsenz ist sich daher der Tatsache bewusst, dass ihr
Mandat in irgend einem beliebigen Juni oder Dezember einmal nicht mehr
verlangert werden konnte, wenn sie etwas unternimmt, womit sie sich Gber
die Wiinsche ihres Gastgebers hinwegsetzt, inshesondere wenn es sich dabei
auch noch um weniger wichtige Tétigkeiten handelt. Die Festlegung von
Projekten und Mitteln zu ihrer Durchfiihrung erfolgt unter der Pramisse, dass
sie wichtig und relevant sind. Wenn es zudem zur Begriindung fir die Ein-
richtung einer Prasenz gehort, dass sie versuchen soll, dem Gastland eine
wirkliche Hilfe zu sein und in seinem Sinne zu handeln, muss die Présenz un-
serer Meinung nach mit Blick auf die Interessen des Gastlandes so feinfiihlig
und besonnen sein, sich verniinftiger Mittel zu bedienen, um eine Konfronta-
tion zu vermeiden, die fiir das Gastland negative Folgen hétte.

Manch einer mag der VVorgehensweise der Prasenz widersprechen; ein Blick
auf die Erfahrungen der Présenz zumindest hinsichtlich der Akzeptanz auf
Seiten des Gastlandes sollte hingegen jeden verniinftigen Kritiker davon
Uberzeugen, dass ihre verséhnliche Strategie Friichte tragt. Diese Akzeptanz
hat es der Prasenz ermdglicht, kontinuierlich wichtige Arbeit in den Berei-
chen Rechtsstaatlichkeit, Ristungskonversion, Bekampfung des Menschen-
handels, wirtschaftliche Entwicklung und Wahlen zu leisten, was vielleicht
nicht moglich gewesen ware, hétte man sich auf fruchtlose Debatten mit dem
Gastgeber (ber die Interpretation unpréziser Formulierungen im Mandat oder
Uber Nebenséchlichkeiten eingelassen.

Auf jeden Fall hat sich die Ukraine als guter Partner herausgestellt. Sie ist der
Présenz in allen Fragen, die sich als schwierig hatten erweisen kénnen, auf
halbem Wege entgegengekommen und bestatigt damit, dass es in allen kon-
kreten Fragen in der Ukraine eine wirklich vorteilhafte Beziehung zwischen
dem Gastland und der OSZE-Prasenz geben kann.
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Dem Mandat verpflichtet

In einigen Bereichen folgt die Prasenz der Auslegung ihres Mandats durch
das Gastland.

Das Verhéltnis der Prasenz zum Sekretariat, den OSZE-Institutionen, dem
Amtierenden Vorsitz und der Parlamentarischen Versammlung: Das Gast-
land vertritt die Einstellung, dass das Biiro nicht die OSZE représentiert, dass
seine Tatigkeit auf Projekte beschrénkt ist und dass es, sofern andere OSZE-
Komponenten nicht an einem Projekt beteiligt sind, diese weder représentiert
noch ihnen dient. Das Biiro macht in dieser Hinsicht keinerlei Vorrechte gel-
tend.

Die vorherige Genehmigung von Projekten: Geplante Aktivititen sollten
rechtzeitig vorher angemeldet werden, um so dem Gastland die Mdglichkeit
zu geben, darauf zu reagieren, bevor man im Rahmen eines Projekts irgend-
etwas unternimmt. Normalerweise erhdlt man relativ ziigig Antwort. Drohen
Schwierigkeiten, kann man in der Regel davon ausgehen, dass es zu fairen,
sachlichen Verhandlungen kommt, von denen man vernunftigerweise erwar-
ten kann, dass sie zu einer fiir beide Seiten akzeptablen Losung fiihren. Bis-
lang wurden alle Projektvorschlége hinreichend detailliert, einschlief3lich ei-
nes Kostenvoranschlags und eines Zeitplans, vorgelegt und alle wurden so
rechtzeitig genehmigt, dass die Arbeit aufgenommen werden konnte. Fragen,
die vom Gastland angesprochen wurden, konnten in beiderseitigem Einver-
nehmen geldst werden. Detaillierte Projektvorschlage oder Einzelheiten be-
ziiglich der Durchfiihrung wurden nicht verlangt. AuBer in einem Fall (Wah-
len) wurde kein Projektvorschlag vorgelegt, der noch nicht ausgereift und fi-
nanzierungsfahig war. Auf Seiten der Regierung gab es keine Versuche der
Einmischung in die Projekte.

Das Projekt Wahlen (2004): Dieses Projekt war das heikelste sowohl flr un-
ser Biiro als auch fur das Gastland. Es begann mit der ausdriicklichen Erkla-
rung offizieller Regierungsvertreter aller Ebenen bis hin zum Présidenten,
dass die Ukraine faire und transparente Wahlen durchfiihren wolle. Einige
der offiziellen Vertreter sowie zahlreiche Mitglieder der internationalen Ge-
meinschaft und mehrere NGOs hielten es flr sinnvoll, dass unser Biiro die
Bemuhungen der aktivsten potenziellen Teilnehmer an den Wahlen, ein-
schlielich der ukrainischen Behorden, koordiniert. Wir stellten daraufhin
partnerschaftliche Beziehungen zu den wichtigsten Behérden, der Zentralen
Wahlkommission und dem Ombudsmann her. Zusammen mit den ukraini-
schen Behdrden wurde ein Projektvorschlag ausgearbeitet und am 11. Juli
2003 im Rahmen der ersten Tranche von Vorschlégen seit der Ernennung des
neuen Projektkoordinators zusammen mit einigen anderen Projektvorschlé-
gen dem AuRenministerium vorgelegt, das ihn kurze Zeit spéter, am 31. Juli
2003, vorlaufig genehmigte. Der VVorschlag wurde daraufhin auf der OSZE-
Projekt-Website eingestellt und erhielt hinreichende Finanzierungszusagen.
Einzelnen Komponenten des Projektvorschlags wurden vom Sténdigen Ver-
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treter der Ukraine bei der OSZE in Reaktion auf den Halbjahresbericht des
OSZE-Projektkoordinators in der Ukraine an den Sténdigen Rat wohlwollend
kommentiert:

,Die ersten Schritte des Koordinators, die die Ukraine bei den Vorbe-
reitungen zu den néchsten Présidentschaftswahlen unterstiitzen sollen
[...] verdienen eine positive Beurteilung. Die Einrichtung einer hoch-
rangigen Arbeitsgruppe, der Vertreter des Diplomatischen Dienstes und
der ukrainischen Regierung angehdren sollen und deren Zweck es ist,
Fragen im Zusammenhang mit den Wahlen zu er6rtern, ist in dieser
Hinsicht ebenfalls wichtig. Ich mdchte betonen, das die Ukraine in die-
sem Bereich zu einer engen und transparenten Kooperation mit der in-
ternationalen Gemeinschaft bereit ist.*°

Das AuBenministerium schlug daraufhin vor, einen detaillierten Aktionsplan
zu erarbeiten. Dieser wurde in Absprache u.a. mit den ukrainischen Behdrden
entworfen, was ungefahr drei Monate in Anspruch nahm, und anschlieend
genauestens gepruft. Die ukrainischen Behdrden machten zahlreiche z.T. in-
haltliche, z.T. formale Verbesserungsvorschlége, die allesamt nutzlich waren
und in den Entwurf aufgenommen wurden. Eine ,,endgiiltige* Fassung wurde
dem AuBenministerium im Dezember 2003 in ukrainischer Sprache vorge-
legt. Auf der Grundlage der im Juli erteilten vorlaufigen Genehmigung war
bereits mit der Einstellung von Experten und anderen Vorbereitungen begon-
nen worden. Mit fortschreitender Zeit und aufgrund informeller AuBerungen
aus verschiedenen Quellen, der Plan sei zur Zufriedenheit der Behorden aus-
gefallen, ging unser Biro davon aus, dass das Schweigen Zustimmung be-
deute. Im Mérz 2004 tauchte dann jedoch das Gerlicht auf, der Aktionsplan
werde eventuell doch nicht genehmigt. Diese Andeutung fiihrte zu wieder-
holten Bitten an die ukrainische Delegation in Wien, das Auflenministerium
zu ersuchen, den Aktionsplan zumindest nicht abzulehnen. Einige Monate
spéter, nach ausfuhrlicher Prifung durch jede zustidndige Regierungsstelle
und nach der Ubernahme einiger von den Behérden vorgeschlagener Kor-
rekturen, von denen jedoch keine einzige den Entwurf verwasserte, wurde der
Aktionsplan schlieBlich am 18. Juni 2004 genehmigt.

Proporz bei der Einstellung internationaler und einheimischer Mitarbeiter:
Das Biiro stellt so viele einheimische Mitarbeiter ein, wie es verninftig und
praktikabel ist. Zurzeit besteht das gesamte Personal aus Einheimischen mit
Ausnahme dreier internationaler Mitarbeiter (wie im MoU vorgesehen),
zweier Wahlexperten und zweier Praktikanten.

Personalausgaben im Vergleich zu Projektmitteln: Unser Buro versucht, den
grofitmdglichen Teil des Budgets fiir Projekte auszugeben, und hat vor allem

10  Erkldrung des Sténdigen Vertreters der Ukraine bei der OSZE vor dem Sténdigen Rat,
3. Oktober 2003 (unverdff.; eigene Ubersetzung).
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den Anteil der Mittel, der fir die Durchfiihrung von Projekten verwendet
wird, erhéht.

Faire und ausgewogene Berichterstattung tber Ereignisse im Gastland: Die
Berichterstattung Uber die politische Lage oder tber politische Ereignisse im
Gastland ist nicht Teil des Mandats oder irgendeines Projekts und findet da-
her nicht statt.

Zum Umgang mit Empfehlungen von Kritikern und Institutionen

Ungeachtet dessen, wie berechtigt oder begriindet Bedenken gegen die An-
wesenheit dieser oder irgendeiner anderen Prasenz vor Ort sein mdgen, hat
unser Buro gelernt, mit den Empfindlichkeiten gegentiber Vor-Ort-Présenzen,
die die Folge nicht mehr zeitgemalier negativer Assoziationen sind, die mit
der Existenz einer Présenz in einem Land verbunden sind, umzugehen und
sich dementsprechend zu verhalten. Bei seiner Tatigkeit, in seiner Sprache
und in seinen Kontakten nach auflen, z.B. auch zum OSZE-Sekretariat, zu
den Institutionen der OSZE und zum Amtierenden Vorsitz, achtet das Biro
sorgfaltig darauf, auf die Befindlichkeiten des Gastlandes Riicksicht zu neh-
men, um jeglichen Fehlwahrnehmungen innerhalb und aullerhalb des Landes
entgegenzuwirken oder sie zu Uberwinden.

Im September 2003 legten mehrere Staaten in einem ,,Food-for-thought**-
Papier der OSZE einige Ideen zur zukiinftigen Handhabung von Vor-Ort-Pré-
senzen zur Diskussion vor. Das Papier hat denselben Tenor wie die Erklarung
der GUS, geht aber mehr ins Detail. Die wichtigsten Gedanken werden im
Folgenden zitiert. Alle relevanten Inhalte des Papiers werden von unserer
Présenz in ihrer Tatigkeit bereits beruicksichtigt.

Die Missionen haben ihre Tétigkeit unter strikter Einhaltung des jewei-
ligen Mandats auszuiiben, das zudem die wirklichen Bedurfnisse der
Gastlander widerspiegeln muss.

Bei der Tétigkeit vor Ort sollte die Durchfiihrung spezifischer Projekte
in allen drei Dimensionen hdchste Prioritat haben.

Politische Unvoreingenommenheit und Nichteinmischung in die inneren
Angelegenheiten des Gastlandes miissen die oberste Regel fiir alle Mis-
sionen sein. Keine ihrer Aktivitaten darf nationale Gesetze und geltende
Rechtsvorschriften verletzen.

Die Laufzeit der Missionsmandate sollte einheitlich sein.

Die Missionsberichte sollten in erster Linie Informationen daruber ent-
halten, was im Zuge der Umsetzung des Mandats unternommen wird.
Fur die Ernennung des Missionsleiters ist die Zustimmung des Gastlan-
des einzuholen.
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Auleretatmalige Zuwendungen von Geberstaaten dirfen nur fir offi-
ziell genehmigte und im Arbeitsplan enthaltene Missionsprojekte ver-
wendet werden.

Es sollte ein regelmaRiger Meinungsaustausch Uber regionale Fragen
stattfinden; gegebenenfalls sollten gemeinsame Projekte durchgefiihrt
werden.

Es sollte ein Verfahren zur Evaluierung der Missionstatigkeit ausgear-
beitet werden, dem Artikel 41 der Europdischen Sicherheitscharta
zugrunde gelegt werden sollte. Das wichtigste Ziel einer Mission sollte
demnach darin bestehen, das Gastland ,,beim Aufbau eigener Fahigkei-
ten und eigener Kompetenz* zu unterstiitzen, wodurch ,.eine effiziente
Ubertragung der Einsatzaufgaben an das Gastland und somit die Been-
digung der Feldoperationen erleichtert“'* wiirden.

Die Présenz hat stets gewissenhaft Handlungen vermieden, die sie im selben
,,Food-for-thought*“-Papier gedufRRerter Kritik oder dort erhobenen Anschul-
digungen aussetzen kdnnten, lange bevor ihr diese bekannt waren:

In einigen Gastldndern hatten die Missionen die Aufforderung der Be-
hoérden, sich an ihre Mandate zu halten, praktisch ignoriert.

Mit der Zeit habe die OSZE immer starker die Ziige eines Wachters der
Menschenrechte angenommen.

Die OSZE behaupte zwar nach wie vor, sie habe ein umfassendes Si-
cherheitskonzept, konzentriere sich in Wahrheit aber in erster Linie auf
die menschliche Dimension.

So genannte unabhdngige Beurteilungen basierten h&ufig auf subjekti-
ven Meinungen oder unbestatigten Informationen, was gegen das Prin-
zip der Objektivitat und Unvoreingenommenheit verstolie.

Im Mittelpunkt der Feldoperationen stiinde nicht mehr die Erfiillung ih-
rer jeweiligen Mandate, sondern mehr und mehr die innenpolitische Si-
tuation im Gastland.

Einige Missionen versuchten, die politischen Prozesse in einer Reihe
souverdner Staaten zu beeinflussen, was zu Recht als Einmischung in
die inneren Angelegenheiten der betroffenen L&nder betrachtet worden
sei.

Derartige Wahrnehmungen wiirden durch konkrete Fallbeispiele weiter
verstarkt, in denen reguldre oder aulReretatméaRige Beitrédge zur Finanzie-
rung und Durchflihrung von Projekten genutzt wurden, die von den Re-
gierungen der Gastlander weder geprift noch im Vorhinein mit ihnen
abgestimmt worden waren.

11

Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Européische Sicherheits-
charta, Istanbul, November 1999, in: Institut fir Friedensforschung und Sicherheitspolitik
an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2000, Baden-Baden 2000,
S. 455-476, hier: S. 469.
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Weitere Uberlegungen wurden kiirzlich auf einem Treffen der informellen,
allen Teilnehmerstaaten offenstehenden Gruppe der Freunde des Vorsitzes
flr die Verbesserung der Funktionsweise und Effektivitat der OSZE-Feldein-
sétze vorgestellt:

Eine jahrliche Uberpriifung jedes einzelnen Mandats sei notwendig, um
zu beurteilen, ob es auf Entwicklungen im Gastland angemessen rea-
giert.

Die Uberpriifung sollte Teil einer umfassenden und substanziellen jéhr-
lichen Diskussion Uber die Tatigkeit einer Mission im vorangegangenen
Jahr sein.

Jede Mission sollte einen jahrlichen Arbeitsplan aufstellen, der Richt-
marken enthélt, an denen die Tatigkeit der Mission leichter gemessen
werden kann.

Die Vorsitzende der Gruppe auBerte in ihrer Erkl&rung zu dem Treffen:

,»Missionen sind nicht dazu da, dem Gastland ihre programmatische Ta-
tigkeit aufzuzwingen, sondern sollen Expertise und Unterstiitzung an-
bieten, wann immer das im Rahmen eines konstruktiven Dialogs not-
wendig ist.

Wie bereits eingangs erwéhnt, gibt es unterschiedliche Arten von Prasenzen
vor Ort und jede einzelne hat ihr eigenes Mandat. VVerallgemeinerungen sind
daher hdchstwahrscheinlich unangebracht. Auch der OSZE-Projektkoordi-
nator in der Ukraine ist in seiner Art einmalig. Das Rezept ist zwar sicherlich
nicht fir jeden geeignet, unser Biiro verfolgt jedoch geflissentlich eine Pra-
xis, die sich mit dem Wortlaut der obigen kritischen Bemerkungen, Erklarun-
gen und Empfehlungen deckt.

Zusammensetzung des Bliros

,»In Ubereinstimmung mit dem MoU besteht das Personal des Koordi-
nators im Kern aus internationalen und einheimischen Mitarbeitern, in-
ternationalen oder einheimischen Experten sowie fir die Durchfiihrung
der Projekte bendtigtem technischem Personal. Die GroRe des Exper-
tenstabels2 des Koordinators kann nach Malgabe der Projekte verdndert
werde.”

12 OSCE Survey of OSCE Long-Term Missions and other OSCE Field Activities, 28. Mai
2004; siehe auch OSCE, Mission Survey, OSCE Project Co-ordinator in Ukraine, unter:
http://www.osce.org/publications/survey/survey18.htm.
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Der erste OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine, der Schweizer Diplomat
Peter Burkhard, wurde im Oktober 1999 ernannt und bte diese Funktion bis
2001 aus. Nachdem der Posten 13 Monate lang unbesetzt geblieben war,
wurde der derzeitige Projektkoordinator®® am 12. Marz 2003 vom Amtieren-
den Vorsitzenden berufen. Das Buro besteht zurzeit aus drei internationalen
Mitarbeitern aus den USA, Osterreich und Deutschland (wie im MoU vorge-
sehen und gleichzeitig auf diese Zahl begrenzt), zwei internationalen Wahl-
experten aus Schweden und Dé&nemark, zwei Praktikanten aus Kanada und
Grof3britannien sowie 24 einheimischen Angestellten, darunter zwei ukraini-
sche Wirtschaftswissenschaftler und sechs ukrainische Juristen, zwei Fach-
leute fur Rechnungswesen und drei Fahrer. Aufgrund der geringen Zahl inter-
nationaler Mitarbeiter trifft eigentlich keines der Probleme, die in einem Be-
richt des Hamburger Zentrums fur OSZE-Forschung (CORE) erwahnt wer-
den, auf die Présenz zu. Wir hatten das Gliick, unser Personal aus einem gro-
Ren Pool hochqualifizierter Experten auswéhlen zu kénnen, die zur Entsen-
dung durch die einzelnen Teilnehmerstaaten bereitstanden.**

Griindungsdokumente, Mandat, MoU und statistische Angaben*®

Griindungsbeschluss
Einrichtung: Beschluss Nr. 295 des Standigen Rates, 1. Juni 1999, PC-Jour-
nal Nr. 231.1°

Aufgaben

Gemal Beschluss Nr. 295 des Stédndigen Rates vom 1. Juni 1999 und im An-
schluss an die SchlieBung der OSZE-Mission in der Ukraine wurde zur
Durchflhrung der mit der neuen Form der Zusammenarbeit zwischen der Uk-
raine und der OSZE verbundenen Aufgaben der Posten eines OSZE-Projekt-
koordinators in der Ukraine eingerichtet. Gemal Beschluss Nr. 295 wird
~diese Zusammenarbeit [...] in der Planung, Durchfiihrung und Uberwachung
von Projekten zwischen den zustdndigen Behdrden der Ukraine und der
OSZE und ihren Institutionen bestehen. Die Projekte kdnnen alle Aspekte der

13 Der US-amerikanische Diplomat und Verfasser dieses Beitrags, David R. Nicholas.

14 Das Zentrum fur OSZE-Forschung (Centre for OSCE Research, CORE) am Institut fir
Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH fuhrte 2002
und 2003 eine Studie zur Auswahl und Vorbereitung von Personal in OSZE-Feldmissio-
nen durch, deren Ergebnisse im Dezember 2003 im OSZE-Sekretariat vorgestellt wurden.
Institute for Peace Research and Security Policy at the University of Hamburg (IFSH)/
Centre for OSCE Research (CORE), Working in OSCE Field Missions, Hamburg, No-
vember 2003 (unveroff.).

15  Vgl. OSCE Survey of OSCE Long-Term Missions and other OSCE Field Activities,
a.a.0. (Anm. 12).

16  OSZE, Standiger Rat, Beschluss Nr. 295, PC.DEC/295, 1. Juni 231, in: PC-Journal 231
vom 1. Juni 1999.
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OSZE-Aktivitaten betreffen und unter Einbeziehung sowohl staatlicher als
auch nichtstaatlicher Gremien der Ukraine durchgefiihrt werden.“’

Entsendung
Die ukrainische Regierung und die OSZE unerzeichneten am 13. Juli 1999
ein Memorandum of Understanding.

Dauer der Entsendung

Der Posten des Projektkoordinators wurde am 1. Juni 1999 eingerichtet und
war zunéchst bis zum 31. Dezember 1999 befristet; laut Beschluss kann sein
Mandat jedoch um jeweils sechs Monate verlangert werden, was bislang
zehnmal geschah. Zuletzt wurde es auf der 512. Plenarsitzung des Standigen
Rates mit Beschluss Nr. 615 vom 29. Juni 2004 bis zum 31. Dezember 2004
verlangert.

Finanzierung

Der auf der 489. Plenarsitzung des Standigen Rates mit Beschluss Nr. 590 am
24. Dezember 2003 verabschiedete Gesamthaushaltsplan fiir 2004 sieht fir
den OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine Mittel in Hohe von 1.085.300
Euro vor.™® AuBeretatmaRige Beitrage wurden im vergangenen Jahr in Hohe
von 115.000 US-Dollar geleistet, 2004 lagen sie bei tber 1,5 Millionen US-
Dollar. Fir 2005 wird eine weitere Steigerung erwartet.

Projekte im Jahr 2004

Projekte in der Wirtschafts- und Umweltdimension

A. Lokale Infrastrukturmafinahmen (Community Development)
Scherebkowo-Community-Development-Projekt (siehe auch unter Ris-
tungskonversion)
Verbesserung des Systems der Wasserversorgung in Solotonoscha, Ge-
biet Tscherkassy

B. Wirtschaftliche Entwicklung
Lokale wirtschaftliche Entwicklung durch die Verbesserung der wirt-

schaftlichen Infrastruktur fiir kleine und mittlere Betriebe
Wirtschaftliche Prosperitat durch Investitionsférderung

17 Ebenda.
18  Vgl. OSZE, Standiger Rat, Beschluss Nr. 590, Genehmigung des OSZE-Gesamthaushalts-
plans 2004, PC.DEC/590, 24. Dezember 2003, S. 5.
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Unterstlitzung der ukrainischen Gebietsverwaltungen bei der Einwer-
bung auslandischer Direktinvestitionen und Férderung von Investiti-
onsmdglichkeiten

Aufbau von Unternehmensnetzwerken in der Ukraine

Auswirkungen des Beitritts der Ukraine zur WTO auf die soziookono-
mischen Bedingungen in zwei ukrainischen Gebieten

Projekte in der menschlichen Dimension
A. Rechtsstaatlichkeit

Einrichtung eines Informations- und Dokumentationszentrums beim uk-
rainischen Justizministerium

Anpassung von Gesetzen (Anpassung der Gesetze im Bereich Men-
schenrechte)

Reform der Gesetzgebung zur lokalen Selbstverwaltung

Unterstiitzung bei der Ausarbeitung der Staatenimmunitét bei Handels-
transaktionen

Schulung fur Mitarbeiter der ukrainischen Generalstaatsanwaltschaft
Unterstlitzung beim Aufbau von Anwaltskammern auf lokaler, regiona-
ler und nationaler Ebene

Unterstlitzung des Obersten Gerichtshofs der Ukraine — Schulung von
Richtern, Modellverwaltungsgerichte

Unterstlitzung bei der Veroffentlichung juristischer Fachliteratur
Unterstlitzung des Verfassungsgerichts beim Aufbau eines Informati-
onsnetzwerks

Aufbau einer Datenbank mit Urteilen des Obersten Gerichtshofs
Unterstiitzung bei der Verwaltungsjustizreform

Unterstiitzung bei der Anwendung des neuen birgerlichen Gesetzbuchs
und des neuen Handelsgesetzbuchs

Implementierung internationaler Dokumente und Ubereinkiinfte zur Be-
kédmpfung der Korruption

Das Einwohnermeldewesen (Propiska) in der Ukraine: Inhalt und Mog-
lichkeiten seiner Reformierung

Unterstlitzung fir die staatliche Justizverwaltung

Unterstlitzung des Finanzministeriums und der ukrainischen National-
bank bei der Organisation der internationalen Konferenz ,,Rechtliche
Rahmenbedingungen fir die Hypothekenfinanzierung*

Unterstlitzung bei der Ausarbeitung eines Ratgebers fiir Strafgefangene
zu ihren Rechten vor, wéhrend und nach der Gerichtsverhandlung
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B. Menschenrechte

Bek&mpfung des Menschenhandels: Unterstiitzung bei der Implementie-
rung des nationalen Programms zur Bek&mpfung des Menschenhandels
in der Ukraine: Pravention

Unterstlitzung regionaler und nationaler Beratungs-Hotlines sowie regi-
onaler Praventionskampagnen

SchulungsmalRnahmen fiir Vertreter von NGOs und Angehdrige des 6f-
fentlichen Dienstes in Fragen des Menschenhandels in den Regionen
Unterstlitzung bei der Ausarbeitung von Lehrplanen fiir Bildungspro-
gramme an Universitaten, in Waisenhdusern und fiir Angehdrige des 6f-
fentlichen Dienstes zu Menschenrechten und Fragen der Bekdmpfung
des Menschenhandels

Studien zur Beurteilung der Arbeitsmérkte in den Regionen, Bedarfser-
mittlung und Risikogruppen sowie Ausarbeitung nachhaltiger wirt-
schaftlicher Empowerment-Strategien

Herausgabe von Biichern fur Risikogruppen zum Thema ,,Wie ich mein
eigenes Geschéft erdffne, ,Keine Arbeit — was kann ich tun?“ und
»Schule beendet — und nun?“

C. Wahlen

Unterstlitzung bei der weiteren Verbesserung des Wahlprozesses in der
Ukraine

Projekte in der Sicherheitsdimension

A. Rustungskonversion

Scherebkowo-Community-Development-Projekt (siehe auch lokale Inf-
rastrukturmafinahmen)

B. Gesellschaftliche Integration ehemaliger Militdrangehoriger
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Gesellschaftliche Integration von Militdrangehorigen in der Reserve
bzw. von aus dem Militardienst entlassenen ehemaligen Militarangehd-
rigen

Unterstiitzung bei der gesellschaftlichen Integration durch Umschulung
von Militarangehdrigen in der Reserve bzw. von aus dem Militardienst
entlassenen ehemaligen Militdrangehdrigen



C. Grenzschutz

Darstellung der Grenzen mit Hilfe von Luftaufnahmen; Sicherheit von
Grenzeinrichtungen

Kein Anspruch auf Ubertragbarkeit der Erfahrungen der Prasenz

Die Prasenz vor Ort ist seit ihrer Einrichtung darum bemiht, dieser neuen
Form der Zusammenarbeit Gestalt zu geben, und wir glauben, dass es uns
gelungen ist, in der Praxis Verstandnis flreinander herzustellen. Der vorlie-
gende Beitrag hat nicht den Anspruch, die Philosophie unserer Présenz oder
Uberhaupt irgendeine Philosophie oder Arbeitsmethode irgendeiner anderen
Présenz vor Ort aufzudrangen. Jede einzelne ist ebenso wie ihr Gastland oder
ihre Leitung einzigartig. Die Erfahrungen unserer Présenz mogen auf andere
Ubertragbar sein oder nicht. Man muss sich darliber im Klaren sein, dass es
Widerspriche zwischen OSZE-Verpflichtungen und den in einem Land herr-
schenden Bedingungen geben kann, obwohl das Land die Einhaltung der
OSZE-Verpflichtungen zugesagt hat. Diese Bedingungen fihren unter Um-
stdinden zu Verhandlungen, die von véllig verschiedenen Zielen ausgehen.
Werden die Aktivitaten einer Présenz als provokativ empfunden oder dient
die Kritik an einer Présenz lediglich dazu, sie in Misskredit zu bringen, um
davon abzulenken, dass das Gastland dabei versagt hat, seinen OSZE-Ver-
pflichtungen nachzukommen, diirfte das Rezept fiir die Zusammenarbeit, das
hier vorgestellt wurde, nicht zum gewiinschten Ergebnis fiihren.

Das im vorliegenden Beitrag beschriebene Verhéltnis beruht Diskussionen,
die in gutem Glauben zwischen Parteien gefiihrt werden, die auf gemeinsame
Ziele hinarbeiten. Es setzt voraus, dass beide Seiten sich zumindest so weit
vertrauen, dass sie annehmen, die jeweils andere Seite handle ohne bdse Ab-
sicht. Manchmal dauert es seine Zeit, bis der gute Glaube zum Vorschein
kommt. In diesem Zusammenhang hat unsere Présenz zumindest demonst-
riert, dass einige der Vorschlége, die von Gastldndern oder enemaligen Gast-
landern vorgebracht wurden, die vordem Présenzen gegeniiber kritisch einge-
stellt waren, hier und heute realisierbar sind. Wir hoffen, dass die Erfahrun-
gen unserer Prasenz vor Ort dazu beitragen, negative Wahrnehmungen, die
generell mit der Anwesenheit von Prasenzen verbunden sind, abzubauen.

Schlussfolgerung
Auch wenn ihre Téatigkeit indirekt zur Konfliktverhiitung und Streitschlich-

tung beitragen mag, ist die OSZE-Présenz in der Ukraine nicht direkt an
MaRnahmen zur Konfliktverhiitung oder Streitschlichtung beteiligt.

175



Die neue Zusammenarbeit zwischen der Présenz und ihrem Gastland, wie sie
zu Beginn ihrer Tétigkeit vorgesehen war, nimmt langsam Gestalt an und be-
ginnt Friichte zu tragen. Die Ansicht, Prasenzen vor Ort seien ein Stigma, ist
nicht die einzige Meinung und man sollte sich vergegenwartigen, dass es Pré-
senzen gibt, deren Beziehungen zum Gastland auf Gegenseitigkeit und ge-
meinsamen Zielen beruhen und die daher kein solches Stigma bedeuten. Es
ist zu hoffen, dass Wahrnehmungen sich &ndern — zum Teil vielleicht auch
aufgrund der Erfahrungen der Présenz in der Ukraine.
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Hendrik Fenz

Grenzen der Demokratisierung in postautoritiren
Staaten am Beispiel Aserbaidschan

Einleitung

Im 15. Jahr seiner Transition steht Aserbaidschan an einem Scheidepunkt.
Die politischen Kréfte miissen sich iiber die Richtung, die das Land perspek-
tivisch einschlagen soll, einigen. Zur Auswahl stehen zwei Wege: Dynastisie-
rung der Macht oder pluralistische Gewaltenteilung. Der Parteienpluralismus,
der in den frithen 1990er Jahren Einzug gehalten hatte, bedeutete fiir Aser-
baidschan nicht zwangslaufig demokratische Verhéltnisse. Auf dem Weg zur
offenen Zivilgesellschaft beweist sich Aserbaidschan eher als eine ,,Demo-
kratie light. Zu oft wurden fiir Demokratien verbindliche institutionelle
Standards wie freie und faire Wahlen, Presse- und Versammlungsfreiheit,
Recht auf freie MeinungsduBerung und Informationsfreiheit ignoriert, nicht
selten sogar bewusst verletzt' — zuletzt bei den Prisidentschaftswahlen im
Oktober 2003. Gewalttatige Ausschreitungen zwischen aufgebrachten und
aufgestachelten Demonstranten einerseits und Polizei und Militir andererseits
forderten mehrere Tote und Dutzende Verletzte. Beliebig wirkende Verhaf-
tungen politischer Akteure oppositioneller Parteien deuten ebenfalls auf
Machtmissbrauch hin. Herrschaftslegitimation, die iiber freie und faire Wah-
len hergestellt werden soll, gerét so in Misskredit und beschédigt das System
der Demokratie nachhaltig. Der Blick auf die Zugangsmoglichkeiten zu TV
und Printmedien macht zudem einen eklatanten Mangel an politischer Parti-
zipation deutlich. Wie spéter noch zu zeigen sein wird, unterliegt die freie
Meinungsbildung in Aserbaidschan erheblichen Einschrankungen.

Die Prasidentschaftswahl des Jahres 1992 entsprach in ihrer Ausrichtung,
Struktur und Durchfithrung noch am ehesten internationalen Regeln. Seitdem
sind zwolf Jahre vergangen. Zwar werden von internationalen Organisationen
Fortschritte im Demokratisierungsprozess bescheinigt, gleichzeitig gibt es
jedoch gravierende Riickfille in das frithere autokratische System.

Schon 1992 wurde mit der Griindung der Partei Neues Aserbaidschan (Yeni
Azerbaycan Partiyasi, YAP) der Grundstein zu einer Dynastisierung der
Macht gelegt, wie sie sich mittlerweile auch in zentralasiatischen Nachfolge-
staaten der Sowjetunion beobachten ldsst. Dem gingen drei bewegte Jahre
voraus, die vom Sturz des kommunistisch-autoritdren Regimes 1990 {iber
eine postkommunistische Restauration hin zur national-aserbaidschanischen
Volksfrontregierung in den Jahren 1992-1993 fiihrten. Mit dem Wabhlsieg II-

1 Zu den Grundregeln einer Demokratiedefinition: Robert Dahl, Polyarchy: participation
and opposition, New Haven/London 1971, S. 2ff.

179



ham Alijews, des Sohnes Haidar Alijews, bei der Priasidentschaftswahl 2003
erreichte die Machtkonzentration im Staat einen neuen Hohepunkt. In seiner
Person manifestiert sich auf das Anschaulichste die innerfamilidre Erbfolge.
So war Ilham Alijew zwischenzeitlich nicht nur einer der Vorsitzenden der
YAP, sondern auch Vizeprisident des staatlichen Olunternehmens SOCAR
und Chef des Nationalen Olympischen Komitees. Seine Ernennung zum Mi-
nisterprasidenten am 5. August 2003 durch Président Haidar Alijew vollen-
dete die Gestaltung der ,,Erbfolge®.

Der vorliegende Beitrag behandelt auszugsweise die Demokratisierung in
Aserbaidschan. Ein Uberblick iiber einzelne politische Phasen seit 1989 bil-
det den Hintergrund, vor dem sich die aktuellen Prozesse erschlieen. Ziel ist
es, den trotz aller Widrigkeiten lebendigen Transitionsprozess einzuordnen
und einen Ansatz fiir kiinftige Entwicklungen zu finden. Nur begrenzt wird
auf den Konflikt um Berg-Karabach eingegangen, der als Hintergrundgrof3e
politische Prozesse und Entscheidungen beeinflusst. Keinen Eingang in die
folgende Darstellung finden 6konomische Parameter — dies nicht aus Igno-
ranz gegeniiber dem sehr dominanten und vor allem valutatrichtigem Olge-
schift, sondern um im vorgegebenen Rahmen zu bleiben.

Regierungsprogramm: Nationalismus

Auf eine lange Tradition demokratischer Wahlen kann Aserbaidschan kaum
zuriickblicken. Von April 1920, als die von den Bolschewiki kontrollierte
Rote Armee der Republik Aserbaidschan ein Ende bereitete, bis zur Souveri-
nitdt 1991 stand Aserbaidschan unter dem Druck Moskaus. Diese 70 Jahre
wihrende Phase, in der die Kommunistische Partei ein autoritdres bis totalita-
res Regime fiihrte und ein ,,Sowjetvolk™ zu formieren suchte, lieB freie, ge-
heime und gleiche Wahlen nicht zu. Erst unter dem Eindruck von Perestroika
und Glasnost, den oppositionellen Massenkundgebungen 1988/89 und dem
sich zusehends verschirfenden Konflikt um Berg-Karabach hielt Aserbai-
dschan 1990 Wahlen zum Obersten Sowjet ab. Die Abgeordneten dieses 350
Mitglieder starken ,,Ubergangsparlaments®, das Aserbaidschan in die Unab-
hingigkeit fiihren sollte, wurden entweder iiber die Kommunistische Partei
nominiert oder iiber Massenorganisationen wie den reformbereiten und nati-
onal-aserbaidschanischen ,,Demokratischen Block®. Hier war eine Liicke im
monolithischen Machtsystem der UdSSR entstanden, die nur Monate spéter,
im August 1991, den Weg fiir das Ausscheiden Aserbaidschans aus der
Sowjetunion freigab.

Eines der ersten politischen Zugestindnisse der Regierung an die unter dem
Schirm der Aserbaidschanischen Volksfront (4zerbaycan Xalg Cephesi,
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AXC?) versammelte Opposition war deren formale Anerkennung als politi-
sche Organisation. Den zweiten Sieg konnte die AXC im Oktober 1991 mit
der Einfilhrung eines Nationalen Rates (milli meclis) durch die Regierung
verzeichnen. Dieser — mit je 25 Mitgliedern der kommunistischen Regierung
und der Opposition — paritétisch besetzte Rat belegt deutlich die Verschie-
bung der Machtverhéltnisse. In der oppositionellen Presse wurde dies als
Sieg der Volksfront und als Ausdruck des in Aserbaidschan bestehenden
Krifteverhiltnisses gefeielrt.3 Die Volksfront selbst urteilte: ,,Nach der Ein-
richtung des Nationalen Rates kontrolliert die AXC nun die Legislative. Die
AXC ist jedoch auch in Organen der Exekutive vertreten. Sie muss daher
prazise und umfassende Konzepte fiir alle Bereiche der nationalen Entwick-
lung erarbeiten und zu diesem Zweck einen besonderen Think-Tank einrich-
ten. Die AXC hat eine historische Mission ehrenvoll erfiillt. War die natio-
nale Wiedergeburt Aserbaidschans zu Beginn des 20. Jahrhunderts mit der
Miisavat-Partei verbunden, so ist der derzeitige Prozess untrennbar mit der
AXC verkniipft.«*

Zu diesem Zeitpunkt hatte die AXC einen Organisations- und Popularitits-
grad erreicht, der ausschlaggebend fiir die Regierungsiibernahme sein sollte.
Zeitgleich aber — und hier befindet sie sich in Gesellschaft zahlreicher natio-
nal-demokratischer Plattformen der zerfallenen UdSSR — krankte die AXC an
einer unspezifischen Programmatik, die sich v.a. in drei Punkten erschopfte:

- Sturz des kommunistischen Regimes,
- Aufbau einer Zivilgesellschaft,
- Einfithrung einer (sozialen) Marktwirtschaft.

Als strategische Sammlungsbewegung erwies sich die AXC als untauglich; in
der Folge spalteten sich wesentliche Teile von ihr ab und etablierten sich als
eigenstindige politische Parteien. Einige der entscheidenden politischen
Gruppierungen Aserbaidschans gingen aus der Volksfront hervor:’

- die Sozialdemokratische Partei Aserbaidschans (Sosyal Demokrat Azer-
baycan Partiyasi, SDAP),

- die Aserbaidschanische Unabhéngige Demokratische Partei (Azerbay-
can Miisteqil Demokrat Partiyasi, AMDP),

- die Nationale Unabhéngigkeitspartei Aserbaidschans (4zerbaycan Milli
Istiglal Partiyasi, AMIP),

2 Erst 1995 lieB sich die AXC als politische Partei offiziell registrieren. Die neue Bezeich-

nung lautet seitdem AXCP (Partei der Aserbaidschanischen Volksfront), wobei nach einer

Spaltung der Partei im Jahr 2001 zwei Fliigel den Namen fiir sich reklamieren.

Vgl. Azadliq vom 29. November 1991.

Aus Parteimaterial der AXCP (dieses und alle folgenden Zitate aus fremdsprachigen Quellen

sind eigene Ubersetzungen). .

5 Vgl. Ismayil Veliyev/Cavid Hiiseynov, Azerbaycanin Siyasi Partiyalar1 ve Ictimai Teski-
latlari, in: Azerbaycan Ensiklopediyas1 Nesriyyat-Poligrafiya Birliyi, Baku 1995, S. 7-31.

AW
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- die Demokratische Unabhingigkeitspartei Aserbaidschans (Azerbaycan
Demokrat Istiglal Partiyasi, ADIP),

- die Neue Gleichheitspartei (Yeni Miisavat, Miisavat) sowie

- die Grauen Wolfe (Boz Qurd).

Waihrend die ersten freien Parlamentswahlen mehrmals verschoben und erst
im November 1995 durchgefiihrt wurden, gab es im Juli 1992 eine rich-
tungsweisende Prisidentschaftswahl. Nicht nur 16ste der mit ca. 60 Prozent
der Stimmen gewihlte AXC-Vorsitzende Abulfas Eltschibej (1938-2000) den
seit einer zweifelhaften Présidentschaftswahl im September 1991 amtieren-
den Ajas Mutalibow® ab, er reprisentierte gleichsam den Machtanspruch der
aserbaidschanischen Nationalisten. Mit der Amtsiibernahme stellte Eltschibe;j
auch seine Leitmotive dar: Demokratie, Turkismus, Islam. Auf diesen drei
Saulen sah er die Republik Aserbaidschan ruhen. Von Seiten des ,,Westens®
musste er sich den Vorwurf gefallen lassen, dass das Land unter Fithrung der
AXC zum Islamismus iibergehen werde, mithin zur zweiten islamischen Re-
publik nach dem Iran werden wiirde. Er selbst sah jedoch im Zusammenspiel
dieser drei Faktoren die Grundlage nationaler Erneuerung: ,,Wir heben die
demokratischen Werte hervor, weil wir uns zu dem Prinzip bekennen, dass
die Menschenrechte iiber den klassenméaBigen, religiosen und nationalen Inte-
ressen stehen. Die Wiedergeburt des aserbaidschanischen Volkes ist aber eng
mit dem Panturkismus und mit der islamischen Zivilisation verbunden, in de-
ren SchoB sich die Turkvolker entwickelten. Darum sind diese drei Prinzipien
logisch.*’

AuBenpolitisch waren vor allem zwei présidiale Entscheidungen Eltschibejs
wegweisend: der Austritt Aserbaidschans aus der GUS 1992 und die kom-
promisslose Haltung im Krieg um Berg-Karabach.

In von internationalen Organisationen wie der Minsk-Gruppe der OSZE mo-
derierten Gremien zur Konfliktbeilegung prallen seit Jahren zwei grundsétz-
liche Positionen aufeinander: Territorialer Bestandsschutz (Aserbaidschan)
steht gegen realexistierenden Besitzstand (Armenien). Beide Seiten bemiihen
fiir ihre Anspriiche eine historische Legitimation, die entweder juristisch {iber
iltere, aber weiterhin rechtsgiiltige Vertrdge begriindet wird, oder ethnisch
iiber Bevolkerungsanteile in Berg-Karabach. Zumindest im Beharren auf dem
Territorium bleiben sich die Konfliktparteien ebenbiirtig. Diese iiber Jahre
verhérteten Konfliktlinien schieben alternative Losungsansitze ins politische
Abseits. Oftmals ist mit einem kompromisslosen Standpunkt auch die politi-
sche Karriere verbunden, so dass auf beiden Seiten vermittelnde bzw. kom-
promissbereite Stimmen nur selten, und dann auch nur sehr leise zu verneh-
men sind.

6 Mutalibow, nach der Selbstauflosung der aserbaidschanischen KP im August 1991 Partei-
vorsitzender ohne Partei, trat die Flucht nach vorn an und lieB fiir den 8. September Prési-
dentschaftswahlen ansetzen. Als einziger Kandidat gewann er diese uneingeschriankt. Der
einzige Gegenkandidat, Zardust Elisade, zog seine Kandidatur zuriick.

7 Moskau News, Juli 1992, S. 5.
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Der aufbrechende Konflikt brachte das Land nicht nur an den Rand seiner
miithsam gewahrten Stabilitét, sondern gab seine nationalistischen Impulse an
die sich formierende Nationalbewegung weiter. Berg-Karabach entwickelte
sich tiber die Jahre zu einem Eckpfeiler aserbaidschanischer Regierungspoli-
tik. Alle Regierungen verkniipften ihr politisches Schicksal, ihren Aufstieg,
aber auch ihren Fall mit ithrem Beharren auf der territorialen Integritét Aser-
baidschans und der Zugehdrigkeit Berg-Karabachs zum Land.

Die Prisidentschaft des AXC-Vorsitzenden Eltschibej endete schon nach we-
nigen Monaten im Sommer 1993. Damit war auch die Regierungsphase der
Volksfront beendet, die zu kurz war, um Reformen nicht nur anzugehen, son-
dern sie auch umzusetzen. Eine kollabierende Wirtschaft, Fliichtlingsstrome
und eine innerparteiliche Konzeptionslosigkeit brachten die Partei an den
Rand der Handlungsunfahigkeit. Der Krieg um Berg-Karabach verstérkte die
im Land schwelenden Probleme. Die Fixierung der Partei auf den Erhalt bzw.
die Riickgewinnung von Territorium forcierte die Konfliktlage weiter. Zur
Losung dieses Territorialkonflikts, der gleichzeitig zum Schliissel fiir den
Machterhalt wurde, setzte die AXC auf einen aserbaidschanischen Nationa-
lismus, der einerseits zwar den Patriotismus forderte, andererseits aber jegli-
chen diplomatischen Weg verschloss. So bewegte sie sich in einem Circulus
vitiosus.®

Durch Missmanagement diskreditierten sich die national-aserbaidschanischen
Parteien, allen voran die AXCP. Zum einen zeugten haufige Spaltungen,
Neugriindungen und Fraktionskdmpfe von einem inner- wie zwischenpartei-
lichen Machtgerangel, das von kontinuierlicher Parteiarbeit ablenkte und die
Parteien in der Offentlichkeit als handlungsunfihig erscheinen lieB. In die
Opposition gedrangt, kamen Programmlosigkeit und die Unfdhigkeit zur Ko-
alitionsbildung hinzu. In viel stdrkerem Maf3e aber wurden und werden diese
Parteien von der Bevdlkerung mit dem offenen Konflikt um Berg-Karabach
identifiziert. Der nationalistische Prasident Eltschibej steuerte das Land 1992
immer tiefer in den Krieg. Fiir die Zehntausende von Toten und die mehr als
eine halbe Million Binnenfliichtlinge wird die AXCP verantwortlich ge-
macht. Auch wenn diese den Krieg nicht verursacht hat, ist sie doch fiir die
Verschérfung der Konfliktlage verantwortlich. Dass zudem der YAP-Vorsit-
zende Alijew 1994 einen bis heute giiltigen Waffenstillstand und damit einen
,Burgfrieden” aushandelte, verstirkte das Misstrauen gegeniiber den natio-
nal-aserbaidschanischen Parteien noch. Die AXCP und ihre Nachfolgepar-
teien haben in dieser Frage fast jeglichen Bonus verspielt. Einer Umfrage des
International Republican Institute (IRI) zufolge fiirchten sich 48 Prozent der
Aserbaidschaner vor einem erneuten Kriegsausbruch.’

8 Vgl. dazu ausfiihrlich Hendrik Fenz, Transformation in Aserbaidschan (i.E.), Teil 1I, Ka-
pitel 2.
9 Vgl. www.iri.org.
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Alte Strukturen — Neue Hierarchien

Wihrend die anfénglich hohe Popularitdt Eltschibejs und der Volksfront mit
der Eskalation des Konflikts um Berg-Karabach schwand, wuchs das Anse-
hen des Politikers Haidar Alijew, der liber Jahrzehnte in der Nomenklatura
bis in das Machtzentrum in Moskau aufgestiegen war. Der Wiederaufstieg
Alijews, der sich 1987 mit Gorbatschow iiberworfen und seitdem die politi-
schen Geschicke Nachitschewans gelenkt hatte, begann im November 1992
mit der Griindung der YAP. Nationalititeniibergreifend wirkte die Partei von
Beginn an als Gegenpol zur Volksfront mit ihren turkistischen und panaser-
baidschanischen Positionen.'’ So bestitigt die ethnische Verteilung im Vor-
stand der YAP (Aserbaidschaner, ein Russe, ein Talysche und ein Lesgier)
den politischen Anspruch der Partei. Gerade letzteren Volksgruppen, die als
Minderheiten in Aserbaidschan besonders um ihre soziale, kulturelle und po-
litische Zukunft bangten, gab die YAP zunéchst nur in Nachitschewan, spater
landesweit ein Zuhause. Dahinter stand der Versuch, sich gleichzeitig der po-
litischen Loyalitdt der ethnischen Gruppen zu versichern.

Am 15. Juni 1993 feierte Alijew mit der Wahl zum Parlamentsprisidenten
Aserbaidschans seine Riickkehr nach Baku. Drei Tage spiter floh Eltschibej
aus Angst um sein Leben in seine Heimatregion, ebenfalls Nachitschewan.
Was folgte, war ein politisches Kabinettstiick: Die Abwesenheit des Staats-
prasidenten machte es formal erforderlich, dass der Parlamentsprésident, also
Alijew, die Amtsgeschifte des Staatspriasidenten iibernahm. Wihrend Staats-
prasident Eltschibej sich standhaft weigerte, nach Baku zuriickzukehren,
iibergab die Nationalversammlung nach wenigen Tagen, am 24. Juni 1993,
samtliche présidialen Vollmachten an Alijew. Mit anderen Worten: Der ge-
wihlte Staatspridsident Eltschibej war entmachtet. Seine offentliche Legiti-
mation als Président erhielt Alijew durch ein Referendum im August 1993
und durch schnell anberaumte Prasidentschaftswahlen im November, die mit
,,sozialistischen” 98,8 Prozent der Wihlerstimmen fiir ihn zum Erfolg wur-
den.'" Sogleich ging Alijew an die Restauration seiner Herrschaft. Entschei-
dungen der Volksfront, wie der Vertrag iiber das Kaspische Ol, wurden revi-
diert, der 1992 ausgesetzte Beitritt zur GUS dagegen ziigig umgesetzt. Be-
deutendstes Resultat des ersten Regierungsjahres war der Waffenstillstand
mit Armenien 1994. Durch personelle Umgestaltungen seines unmittelbaren
Prasidentenapparates festigte Alijew seine Macht. Ganz unbescheiden zeigen
AuBerungen, die sehr wohl autokratische Dimensionen erreichen, welche
Rolle sich Haidar Alijew selbst zuweist: ,,Sie glauben an mich. Oder noch
genauer, sie glauben an mich auf religiose Weise. Das ist ein verzweifelter,
vielleicht schon der letzte Glaube an einen Politiker als Messias, an einen

10 Hierzu auch Ebulfez Elgibey, Biitov Azerbaycan Yolunda, Ankara 1997.
11 Vgl. Center for Strategic and International Studies (CSIS), Azerbaijan presidential elec-
tion, unter: www. csis.org/ruseura/caucasus/pubs/cew_030605.pdf.
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Politiker, der das gesamte Volk vom Ungliick befreit.“!? Und: ,,Ich habe hier
groBe Fabriken gebaut, Elektrizititswerke, Stralen, Briicken, Wohnhéuser.
Allein in Baku habe ich innerhalb eines einzigen Jahres eine Million Quad-
ratmeter Wohnraum geschaffen. Sehen Sie all diese Gebdude? Die habe alle
ich gebaut.“"

Wihrend Alijjew sich als den Erbauer Aserbaidschans sah, trieb die neue
Staatsgewalt die Opposition, vor allem aber die Volksfront, durch Repressa-
lien wie Verhaftungen, Zeitungsverbote und die Besetzung der AXCP-Zent-
rale weiter ins politische Abseits.'* Nicht zufillig klagte die oppositionelle
Zeitung Miixalifet in einem offenen Brief an Alijew diesen als Feind der
Rettung Aserbaidschans an.'> Nach innen kompromisslos gegeniiber der Op-
position, verlie3 sich Alijew in der AuBenpolitik nicht nur auf die Tiirkei als
Partner, sondern intensivierte die Beziehungen zu Russland. Der erneute
GUS-Beitritt 6ffnete Russlands Interessen wieder die Tiir zum Kaukasus.
Gleichwohl nahm die aserbaidschanische Regierung damit einen Partner ins
schwankende aserbaidschanische Boot, der vor allem seinen eigenen wirt-
schaftlichen und militérstrategischen Erwagungen folgte.

Wahlen: Indikator fiir Demokratie

Die Tabelle auf S. 186 soll einen Uberblick iiber die Wahlbeteiligung und
Stimmenverteilung bei Prasidentschaftswahlen ermdglichen. Zwei Daten mo-
gen eine gesonderte Interpretation erfahren: Die Ergebnisse von 1991 und
von 1993 mit iiber 98 Prozent der Wahlerstimmen fiir einen Kandidaten (Mu-
talibow bzw. Alijew) finden mit Blick auf die Hintergriinde der Wahlen ihre
Erkldrung. Wiahrend konkurrierende Kandidaten in den Wahlen von 1992,
1998 und 2003 zum Teil betrachtliche Stimmenanteile auf sich vereinen
konnten, standen 1991 und 1993 die Machtinhaber (Priasidenten waren sie de
jure noch nicht) ohne ernsthafte Gegenkandidaten da.

Allein die Wahl von 1992, als Eltschibej sich mit 60,9 Prozent der Stimmen
gegen die konkurrierenden Kandidaten durchzusetzen vermochte, darf im en-
geren Sinne als demokratisch offene und freie Wahl gelten. Anders als in den
Jahren danach war die Kontrolle iiber die Medien weitaus geringer, ein freie-
rer Zugang zu Informationen daher moglich. So kann das Ergebnis selbst, das
zu sowjetischen Zeiten als beschdmend niedrig gewertet worden wire, als ein
Beispiel fiir die gesteigerte Bereitschaft der Bevolkerung zur politischen Par-
tizipation gelten.

12 Vek vom 28. Januar/3. Februar 1994, zitiert nach: Rainer Freitag-Wirminghaus, Kurzbio-
graphie Haidar Aliyev, in: Orient 1/1994, S. 5-14, hier: S. 5.

13 Interview mit Haidar Alijew in: Azerbaijan International 3/2001, S. 14ff.

14 Informationen von Human Rights Watch zufolge wurden 1993 mindestens 137 Oppositio-
nelle verhaftet. Vgl. www. hrw.org/reports/1994/WR94/Helsinki-02.htm.

15 Vgl Miixalifet vom 28. Oktober 1993, S. 1.
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Prozentuale Stimmenverteilung bei Prdsidentschaftswahlen

1991 | 1992 | 1993 | 1998 | 2003

Ayaz Mutalibow, AKP 98.5 - - - -

gegen Mutalibow 1.5 - - - -

Elbufez El¢ibey, AXC(P) - 60.9 - - -

Nizami Siileymanov, AZDI - 33.8 - 8.2 -

Ilyas Ismayilov, ADITH - 0.7 - - 0.8

Rafiq Abdulayev, XCP - 0.5 - - -

Tamerlan Qarayev 1,6

Yaqub Mamedov, Unabh. - 1.7 - - -

Haidar Alijew, YAP - - 98.8 77.6 -

Zakir Taqiyev, AHP - - - - -

Kerar Abilov, VAP - - 1.02 - -

Etibar Mamedov, AMIP - - - 11.8 2.0

Firudin Hesenov, AKP - - - 0.9 -

Esref Mehdiyev, QP - - - 0.9 -

Xanhiiseyn Kazimli, SRP - - - 0.3 -

Ilham Alijew, YAP - - - - 77.97

Isa Gember, Miisavat - - - - 11.91

Lala Sovket, Milli Birlik - - - - 3.22

Sabir Riistemxanli, VHP - - - - 0.76

G. Hasanguliyev, XC - - - - 0.44

H. Haciyev, Yeni Miisavat - - - - 0.32

Andere - - - - 2.58

gegen alle - 2.4 - 0.3 -

Quellen: Florian Grotz/Raoul Motika, Azerbaijan, in: Dieter Nohlen (Hrsg.), Elections in Asia
and the Pacific, Oxford 1999, S. 348-369, hier: S. 363f.; www. ifes.org.

Auch spiegelt sich die innenpolitische Instabilitdt Aserbaidschans in drei
Wahlen in nur 24 Monaten (1991/92/93) wider. Der Staat hatte einen Sys-
temwechsel ebenso durchzustehen wie den Konflikt um Berg-Karabach. Erst
mit der Ubernahme der Prisidentschaft durch Haidar Alijew 1993 begann ein
politischer Stabilisierungsprozess, der sich mit seinem Sohn, Ilham Alijew,
fortzusetzen scheint.

Mit der Wahl 2003 versuchte die nationale Opposition mit ihrem neuesten
Wabhlbiindnis ,,Unser Aserbaidschan® ein weiteres Mal, die Prasidentschaft
Alijews auf demokratischem Wege zu beenden und durch einen Wahlsieg die
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Machtverhéltnisse umzudrehen. Auf einem Treffen oppositioneller Parteien
(Miisavat, AMIP, AXCP) Ende August 2003 in London konnte man sich je-
doch nicht auf einen gemeinsamen Kandidaten einigen. So zogen die oppo-
sitionellen Krifte getrennt in den Wahlkampf und unterlagen. Arif Hadschi-
jew, Stellvertretender Vorsitzende der Partei Miisavat, stellte dazu fest, dass
,»sich die Parteifithrer darin einig sein miissen, dass es der Zusammenarbeit
bedarf, will man die Monarchie in der Republik verhindern®.'®

Zudem war das ,,Kandidatenroulette” der Regierungspartei YAP ein wahl-
taktisches Meisterstiick. Durch die spétest mogliche Riicknahme der Kandi-
datur des schwer erkrankten Présidenten Haidar Alijew wurde zum einen der
Opposition jede Moglichkeit einer konzertierten Aktion genommen, zum an-
deren erhohte die Konzentration auf nur einen Kandidaten, eben Ilham Ali-
jew, dessen Chancen. Auch ohne die von internationalen Wahlbeobachtern
vielfach angeprangerten UnregelmiBigkeiten, die von einfacher Wahlzettel-
falschung bis zur Bedrohung von Kandidaten bzw. deren Reprisentanten
reichten, hitte der Wahlsieg Alijews kaum in Frage gestanden.'’

Die offiziellen 77 Prozent sind ein scheinbar ausreichend dickes Polster, das
aber aus zwei Griinden als so diinn betrachtet werden darf, dass der neue Pra-
sident es kaum wagen diirfte, sich darauf auszuruhen: Zum einen stehen in-
nerparteiliche Fliigelkdimpfe ins Haus. Wurde die Partei bisher durch den cha-
rismatischen und mit allen politischen und diplomatischen Wassern gewa-
schenen Altprisidenten zusammengehalten, so hat ITham Alijew mit Legiti-
mationsproblemen zu kdmpfen, welche die Gefahr einer Spaltung in greifbare
Néhe riicken lassen. Der duflere ,,Zwang zur Einheit* konnte hier Schlimme-
res verhindern. Zum anderen ist auch die YAP an die Losung des Konflikts
um Berg-Karabach gebunden. So sehr der gegenwirtige Status quo auch als
politischer Stillstand zu bewerten ist, so sehr ist er sowohl fiir den aserbaid-
schanischen als auch fiir den armenischen Prisidenten ein gemeinsamer Nen-
ner und die Minimallosung, auf die man sich zuriickgezogen hat. Daran zu
riitteln, kdnnte eine gefahrliche und nicht zu kontrollierende Eigendynamik in
Bewegung setzen.

Als langjihriger Vizeprisident des Olkonzerns SOCAR diirfte Ilham Alijew
noch immer iiber ausreichende finanzielle Schmiermittel verfiigen, um den
Motor seines Présidialapparates am Laufen zu halten. Wenn hier bestéindig
von ,seinen* Amtern die Rede ist und ,,Amt* scheinbar als personalisiertes
Eigentum definiert wird, dann nimmt diese Sichtweise eine verbreitete aser-
baidschanische Perzeption von Machtverhalten auf. Macht in Aserbaidschan,
und dies trifft ebenso auf viele andere Nachfolgestaaten der Sowjetunion zu,
ist nicht institutionalisiert, sondern immer personalisiert. Deutlich wurde dies
einmal mehr im Vorfeld der Présidentschaftswahl 2003, als ein personali-

16  Vgl. www. bakutoday.net/view.php?d=5922.

17 Vgl. OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic Azerbaijan,
Presidential Election, 15 October 2003, OSCE/ODIHR, Election Observation Mission Re-
port, Warschau, 12. November 2003, unter: http://www.osce.org/documents/odihr/2003/
11/1151_en.pdf.
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sierter Wahlkampf zwar ohne Programmatik, dafiir aber mit plakativer Pole-
mik auskommen musste. Die Parteiprogramme erschopften sich in — mittler-
weile ansprechenderen — ,, close-ups “ der jeweiligen Kandidaten und im bes-
ten Fall in Slogans wie ,,Brot, Arbeit, Karabach*.

Die Einschitzung Peter Eichers, Chef der Wahlbeobachtermission des
BDIMR wihrend der Wahl 2003, wirft ein deutliches Licht auf die Grenzen
des demokratischen Prozesses: ,,Diese Wahl ist eine verpasste Chance fiir
wirklich demokratische Wahlen.*

Aserbaidschan und Ilham Alijew

Soweit das nach nur wenigen Monaten seiner Amtszeit sichtbar wird, nutzt
ITham Alijew sowohl die bewihrten Pfade seines Vaters als auch eigene wirt-
schaftliche Kontakte fiir die Konsolidierung seiner politischen Macht. Dabei
kann er auf einen Parteiapparat zuriickgreifen, der im Staat und in dessen In-
stitutionen auf das Engste verwurzelt ist. Die Partei ist bei weitem mehr als
eine politische Organisation: Sie ist eine gigantische Arbeitsbeschaffungs-
mafnahme, deren Angehorige schon allein aus Eigennutz am Machterhalt
interessiert sind. Hier liegt auch eine der Quellen fiir die in Aserbaidschan
alles iiberlagernde Korruption. Auch wenn Haidar Alijew schon einmal, in
den 1970er Jahren, Korruption und Nepotismus zu bekdmpfen verstand, steht
Aserbaidschan heute wieder an einem Punkt, der Investitionen durch feh-
lende Rechtssicherheit nicht selten zum Gliicksspiel werden lésst.
Internationale Organisationen wie Transparency International, Freedom House,
Human Rights Watch u.a. bescheinigen dem Land zwar gewisse Fortschritte
auf dem Weg zur offenen Zivilgesellschaft. Die Aufnahme in den Europarat
2001, gemeinsam mit Armenien, deutet ebenfalls auf eine Wiirdigung umge-
setzter Reformen hin. Dabei wirft das geopolitische Interesse Europas an der
siidkaukasischen Region, speziell an Aserbaidschan mit seinen Olvorkom-
men und seiner Lage nordlich der islamischen Republik Iran, allerdings einen
politischen Schatten auf die Aufnahme und lisst dahinter mehr vermuten als
reine Demokratieforderung. Zu stark wirken die aus der kommunistischen
Ara iibernommenen Instrumentarien der Machtsicherung, die im Bewusstsein
der Bevolkerung noch nicht einmal als zutiefst undemokratische Auswiichse
angesehen werden. So steht Aserbaidschan im Jahr 2004 auf dem Korrupti-
onsindex von Transparency International auf einem denkbar schlechten 140.
Platz (von 146). Die IRI-Umfrage aus dem Jahr 2003 ergibt jedoch ein ande-
res Bild: Nur vier Prozent der befragten Aserbaidschaner sehen in der Kor-
ruption iiberhaupt ein Problem. Dabei ist die Bevolkerung sehr wohl kritisch
gegeniiber der gesellschaftlichen Entwicklung im Land eingestellt. Lediglich
19 Prozent geben an, dass sie die Situation in Aserbaidschan als besser emp-
fanden als zu Sowjetzeiten.
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Die Dominanz der Regierung allein in der staatlichen Medien- und Presse-
landschaft im Wahlkampf 2003 belegt auch die folgende Tabelle. Wahrend
den beiden Alijews mit 2:36 Stunden (Haidar Alijew) und 46 Minuten (Ilham
Alijew) die geballte Aufmerksamkeit der TV-Medien entgegenschlug, blie-
ben den Kandidaten der Opposition zusammen ganze zwolf Sekunden. Un-
terstiitzt durch aufwindige Werbekampagnen und eine mediale Omniprisenz,
denen die oppositionellen Parteien wenig entgegenzusetzen hatten, wurde die
Meinungsbildung schon im Vorfeld der Wahlen massiv beeinflusst. Zudem
spricht der durch Freedom House vorgelegte Index zur Pressefreiheit eine
klare Sprache: Weder der freie Zugang zu den Medien, noch die Meinungs-
und Versammlungsfreiheit sind gewdhrleistet. Aserbaidschans Pressefreiheit
wird als ,,not free® eingestuft.'®

Zugang zu Medien

Staatliches TV Privates TV
ITham Alijew 2:36 10:51
Haidar Alijew 0:46 -
Alle anderen 0:00:12 0:24

Auch das Pressewesen ist ein getreues Abbild des bestehenden Machtmono-
pols. Zwar haben die oppositionellen Zeitungen mit ca. 34.000 Exemplaren
eine deutlich hohere Auflage; landesweit erhiltlich sind jedoch allein die re-
gierungsnahen Zeitungen.

Pressedistribution
Name Auflage Verbreitung | Hrg. Politische
Position
Yeni Miisavat | 19.500 Baku Miisavat Opposition
Echo 6.000 Baku privat unabhingig
Zerkalo 4.500- Baku privat unabhingig
6.500

Azerbaycan 8.700 Landesweit | staatlich Regierung
Respublika 9.500 Landesweit | staatlich Regierung
Xalq 3.500 Landesweit | staatlich Regierung
Bakinski 3.300 Landesweit | staatlich Regierung
Rabogi

Azadliq 6.500 Baku privat Opposition
525 2.500 Baku privat Opposition
Millet 5.000 Baku AMIP Opposition
Hiirriyet 10.350 Baku DP Opposition

Quelle: BDIMR

18 Auf einer Skala von 1-100 (von sehr gut bis sehr schlecht) wird Aserbaidschan mit einem
Wert von 73 ein denkbar schlechtes Zeugnis ausgestellt.
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Parlamentarische Verweigerung und auflerparlamentarische Opposition

Das politische ,,Niemandsland®, das sich seit 1993 zwischen Regierungspar-
tei und Opposition erstreckte, versuchte 1997 die Gesamtaserbaidschanische
Union (Biitov Azerbaycan Birligi, BAB) zu besetzen. Dort soll sie Positionen
einnchmen, welche die Parteien, vor allem die AXCP, ideologisch entlasten.
Hinter der neuen Organisation BAB steht die national orientierte Opposition,
vor allem die Volksfront und die Miisavat-Partei. Zu ihrem Présidenten
wiahlten die Mitglieder den ehemaligen antisowjetischen Dissidenten, spate-
ren Staatsprasidenten und Nationalisten Abulfas Eltschibej, der als geistiger
Vater fiir die kompromisslose Ausrichtung der BAB auf ein territorial fixier-
tes Programm verantwortlich zeichnete. Darin wird ein Aserbaidschan ange-
strebt, das nicht nur die aserbaidschanischen Provinzen Irans einschlieflen
soll, sondern ebenso Teile des Irak, Dagestans, Armeniens und natiirlich
Berg-Karabach.

Die BAB kann als politische Sammlungsbewegung gelten, deren Mitglieder
sich der Idee einer aserbaidschanischen Vereinigung verpflichtet fiihlen. Ob-
wohl gegenwiirtig nicht angestrebt, scheint nach einer Ubergangszeit auch die
Entwicklung zu einer Partei Gesamtaserbaidschans moglich."” Der BAB-
Vorstand setzt sich im Wesentlichen aus Mitgliedern oder Anhingern
national-aserbaidschanischer Parteien zusammen und spiegelt somit auch die
jeweiligen Parteipositionen wider. So steht die AXCP auch nach dem Ende
der Regierungszeit ebenfalls weiterhin fiir einen auch Stidaserbaidschan, d.h.
auch und vor allem die aserbaidschanischen Provinzen Irans, einschlieenden
Nationalismus. Die YAP hingegen beschrénkt sich mit ihren eher gemiBigten
nationalen Forderungen auf die Republik Aserbaidschan. Die Griindung der
BAB fiel somit in einen Zeitraum, in dem sich Aserbaidschan auf den Wahl-
kampf fiir die Prasidentschaftswahlen 1998 zu bewegte und die national-
aserbaidschanische Opposition mit Wahlkoalitionen versuchte, das Ali-
jew’sche Machtkartell zu brechen.

Mitgetragen wird das Programm der BAB von Personen, die zu einem be-
deutenden Teil aus den Reihen der friiheren Volksfront-Regierung stammen.
Diese war schon wihrend ihrer Amtzeit 1992-1993 deutlich von einem aser-
baidschanischen Nationalismus geprigt, der sich auch im BAB-Programm
wiederfindet. Darf die BAB daher moglicherweise als verldngerter Arm der
Volksfront-Partei gelten oder sogar als deren nationalistische Speerspitze?
Liest man das Programm der BAB und vergleicht es mit AuBerungen des
verstorbenen Prisidenten Eltschibej, besteht daran kaum ein Zweifel. Eine
enge Zusammenarbeit verbindet die BAB mit Organisationen wie dem Aser-
baidschanischen Weltkongress (Diinya Azerbaycan Kongresi, DAK) und der
Bewegung Das Erwachen Siidaserbaidschans (Giiney Azerbaycan Milli Oya-
mb Herekati, GAMOH). Kontakte zu iranischen Organisationen machen

19  So jedenfalls die verhaltene Auskunft einiger Funktiondre von BAB wiéhrend eines Ge-
sprachs mit dem Verfasser im Mérz 2001.
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deutlich, dass hier das Feld fiir ein konzertiertes Zusammengehen bereitet
wird.

Ausblick

Steht der im Dezember 2003 verstorbene Haidar Alijew fiir den innerfamilia-
ren Machterhalt, so steht die national-aserbaidschanische Opposition um den
im Jahr 2000 verstorbenen Abulfas Eltschibej fiir einen demokratischen Auf-
bruch aus dem realsozialistischen Verbund, aber auch fiir einen ausgepriagten
aserbaidschanischen Nationalismus. Trotz erheblicher Anfangserfolge: Die
Opposition bleibt schwach, zerstritten und tritt — wenn iiberhaupt — mit ein-
seitiger Programmatik auf. Wahrenddessen nutzt die YAP neben ihrer Macht
die staatlichen Ressourcen zur Absicherung ihrer Interessen.

Ist ein demokratischer Pluralismus, eine offene Zivilgesellschaft derzeit
liberhaupt eine realistische Alternative zum Monopol der auf die Person Ali-
jews zugeschnittenen YAP? Selbst wenn, reicht es wohl nicht, dass die oppo-
sitionellen Parteien diesen Pluralismus zwar anstreben, es aber an Fiithrungs-
personlichkeiten, grundsitzlicher Konsensbereitschaft und taktischem wie
strategischem Willen zur Koalition mangelt.

Der Prozess des nation building ist in Aserbaidschan soweit vorangeschritten,
dass im Sinne von Linz und Stepan auch von einem konsolidierten state buil-
ding gesprochen werden kann.? Einerseits ist die Republik auf dem Weg zu
einer funktionierenden Volkssouveranitit, andererseits behindern der Riick-
griff auf einen — in den frithen 1990er Jahren sehr wohl demokratiefordern-
den — Nationalismus und die Gleichschaltung demokratisch legitimierter In-
stitutionen das Vorwiértskommen der Republik. Im Kontinuum politischer
Systeme balanciert Aserbaidschan auf der Grenze zwischen ,,defekter” De-
mokratie und ,,semiautoritdrem* System.ZI Eine starke Zivilgesellschaft wird
jedoch so lange auf sich warten lassen, wie die Eliten (nicht nur in Aserbai-
dschan) auf das staatliche Machtmonopol fixiert bleiben und in politischem
Pluralismus und Rechtsstaatlichkeit Vorboten des Staatszerfalls sehen. Aber
gerade hier liegt die Chance der Demokratisierung. Erst eine Deduktion
staatlicher Kontrolle ermdglicht die ,,Enthierarchisierung der Beziehungen
zwischen Staat und Gesellschaft“?? und damit eine verbreiterte, im Idealfall
auch verbesserte, Moglichkeit zu politischer Partizipation zivilgesellschaftli-
cher Organisationen.

20  Siehe hierzu: Juan J. Linz/Alfred Stepan, Problems of democratic transition and consoli-
dation, Baltimore u.a. 1996, S. 15ff.

21 Vgl. Wolfgang Merkel, Systemtransformation, Opladen 1999, S. 54f.

22 Aurel Croissant, Demokratisierung und die Rolle der Zivilgesellschaft in Siidkorea, Tai-
wan und auf den Philippinen, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B48/1998, S. 25-33, hier:
S.31.
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David Aphrasidse

Der neue Nationalismus in Georgien: Chancen fur eine
erfolgreichere Staatsbildung?

Einflhrung

Die viel diskutierte ,,Nachfolgerfrage* 0ste sich in Georgien ganz unerwar-
tet: Am 23. November 2003 — anderthalb Jahre vor Ende seiner zweiten Amts-
zeit — dankte Eduard Schewardnadse, der Patriarch des neuen georgischen
Staates, ab. Schewardnadse regierte das Land insgesamt 25 Jahre, von 1972
bis 1985 als erster Sekretdr der georgischen KP und von 1992 bis 2003 als
Staatschef des unabhéngigen Georgien.

1992 galt seine Rickkehr in die durch Birgerkriege zerrittete Heimat als
Hoffnung auf Rettung fur Georgien. Tatsachlich beendete Schewardnadse das
Chaos im Land und legte den Grundstein flir seine neue Staatlichkeit. Das
von ihm errichtete Herrschaftssystem war jedoch hochgradig personalisiert.
Dadurch wurde Schewardnadse einerseits zum einzigen Garanten fiir Stabi-
litdt, gleichzeitig aber zu ihrem groBten Problem: Was wirde nach der Ab-
dankung des charismatischen Patriarchen geschehen? Wiirde das Land wie-
der ins Chaos stiirzen?! Eine erbfolgeahnliche Machtiibergabe (wie z.B. in
Aserbaidschan, aber auch in Russland) schien angesichts der Stabilitatsfrage
auch in Georgien eine verniinftige Lésung zu sein.

Die Ereignisse in Georgien haben diese Logik widerlegt. Der Sturz Sche-
wardnadses zog keine heftigen Turbulenzen im labilen politischen System
Georgiens nach sich. Es ist im Gegenteil sogar ein neuer Aufschwung eines
positiv (im Sinne der Staatshildung) verstandenen Nationalismus zu beobach-
ten, der mittelfristig zur Starkung der staatlichen Institutionen und der gesell-
schaftlichen Strukturen fiihren kann.

Ist dies ein Zeichen einer tiefgreifenden Wende in der Entwicklung des geor-
gischen Staates? Diese Frage wird sich erst in einigen Jahren beantworten
lassen. Erste Schritte der neuen georgischen Regierung sowohl in der Innen-
als auch in der AuRenpolitik lassen lediglich einige Tendenzen erkennen. Der
vorliegende Beitrag befasst sich mit der Analyse der ersten zehn Monate (En-
de November 2003 bis Anfang Oktober 2004) nach der so genannten Rosen-
revolution. Im Mittelpunkt der Analyse stehen Malinahmen zur Starkung der
Zentralregierung und ihre innen- und auBenpolitischen Konsequenzen, vor al-
lem in Bezug auf die Losung des Konflikts in Adscharien und die russisch-
georgischen Beziehungen.

1 Dieses Problem besteht auch in anderen siidkaukasischen Staaten. Vgl. dazu Rainer Frei-
tag-Wirminghaus, Politische Konstellationen im Stdkaukasus, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte B 42/1999, S. 21-31.
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Anhand einer kurzen Schilderung der gesellschaftspolitischen Prozesse seit
Anfang der 1990er Jahre soll die Reichweite der strukturellen Probleme auf-
gezeigt werden, die meines Erachtens sowohl Chancen als auch Hindernisse
flr die Entwicklung des georgischen Staates darstellen. Sie prégten den Re-
gierungsstil unter Schewardnadse und filhrten gleichzeitig zu seinem Sturz.
Diese Probleme lassen sich nicht allein durch einen Regimewechsel Gberwin-
den; auch die neuen Machthaber werden sich mit ihnen auseinander setzen
mussen.

Georgien nach der Unabhangigkeit: Zum Herrschaftssystem Schewardnadses

Ende 1991 wurde das vom Birgerkrieg erschitterte Georgien unabhéngig.
Nur kurze Zeit spater, im Januar 1992, wurde der erste Préasident des Landes,
Swiad Gamsachurdia, von verschiedenen Milizen gestirzt. Um dem neuen
Regime internationale Anerkennung zu verschaffen, holte der Militarrat den
ehemaligen Parteichef Georgiens, den im Westen als Demokraten geschétz-
ten ehemaligen sowjetischen AufRenminister Eduard Schewardnadse, nach
Georgien zuriick. Schewardnadse fand ein ruiniertes Land vor: Es wurde von
zahlreichen Milizen beherrscht, die Wirtschaft war zusammengebrochen, in
Westgeorgien war ein weiterer Biirgerkrieg mit den Anhdngern Gamsachur-
dias ausgebrochen, gleichzeitig eskalierte der Konflikt im Autonomen Gebiet
Slidossetien erneut; Abchasien stand ebenfalls kurz vor einem Krieg mit Tif-
lis, der schlieRlich im August des Jahres ausbrach.?

Schewardnadse wurde zwar zum Staatschef ernannt und konnte seine Macht
auch in den Parlamentswahlen vom Herbst 1992 legitimieren. Tatséchlich
aber musste er die Macht mit einflussreichen Milizfuhrern, vor allem mit dem
Fuhrer der Nationalgarde, Tengis Kitowani, und dem Anflhrer der halboffi-
ziellen Miliz ,,Mchedrioni®, Dschaba losseliani, teilen. Erst Mitte der 1990er
Jahre gelang es Schewardnadse, seine Macht zu konsolidieren und die Mili-
zen unter staatliche Kontrolle zu bringen. Dabei gng er diverse innen- und
aullenpolitische Allianzen ein und musste nicht selten Niederlagen einste-
cken, so z.B. in Siidossetien, Abchasien oder auch im dritten autonomen Ge-
biet Georgiens, Adscharien. Wahrend die beiden erstgenannten Regionen
nach kriegerischen Auseinandersetzungen ihre Unabhangigkeit von Georgien
erklarten, blieb das von ethnischen Georgiern bewohnte Adscharien zwar

2 Zu den ersten Jahren der Unabhéngigkeit siehe: Jonathan Aves, Path to National Inde-
pendence in Georgia, 1987-1990, London 1991; Suzanne Goldenberg, Pride of Small Na-
tions, London/New Jersey 1994 (Kapitel zu Georgien); Shireen T. Hunter, The Transcau-
casus in Transition, CSIS, Washington D.C. 1994 (Kapitel zu Georgien); Stephen F.
Jones, Populism in Georgia: The Gamsakhurdia Phenomenon, in: Donald V. Schwartz/
Razmik Panossian (Hrsg.), Nationalism and History: The Politics of Nation Building in
Post-Soviet Armenia, Azerbaijan and Georgia, Toronto 1994, S. 127-149; Stephen F.
Jones, Adventurers or Commanders: Civil-Military Relations in Georgia, in: Constantine
Danapoulos/Daniel Ziker (Hrsg.), Civil-Military Relations in the Soviet and Yugoslav
Successor States, Boulder 1996, S. 35-52.
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formal Teil des georgischen Staates. Gleichzeitig distanzierte sich Adscha-
riens Fihrer Aslan Abaschidse jedoch von der Zentralmacht und baute seine
de facto souverédne Macht in der Region aus.

In seiner langen Parteikarriere hatte Schewardnadse gelernt, selbst aus Nie-
derlagen Nutzen zu ziehen. So gelang es ihm nach der militarischen Nieder-
lage in Abchasien, die zerstreuten und geschwéchten Milizen zu entmachten.
Auch war der politische Widerstand gegen Russland nach der Niederlage
groBtenteils gebrochen: Georgien trat der Gemeinschaft Unabhdangiger Staa-
ten (GUS) bei und Schewardnadse unterzeichnete das Abkommen Uber die
Errichtung russischer Militarstiutzpunkte in Georgien, ohne dass sich in Ge-
orgien nennenswerte Opposition regte. Mit russischer Hilfe beendete er den
anhaltenden Birgerkrieg mit den Anhéngern seines Vorgangers Gamsachur-
dia in Westgeorgien und ging hart gegen paramilitarische Verbande vor. Das
Tauwetter zwischen Tiflis und Moskau hielt jedoch nicht lange an. Die Vor-
stellungen von Kooperation gingen auf beiden Seiten weit auseinander. Mos-
kau verstand darunter vor allem seine militarische Prdsenz in der Region
(Militarstitzpunkte, Friedens- und Grenztruppen), wahrend Schewardnadse
die Kooperation mit Russland zur Wahrung der territorialen Integritat Geor-
giens und in erster Linie zur Stérkung seiner eigenen Macht nutzen wollte.
Die Flitterwochen mit Russland ermdéglichten es ihm jedoch, seine innenpo-
litische Machtbasis zu starken. Schewardnadse belebte bereits in der Sowjet-
zeit existierende Loyalitatsnetzwerke neu und machte sie zur Basis seiner
Herrschaft. Er stltzte sich dabei im Wesentlichen auf informelle persdnliche
Loyalitaten, die unter dem Deckmantel formaler Institutionen existierten.?
Schewardnadse errichtete so einen birokratisch-patrimonialen Staat, der dem
seit den 1970er Jahren in Georgien praktizierten politischen Modell ent-
sprach. Dieses Herrschaftsmodell stellt eine Machtpyramide dar, an deren
Spitze der Herrscher steht. Er stiitzt seine Macht auf verschiedene informelle
Gruppen, formiert neue (oft als Familien bezeichnete) Gruppen und l&sst alte
fallen, jongliert mit ihnen und hat stets die Faden in der Hand.* Ein interes-
santes Merkmal solcher Systeme ist, dass sie innerhalb der formalen staatli-
chen Institutionen entstehen und sich deren organisatorischer Kapazititen be-
dienen. Dies macht zwar die Herausbildung einer politisch neutralen Biiro-
kratie praktisch unmdglich, dennoch existieren in den postsowjetischen Lan-
dern Birokratien, die allen ,,Patronen* treu zu dienen wissen.
Schewardnadses Entscheidung, wieder ein sowjetisches Modell aufzubauen,
war nicht unbedingt sein personlicher Wunsch. In einer durchaus traditionell
eingestellten, durch Burgerkriege zersplitterten Gesellschaft galt (und gilt
noch immer) das personliche (familidre) Vertrauen als unersetzlich. Die staat-
lichen Institutionen arbeiten nur dann vertrauenswiirdig, wenn zu ihren Leitern

3 Zu &hnlichen Strukturen vgl. Wolfgang Merkel/Aurel Croissant, Formale und Informale
Institutionen in defekten Demokratien, in: Politische Vierteljahresschrift 1/2000, S. 3-31.

4 So waren u.a. Dschaba losseliani, Schota Kwiraia, Kacha Targamadse, Nugsar Sadschaia,
Surab Schwania zu verschiedenen Zeiten einflussreiche politische Vasallen Schewardna-
dses, die nicht selten miteinander rivalisierten.
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informelle persénliche Kontakte bestehen. Mit anderen Worten: Fir Sche-
wardnadse war es in dieser turbulenten Zeit tberlebenswichtig, die neuen
staatlichen Institutionen nach dem Prinzip personlicher Loyalitat aufzubauen:
Korruption, Nepotismus, Amterkauf und standiger Personalwechsel sollten
dem System die Dynamik eines Perpetuum mobile verleihen.
Schewardnadses Weg zur Uberwindung der Lage der 1990er Jahre wurde
ihm zehn Jahre spater zum Verhangnis: Er firchtete nunmehr das Erstarken
der staatlichen Institutionen, vor allem des Sicherheitssektors. Als das Re-
gime im November 2003 seine repressiven Hebel ansetzen musste, wenn es
an der Macht bleiben wollte, konnte es nicht mehr auf entsprechende Struktu-
ren zuriickgreifen: Das Patronagesystem innerhalb der Polizei, die stets als
Schewardnadses Machtbasis galt, war durch Korruption und Amterkauf in
einem solchen Ausmall demontiert, dass am Ende kein Polizist mehr loyal
zum Regime stand. Das Pyramidensystem — ein geeignetes Modell fiir die
Machtkonsolidierung zu Beginn der 1990er Jahre — versagte zehn Jahre spé-
ter.

Schewardnadses groRter ,,Fehler” war allerdings seine ,,demokratische Nei-
gung“. Der ehemalige AuRenminister der UdSSR und Mitbegriinder des
neuen Europa verstand sich als Vater der georgischen Demokratie. Das Be-
kenntnis zu demokratischen und liberalen Werten war notwendig, um westli-
chen Beistand® zur Starkung seiner Machtposition innerhalb Georgiens und
gegeniiber Russland zu erlangen. Georgien hatte weder Ol (wie Aserbai-
dschan) noch eine einflussreiche Diaspora im Westen (wie Armenien), um
das Interesse des Westens zu wecken. ,,Das Einzige, was wir anzubieten ha-
ben, ist die Demokratie®, stellte seinerzeit der Parlamentssprecher und dama-
lige Verbiindete Schewardnadses, Surab Schwania, fest. Er verdeutlichte da-
mit, dass Demokratie und die prowestliche Ausrichtung des Regimes eine in-
nenpolitische Funktion hatten, ndmlich die, es zu stérken. Zu diesem Zweck
schuf Schewardnadse innerhalb seiner Gefolgschaft einen ,,reformfreudigen,
demokratischen Flugel*, der die finanzielle und politische Unterstiitzung des
Westens sicherstellen sollte, wahrend der alte (konservative) Fligel fur in-
nenpolitische ,,Stabilitat” sorgte.

Auch das Verhaltnis zum Westen war nach der sowjetischen Logik des Pat-
ronagesystems gestaltet. In den 1970er und 1980er Jahren hatte Schewardna-
dse daflir gesorgt, dass Georgien dem Kreml politisch treu blieb. Diese Loy-
alitdt wurde von allen Fihrern im Kreml honoriert, indem sie ihn innerhalb
seines Herrschaftsbereichs autonom agieren lieRen. Ahnlich verstand Sche-
wardnadse die Rolle des Westens: Er sollte sein Regime sowohl in innenpo-
litischen Auseinandersetzungen als auch gegentber Russland schiitzen und
finanziell unterstiitzen, offiziell, um den Reformprozess voranzutreiben, ohne
sich dabei jedoch zu weit in ,.innere Angelegenheiten” einzumischen.® Dieses

5 Mit ,,Westen* ist hier die so genannte OECD-Welt gemeint.
6 Schewardnadse war sichtlich gekrénkt, als der ehemalige US-amerikanische Staatssekre-
tar James Baker im Sommer 2003 Georgien besuchte und seinen Plan zur Bildung der
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System funktionierte auch fir einige Zeit. Bald jedoch wurde klar, dass das
Vertrauen des Westens schnell aufgebraucht war.

Letztendlich trug die ,,inszenierte Demokratie*’ fiir das Regime negative
Frichte: Mit westlicher finanzieller Unterstiitzung und mit Hilfe transnatio-
naler Unternehmen entstanden neue Freirdume innerhalb der georgischen Ge-
sellschaft: nichtstaatliche Organisationen und unabhéngige Medien, die regie-
rungskritische Meinungen in der Bevolkerung verbreiteten und die Basis flr
die Entstehung vom Regime nicht mehr kontrollierbarer Machtzentren schu-
fen. Nach der Revolution stellte Schewardnadse in einem Fernsehinterview
fest: ,,Ich dachte nicht, dass die Kids [gemeint war die durch die Soros-Stif-
tung finanzierte Bewegung ,,Kmara“ (,,Genug"), die wesentlich zur Massen-
mobilisierung beitrug, D.A.] uns mit wehenden Fahnen soweit bringen kdnn-
ten, ich habe das falsch eingeschatzt. Ich hatte schon vorher gegen [George]
Soros etwas unternehmen mussen. Er hétte sich nicht in die Politik einmi-
schen diirfen.“® Auch hier wurde das Herrschaftsmodell zur Ursache seines
Sturzes: Die inszenierten demokratischen Prozesse zerstdrten die informellen
Loyalitétsstrukturen.

Die Revolution im Anmarsch und die 20 Tage der ,,Rosenrevolution*

Am 30. Oktober 2001 drangen Beamte des Staatssicherheitsministeriums in
das Gebdaude des unabhéngigen Fernsehsenders ,,Rustawi 2 ein, um angebli-
che finanzielle UnregelmaRigkeiten zu Uberprifen. Unabhangig davon, ob die
Buchfiihrung des Senders gegen geltendes Recht verstie oder nicht, wurde
diese Aktion von der Bevdlkerung als klarer Angriff auf die Medienfreiheit
angesehen. Tausende gingen im November auf die Stralen in Tiflis und ver-
langten den Ricktritt des Sicherheits- und des Innenministers, die als tragen-
de Séulen des Regimes galten.

Der November 2001 war der Vorbote der Revolution. Innerhalb des politi-
schen Systems selbst bildete sich ein neues Machtzentrum, das die Unzufrie-
denheit der Bevolkerung mit der sozialen Lage zu nutzen verstand. Diese
neue Elite entstand im geméaBigten Fligel der Regierung: Der ehemalige Jus-
tizminister Michael Saakaschwili, der im September 2001 zuriickgetreten
war, formte ein Oppositionsbiindnis gegen Eduard Schewardnadse.® Parla-
mentssprecher Schwania hatte sich schon vor den Ereignissen um ,,Rustawi

zentralen Wahlkommission vorlegte. Baker wollte damit freie und faire Wahlen sichern.
Nach Schewardnadses Meinung mischte sich der ehemalige Freund mit seiner Mission zu
stark in georgische Angelegenheiten ein. Schewardnadse stimmte zwar dem Vorschlag zu,
seine Mehrheit im Parlament machte den Plan jedoch zunichte.

7 Guram Tewsadse, sakartvelo: dzalauplebis simulatsiebi [Georgien: Simulationen der
Macht], Tiflis 1999.

8 Ausgestrahlt von verschiedenen georgischen Fernsehsendern, so z.B. von Imedi-TV am
30. November 2003.

9 Vgl. Dimitri Bit-Suleiman, Domestic Discord Hampers Georgia, Eurasia Insight vom
1. Oktober 2001.
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2“ mit einem offenen Brief an Schewardnadse gewandt, in dem er die Lage
im Lande als ,katastrophal“ bezeichnete.’® Nach dem Versuch der
Regierung, den unabhdngigen Sender zu schlieRen, trat Schwania zuriick, um
Schewardnadse damit zur Entlassung von Innenminister Kacha Targamadse,
Sicherheitsminister Wachtang Kutateladse sowie Generalstaatsanwalt Gia
Meparischwili zu bewegen.™* Mit dem Parlamentssprecher und seiner Gruppe
verlor Schewardnadse die letzten moderaten Krafte in seiner Gefolgschaft.'
Die Protestaktionen um ,,Rustawi 2“ endeten dennoch mit dem Sieg des er-
fahrenen Politikers Schewardnadse: Mit einem urspriinglich gegen ihn ge-
richteten Schlag konnte er zwei Gruppierungen zerschlagen. Mit der Entlas-
sung Targamadses (in der Presse ,,der Eiserne* genannt) entledigte er sich des
zunehmend maéchtiger gewordenen Innenministers, der der Nachfolger des
Mitte der 1990er Jahre einflussreichen Innenministers Schota Kwiraia war
und im Pankisi-Tal seine eigene Politik betrieb.*® Schewardnadse befreite
sich auch von den so genannten Reformern, die ihm ,,zu weit gehende Refor-
men* verlangten. Im Stil des neopatrimonialen Herrschers, der seine Gefolg-
schaft je nach der politischen Konjunktur wechselt, setzte Schewardnadse auf
eine neue Gruppierung mit dem Sicherheitssekretdr Nugsar Sadschaia an der
Spitze.

Dies war allerdings der letzte Sieg des erfahrenen politischen Feldherrn. Die
Unzufriedenheit in der Bevdlkerung legte sich durch diese Aktion nicht, im
Gegenteil: Schewardnadses ehemalige Weggefahrten starkten die Reihen der
Opposition, und zum ersten Mal in der neuesten Geschichte Georgiens sah
sich die Regierung einer (iberlegene Herausforderung gegeniiber. Der Westen
stellte die Finanzhilfe fiir das Regime ein™* und begann die Opposition zu un-
terstitzen. Der unabhédngige Fernsehsender ,,Rustawi 2 setzte seine Arbeit
fort und mobilisierte weiterhin die Bevolkerung.

Vor den Parlamentswahlen 2003 war die politische Machtverteilung ziemlich
einfach: Schewardnadses Partei, die Wahlvereinigung ,,Fir das Neue Geor-
gien“, bestand aus ehemaligen Kommunisten, korrupten Politikern und Kri-
minellen, populistischen Nationalisten und denjenigen, die ansonsten keine
Chance gehabt hatten, in der Politik FuR zu fassen. Den Einschatzungen zahl-
reicher Beobachter zufolge héatte die Vereinigung jedoch nicht einmal die im

10  Siehe Eurasianet.org, 29. August 2001, http://www.eurasianet.org/resource/georgia’/hyper-
mail/ 200108/0084.html

11 Vgl. Jean-Christophe Peuch, Shevardnadze unlikely to emerge from crisis unscathed, Eu-
rasia Insight vom 6. November 2001.

12 Eine andere Splittergruppe hatte die regierende Mehrheit schon vor Saakaschwili und
Schwania verlassen. Sie griindete die politische Bewegung ,,Die Neuen Rechten* und ist
heute als Opposition im Parlament vertreten.

13  Das Pankisi-Tal grenzt an Tschetschenien und wurde eine Zeit lang zum Zufluchtsort fir
tschetschenische Kémpfer. Georgien wurde von Russland daher wiederholt beschuldigt,
den Terrorismus zu unterstitzen. Targamadse soll Kontakte zu Tschetschenen (aber auch
zu Russen) gehabt und sowohl finanziell als auch politisch lukrative Geschéfte gemacht
haben.

14 Unter anderen stellten der Internationale Wéhrungsfonds und die Weltbank alle Pro-
gramme fur Georgien voriibergehend ein.
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georgischen Wahlgesetz vorgesehene Siebenprozenthiirde Ubersprungen. Dies
bestatigten teilweise die Lokalwahlen im Jahr 2002, die mit einer vernichten-
den Niederlage fir die Regierungspartei endeten. So konnte sie z.B. im Stadt-
rat von Tiflis keinen einzigen Sitz erringen. Die Regierung musste auf ihre
Mehrheit in den Wahlkommissionen setzen, d.h. Wahlfalschungen waren vor-
programmiert. In die Wahl griffen auch Lokalverwaltungen und sogar die Po-
lizei ein und es wurden nicht nur die Wahlergebnisse, sondern auch Wahler-
verzeichnisse gefalscht.'

Aus den Parlamentswahlen ging die Regierungspartei dennoch voéllig uner-
wartet als Sieger hervor, Platz zwei belegte ebenso unerwartet ,, Agordsi-
neba“, die Partei des autoritdren Fihrers Adschariens, Aslan Abaschidse.
Diese beiden ,,konservativen“ Gruppierungen bildeten zusammen mit einigen
pseudo-oppositionellen Vereinigungen®® die Mehrheit im Parlament und
konnten so jeglichen Reformen ein Ende setzen. Die von nichtstaatlichen Or-
ganisationen und unabhangigen Medien durchgefiihrten parallelen Stimmen-
auszahlungen ergaben hingegen, dass die Regierung und ihre Satelliten die
Wahlen verloren hatten.’

Die Opposition war offensichtlich jedoch auch auf diesen Ausgang der Wah-
len vorbereitet. Sie kindigte Massenkundgebungen an. Die beiden Wahlver-
einigungen ,,Nationale Bewegung* (Saakaschwili) und ,,Demokraten* (Bur-
dschanadse™® und Schwania) bildeten zusammen mit einigen anderen kleine-
ren Parteien ein Blindnis gegen die Regierung. Die 20 Tage der Rosenrevo-
lution® brachten die realen politischen Allianzen und Krafteverhaltnisse an
den Tag. Sie zeigte vor allem deutlich, wie schwach ein personifizierter Staat
ist: Unter dem organisierten Druck konnte die korrupte Sicherheitsstruktur
des Regimes keinen Widerstand leisten und fiel auseinander. Viele fihrende
Beamte wechselten die Seiten; die Polizei und andere Sicherheitskrafte leiste-
ten keinen Widerstand und lieBen das Volk das Parlamentsgebaude stiirmen,
als der Préasident die Sitzung des neu gewéhlten Parlaments er6ffnete. Einen
Tag spater, am 23. November, trat Schewardnadse zuriick.

15  Vgl. Vanessa Liertz, Demokrawas? Chaos mit System: Betrug bei den Wahlen in Georgien,
in: Die Zeit 46/2003 vom 6. November 2003.

16  Hierist vor allem die Arbeiterpartei des Populisten Schalwa Natelaschwili gemeint.

17  Die unabhéngige Zeitung 24 Saati [24 Stunden] erschien am Tag nach den Wahlen mit der
Schlagzeile ,,Das Regime ist geschlagen auf der Titelseite. Vgl. 24 Saati vom 3. Novem-
ber 2003, S. Al.

18  Nino Burdschanadse war seit dem 9. November 2001 georgische Parlamentsprésidentin.

19  Die Massenkundgebungen begannen am 3. November und erreichten ihren Hohepunkt am
22. November, als die Demonstranten die Parlaments- und Regierungsgebéude sturmten,
um die Eréffnung des neuen Parlaments mit der regierungstreuen Mehrheit zu verhindern.
Einige Demonstranten trugen Rosen, daher stammt auch der Name der Revolution, mit
Anspielung auf die Nelkenrevolution in Portugal. Die Kundgebungen wurden live vom
Fernsehen Ubertragen. Wegen der (berragenden Rolle der Medien bei der Massenmobili-
sierung kann diese Revolution auch als eine ,,Medienrevolution* (mediengesteuerte Re-
volution) bezeichnet werden.

199



Der neue Nationalismus

In den vorgezogenen Présidentschaftswahlen vom 4. Januar 2004 hatte Saa-
kaschwili keine Konkurrenz. Er erhielt 96 Prozent der Stimmen. Das mag fr
einen demokratischen Staatsmann ,,unangenehm® sein, spiegelt jedoch die
Realitat ziemlich exakt wider.? Seine politische Vereinigung nannte er be-
wusst ,,Nationale Bewegung“, georgisch ,,Natsionaluri Modsraocba“. Seman-
tisch entsprechen dem lateinischen Begriff ,,natio” und dem Adjektiv ,,natio-
nal“ in der georgischen Sprache ,.eri und ,,erownuli“. Das Wort ,.erownuli*
impliziert ein ethnisch geprégtes Verstandnis von Nation und wurde vom ers-
ten Présidenten Georgiens, Swiad Gamsachurdia, der einen exklusiven Natio-
nalismus vertrat, oft benutzt. Saakaschwili zieht hingegen das Fremdwort
Lhatsionaluri* vor und setzt damit auf die positive Seite des Nationalismus —
auf sein integratives, inklusives Verstdndnis. Fur ihn ist die georgische Na-
tion nicht ethnisch, sondern politisch definiert. Dieser kulturelle Umbruch
charakterisiert gewissermallen das Ziel des neuen Regimes in Georgien: die
Grindung eines modernen Staates.

Die ersten Schritte des neuen Regimes geben Anlass zu der Hoffnung, dass
der hybride Staat Georgien sich langsam zu einem modernen Staat entwi-
ckeln kann. Erste Indizien dafiir sind institutionelle Veranderungen: Es wurde
ein Ministerkabinett eingefiihrt, die Exekutive wird sowohl vertikal als auch
horizontal umfassend reformiert, und es gibt erste Ansatze, die Finanzierung
des 6ffentlichen Dienstes grundlegend zu verbessern.? Vordringlich sind Re-
formen im Sicherheitssektor, die darauf abzielen, die Effizienz dieser ent-
scheidenden Staatsorgane zu erhdhen.”> Zahlreiche Reformpldne waren
schon unter Schewardnadse mit Hilfe westlicher Partner erarbeitet worden,
scheiterten jedoch stets an der Umsetzung. Sie werden nun nach dem
Machtwechsel deutlich zligiger implementiert. Die Sicherheitsorgane
(Staatsanwaltschaft, Polizei, Sicherheitsdienst) werden vor allem zur
Bek&dmpfung von Korruption und Kriminalitdt eingesetzt, was bereits zu
Aufsehen erregenden Verhaftungen bekannter Politiker und berlichtigter
Gangsterbosse gefiihrt hat. Die groRere Effizienz des Staates zeigt sich auch

20  Die Parlamentswahlen fanden am 28. Mérz statt. Die absolute Mehrheit gewann das
Bundnis ,,Nationale Bewegung — Demokraten®, das heute die Regierungspartei bildet. Die
Siebenprozenthiirde konnte nur eine oppositionelle Wahlvereinigung, ,,Industrie rettet
Georgien — Neue Rechte®, Uberspringen. Beide Wahlen wurden als relativer Fortschritt im
Vergleich zu vorherigen Wahlen eingeschétzt. VVgl. dazu die Beurteilung der OSZE unter:
http://www.osce.org/georgia/.

21 Zum einen werden Verwaltungseinrichtungen und die Zahl der Beamten abgebaut. Zum
anderen werden mit Hilfe internationaler Organisationen Fonds eingerichtet, aus denen
hohe Beamte und Mitarbeiter des Sicherheitssektors Besoldungszuschusse erhalten sollen.

22 Der Grenzschutz wurde ins Innenministerium integriert und wird zur Grenzpolizei umge-
baut. Im Innenministerium finden umfangreiche Reformen statt: Verschiedene Polizeien
wurden zur Schutz- und Kriminalpolizei zusammengefihrt. Die Truppen des Innenminis-
teriums werden ins Verteidigungsministerium integriert. Zu den Reformpléanen vgl. Geor-
gia, The Government’s Strategic Vision and Urgent Financing Priorities in 2004-2006,
Donors Conference, Brussel, 16.-17. Juni 2004.
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in wachsenden Einnahmen durch die Steuerpolizei und den Zoll, die bislang
als die korruptesten Behorden galten. Dank einer verbesserten
Besteuerungspolitik konnte die Regierung im ersten Quartal 2004 21 Prozent
mehr Einnahmen erzielen als im gleichen Zeitraum des Vorjahres. Im August
2004 wurden die Einnahmen und Ausgaben des Haushalts erstmals seit der
Unabhéngigkeit um 106 bzw. 112 Millionen US-Dollar nach oben korrigiert.

Diese ersten Erfolge der neuen Regierung haben auch auf3enpolitische Kon-
sequenzen. Der Westen — die USA, die EU und ihre Mitgliedstaaten sowie
internationale Finanzorganisationen — unterstiitzen die neue georgische Re-
gierung. Zahlreiche Finanzierungsprojekte, die in letzten den Jahren aufgrund
der mangelnden Reformbereitschaft Georgiens praktisch eingestellt worden
waren, werden wieder auf die Tagesordnung gesetzt. Allein die USA haben
ihre Direkthilfe verdoppelt (fiir 2004 auf ca. 160 Millionen US-Dollar) und
Georgien in das so genannte Jahrtausendprojekt aufgenommen (Georgien er-
halt im Rahmen des Entwicklungsprogramms Millennium Challenge Account
rund 200 Millionen US-Dollar). Dies macht deutlich, dass die schwierige
Transformation Georgiens nicht ohne externe Hilfe zu bewdltigen ist und
dass diese Forderung bei entsprechenden Fortschritten sogar zunehmen kann.

Adscharien als erster Testfall

Der erste grofRe Erfolg der neuen Regierung — sowohl in innen- als auch in
aufenpolitischer Hinsicht — war die friedliche Lésung der Krise in Adscha-
rien. Die Autonome Republik Adscharien liegt im Sudwesten Georgiens am
Schwarzen Meer und hatte sich nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion
praktisch der Kontrolle der georgischen Zentralmacht entzogen. Der &rtliche
Machthaber Aslan Abaschidse stellte eigene Milizen auf und kontrollierte die
in der Region stationierte Brigade der georgischen Armee. Das Regime be-
kam Sicherheitsgarantien u.a. vom russischen Militarstltzpunkt nahe der ad-
scharischen Hauptstadt Batumi. Anders als Abchasien und Stdossetien er-
klarte sich Adscharien nicht fiir unabhéangig. Uber 90 Prozent der Bevolke-
rung sind ethnische Georgier,?® so dass ethnischer Separatismus hier keine
Rolle spielte. Das wesentliche Problem in Adscharien war der autoritar-
patrimoniale Stil des Regimes: Die adscharische Gesellschaft ist traditionell
strukturiert, bei der sozialen Mobilisierung spielen Clans eine groRe Rolle.
Abaschidse regierte die Republik autoritdr und stlitzte sich dabei auf seine
Verwandtschaft (z.B. die Familie seiner Frau, Gogitidse). Wéhrend sich unter
Schewardnadse in Georgien langsam demokratische Prozesse entwickelten,
blieb Adscharien eine Insel des Autoritarismus.?*

23 Adscharen sind Georgier, teilweise muslimischen Glaubens.
24 Vgl. Markus Wehner, Mit Geschick und GréRenwahn, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 6. Mai 2004, S. 7.
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Schewardnadse vermied es, den Konflikt zwischen Tiflis und Batumi offen
auszutragen. Dazu war sein Staatsapparat zu schwach. AufRerdem war Aba-
schidse Bestandteil seines undurchsichtigen Herrschaftssystems. Die beiden
Realpolitiker gingen nicht selten kurzfristige Bilindnisse ein. In allen Prasi-
dentschaftswahlen unterstlitzte Abaschidse seinen Rivalen offen oder still-
schweigend. Die neue Zentralregierung war hingegen nicht gewillt, dieses
Spiel fortzusetzen, sondern strebte die Kontrolle tiber das gesamte georgische
Territorium an. Darlber hinaus sind die Reformvorhaben, insbesondere die
Durchfiihrung effizienter Zollkontrollen und die Bekdmpfung des Schmug-
gels, ohne die Kontrolle liber den strategischen Hafen Batumi und den Zoll-
posten Sarpi an der Grenze zur Tirkei nicht zu bewéltigen.

Adscharien war ohne Zweifel der erste Erfolg des neuen Regimes.” Der
Konflikt war einer der wenigen postsowjetischen Konflikte zwischen Zent-
rum und Region, die friedlich und schnell gelést wurden. Fir das Geschick
der neuen Regierung spricht auch die planméaRige Vorbereitung des Sturzes
von Abaschidse: Abaschidse verlor seine Autoritét in der adscharischen Ge-
sellschaft, die zentralen Sicherheitsdienste 10sten die offiziellen und inoffi-
ziellen Milizen, die dem lokalen Machthaber unterstanden hatten, auf und
nahe der Grenze der Autonomen Republik fuhrte das georgische Militdr Ma-
ndver durch, die psychologisch zum Zusammenbruch des Regimes beitrugen.
Nicht zuletzt wurden zur Konfliktlésung intensive Konsultationen mit der
internationalen Gemeinschaft und vor allem mit Russland gefiihrt.

Beziehungen zu Russland

Abaschidse verliel Batumi zusammen mit dem Sekretér des russischen Si-
cherheitsrates, Igor lwanow. lwanow war nach einem Telefonat Saakaschwi-
lis mit dem russischen Préasidenten Wladimir Putin mit dem Auftrag nach
Adscharien geflogen, Abaschidse zum Riickzug ins russische Exil zu uberre-
den. Sechs Monate zuvor war lwanow, damals noch russischer Auenminis-
ter, schon einmal in Tiflis als Vermittler aufgetreten — bei der friedlichen
Ablosung Schewardnadses. In der georgischen Offentlichkeit wurde erstmals
seit zehn Jahren von einer positiven Rolle Russlands gesprochen.?

Die neue georgische Regierung hat die auBenpolitische Orientierung ihres
Vorgéngers beibehalten: Zu ihren Prioritaten zdhlen weiterhin die sicher-
heitspolitischen Beziehungen zu den USA sowie die Integration in die NATO

25  Der Status Adschariens als Autonome Republik bleibt unangetastet. Nach dem neuen
Gesetz Uber die Gewaltenteilung zwischen Tiflis und Batumi wurde der Posten des Auto-
nomieoberhauptes abgeschafft. Der Vorsitzende des Exekutivrates (Regierung) wird vom
lokalen Obersten Rat (Parlament) auf VVorschlag des georgischen Présidenten gewdhlt. Die
Grenz-, Zoll- und Sicherheitshefugnisse werden direkt vom Zentrum ausgebt.

26  lwanow hatte nach Einschatzung zahlreicher Beobachter lediglich eine ,verlorene
Schlacht nicht bis zum bitteren Ende* geftihrt. Vgl. Markus Wehner, Der Abwickler, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 6. Mai 2004, S. 10.
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und in die EU.?" Parallel dazu steht die Verbesserung des Verhaltnisses zu
Russland auf der Tagesordnung. Saakaschwili erklérte sein Treffen mit sei-
nem russischen Amtskollegen Putin zum Wendepunkt in den russisch-georgi-
schen Beziehungen. Sowohl Russland als auch Georgien beféanden sich in ei-
ner Phase der Konsolidierung ihrer staatlichen Strukturen und beide Lénder
seien an stabilen Entwicklungen in ihren Nachbarstaaten interessiert.?®

Trotz dieser Rhetorik bestehen die Probleme in den russisch-georgischen Be-
ziehungen unverandert fort:

die Konflikte in Abchasien und Stidossetien,

die russischen Stitzpunkte in Batumi und Achalkalaki,

die Visumpflicht flir georgische Staatsangehorige,

die Kontrolle des an Tschetschenien angrenzenden Pankisi-Tals,
die sicherheitspolitische Kooperation Georgiens mit den USA.

arwdE

Georgien hat die Kontrolle Giber das Pankisi-Tal verstarkt, und Saakaschwili
stimmte dem russischen Vorschlag zu, im tschetschenischen Abschnitt der
russisch-georgischen Grenze gemeinsame Grenzkontrollen durchzufihren.
Im Gegenzug kénnte in n&herer Zukunft die Visumpflicht fir Georgier, die
nach Russland einreisen wollen, abgeschafft werden.

In anderen Bereichen sind jedoch noch keine nennenswerten Durchbriiche zu
verzeichnen. Die Positionen beider Seiten zum Problem der Militérstiitz-
punkte und zur sicherheitspolitischen Ausrichtung Georgiens sind weiterhin
kontrovers. Georgien will die zwei verbliebenen russischen Stiitzpunkte in
Batumi und Achalkalaki innerhalb von drei Jahren schlieen; die russische
Seite veranschlagt dafir jedoch mindestens elf, mit ausléandischer (z.B. US-
amerikanischer) Finanzhilfe sieben Jahre. Moskau ist tGber die sicherheitspo-
litische Kooperation Georgiens mit den USA besorgt und will in einem rus-
sisch-georgischen Rahmenabkommen, das gerade in Vorbereitung ist, festle-
gen, dass Tiflis nach dem Abzug der russischen Truppen keine ausléndischen
Streitkréftestationierungen auf seinem Territorium zulassen darf. Georgien
will hingegen angesichts der zunehmenden Aussicht auf eine NATO-Mit-
gliedschaft keine solche Verpflichtung ibernehmen.

Die Eskalation des Konflikts in Siidossetien im Juli/August und der Terror-
anschlag im nordossetischen Beslan im September 2004 haben zu weiteren
Spannungen in den russisch-georgischen Beziehungen gefiihrt. Tiflis be-
schuldigt Moskau, das Regime in Sudossetien unterstiitzt und Kosakenein-
heiten in die Region entsandt zu haben, wahrend Moskau nach der Tragddie

27  Als Beleg fur die Kontinuitét der Westorientierung kann u.a. die Ernennung der ehemali-
gen Botschafterin Frankreichs in Tiflis, Salome Surabischwili, zur Auenministerin Geor-
giens dienen. Salome Surabischwili ist ethnische Georgierin, die lange Zeit im diplomati-
schen Dienst Frankreichs stand. Wahrend eines Besuchs in Brissel erklérte Saakaschwili,
die strategischen Ziele Georgiens seien die Integration in die NATO und in die EU.

28  Viele russische Experten bleiben trotzdem skeptisch gegentiber Freundschaftserklarungen
des georgischen Présidenten. Vgl. Sergei Blagov, Saakashvili ,,makes friends* with Putin
during Georgian Leader’s Moscow visit, in: Eurasianet vom 12. Februar 2004.
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von Beslan den Grenziibergang nach Georgien schloss und die Frage tsche-
tschenischer Kémpfer auf georgischem Territorium erneut thematisierte.
Diese Ereignisse machen deutlich, dass sich eine qualitative und vor allem
schnelle Verbesserung der russisch-georgischen Beziehungen als durchaus
schwierig erweisen kann.

Schlussfolgerung

Georgien hat eine neue Fahne, eine neue Hymne und ein neues Wappen. Sie
sind die Symbole eines neuen Versuchs der Staatsbildung. Ist dieser Versuch
Erfolg versprechender als derjenige zu Beginn der 1990er Jahre?
Saakaschwilis erste Erfolge sind beeindruckend. Allerdings mehren sich die
Stimmen, die behaupten, dass der ,,VVorrat“ an relativ leicht zu erringenden
Erfolgen damit bereits erschopft sei. Die zwei Rosenrevolutionen in Tiflis
und Batumi waren zwar keinesfalls leicht. Die Konflikte in Abchasien und
Stidossetien sind jedoch ungleich komplexer und vor allem infolge ihres eth-
nischen Hintergrunds nicht auf dem erprobten Weg der Revolution zu Igsen,
was auch die Eskalation des Konflikts in Sudossetien deutlich gezeigt hat.
Der Versuch der georgischen Regierung, das adscharische Szenario auf Siid-
ossetien zu ubertragen, fihrte zu gewaltsamen Auseinandersetzungen mit Op-
fern auf beiden Seiten. Die georgische Zentralmacht musste ihre Offensive
einstellen.

Als seine nichste Herausforderung hat Saakaschwili die Uberwindung der
maroden wirtschaftlichen Lage Georgiens bezeichnet. Dieses Problem ver-
langt nicht nur die konsequente Bek&mpfung der Korruption bzw. ihrer
strukturellen Ursachen, sondern auch die Schaffung besserer politischer,
rechtlicher und sozialer Voraussetzungen, um u.a. auslandische Investitionen
ins Land zu holen. In diesem Zusammenhang wird nicht selten die Meinung
geéullert, dass in Georgien nicht der patrimoniale Staat als solcher zusam-
mengebrochen sei, sondern dass lediglich eine ,,Wachablésung“ der herr-
schenden Eliten stattgefunden habe. Die neue Fiihrung bediene sich der glei-
chen Methoden wie die alte.”

Die Antwort auf die Frage, ob der zweite Aufschwung des Nationalismus in
Georgien zum Erfolg fihren wird, hangt von vielen innergeorgischen, aber
auch von regionalen und internationalen Entwicklungen ab und lasst sich da-
her erst im Laufe der néchsten Jahre entscheiden. Eindeutig ist hingegen, dass
der georgische Staat, der nach zehn Jahren der Unabhdangigkeit als unfahig
und als zerfallen galt, unerwartet eine neue Chance bekommen hat und dabei
auch von der internationalen Gemeinschaft unterstiitzt wird. Diese neue
Chance kann dem ganzen postsowjetischen Raum nutzen.

29  Vgl. den Artikel zur angeblichen Umverteilung lukrativer Geschéfte in Georgien, in: Akali
Versia 44/2004 vom 17.-23. Mai 2004, S. 3-4, 6.
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Elaine M. Conkievich

Armenien: Die Unterstltzung des Reformprozesses
durch die OSZE*

Einflhrung

Armenien trat der OSZE wie die anderen Nachfolgestaaten der Sowjetunion
1992 bei. 1999 stimmte die armenische Regierung der Einrichtung eines
OSZE-Biiros in Eriwan zu. Dieser Schritt war ein Meilenstein im Verhéltnis
Armeniens zur OSZE, durch den die Kooperation eine vollig neue Dimension
erhielt. Der Beschluss des Standigen Rates zur Eréffnung des OSZE-Biiros
wurde am 22. Juli 1999 gefasst und die Vorbereitungen waren in vollem
Gange, als am 27. Oktober Armeniens Ministerprasident, der Parlaments-
sprecher, zwei stellvertretende Sprecher, ein Minister und drei Abgeordnete
im Plenarsaal der armenischen Nationalversammlung einem Mordanschlag
zum Opfer fielen. Das Attentat erschitterte die armenische Nation. In den
darauf folgenden Jahren waren die Strafverfolgung und der Prozess gegen die
Attentéter eines der wichtigen Themen der innenpolitischen Debatte in Ar-
menien. Die 6ffentliche Diskussion ist zwar seit dem Abschluss des Verfah-
rens im Dezember 2003 abgeebbt, die Nachwirkungen sind jedoch im politi-
schen Leben Armeniens immer noch spurbar. Das OSZE-Biro konnte seine
Arbeit aufgrund der tragischen Ereignisse nur mit VVerzdgerung aufnehmen
und wurde schlieBlich im Februar 2000 offiziell er6ffnet.

Armeniens Verhaltnis zur OSZE

Armenien arbeitet sehr aktiv in den Einrichtungen der OSZE mit, vor allem
in den letzten Jahren. Seit der Eroffnung des OSZE-Buros in Eriwan im Jahr
2000 sind die Beziehungen zwischen der OSZE und Armenien infolge des er-
hohten Informationsaustauschs und des intensivierten Dialogs noch enger ge-
worden. Der erste Leiter des Biros, Botschafter Roy Reeve aus GroRbritan-
nien, hat viel dazu beigetragen. Seit der Einrichtung des OSZE-Biros unter-
stlitzt Armenien das ganze Spektrum der OSZE-Aktivitaten im Land unein-
geschrankt. Fur die Beziehungen zwischen einem Gastland und der OSZE ist
das ungewohnlich und keineswegs selbstverstandlich, da nicht alle Lander, in
denen sich OSZE-Missionen aufhalten, diese Haltung teilen. Das Verhéltnis
kann nur als &uRerst kooperativ und dem Sinn und Zweck der OSZE entspre-
chend bezeichnet werden.

1 Der Beitrag gibt ausschlieRlich die persénliche Meinung der Autorin wieder und nicht die
Positionen der OSZE.
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Aufgrund der Tatsache, dass die OSZE — anders als der Europarat — eine po-
litische Organisation ohne rechtlich bindende Merkmale ist, haben die Teil-
nehmerstaaten ein auBergewohnliches Verhéltnis zu der Organisation. Arme-
nien beherzigt das in besonderem Maf3e und versucht, seine Mitgliedschaft in
der Organisation bestmdglich zu nutzen. Es arbeitet sehr offen mit allen Ein-
richtungen der OSZE zusammen und beteiligt sich besonders aktiv an OSZE-
Treffen, vor allem den Sitzungen des Stédndigen Rates in Wien. Trotz der ge-
ringen Grole seiner Wiener Vertretung (die darliber hinaus auch noch fiir die
Beziehungen zu Osterreich und seinen Nachbarstaaten sowie zu den Verein-
ten Nationen in Wien zusténdig ist) nimmt die armenische Delegation an ei-
ner Vielzahl von informellen Treffen, Ad-hoc-Ausschissen und Arbeitssit-
zungen teil.

Entsprechend dem ihm per Beschluss des Standigen Rates erteilten Mandat
soll das OSZE-Biiro die Umsetzung der OSZE-Prinzipien und -Verpflichtun-
gen in den drei OSZE-Dimensionen férdern und so zu Stabilitat und Sicher-
heit in Armenien beitragen. Das Mandat kann jedoch auch dahingehend inter-
pretiert werden, dass es implizit den Hinweis auf eine potenzielle Frihwarn-
und Konfliktverhiitungsfunktion enthélt, da diese zu den Hauptzielen der Or-
ganisation gehort. Anders als einige andere Missionen, die sich mit virulenten
oder eingefrorenen Konflikten befassen, hat das OSZE-Buro in Eriwan kein
solches Mandat. Der Konflikt, mit dem sich die Minsker Konferenz befasst
(Berg-Karabach), wird von anderen Gremien der OSZE bearbeitet (der
Minsk-Gruppe, dem Personlichen Vertreter des Amtierenden Vorsitzenden
der OSZE und der Hochrangigen Planungsgruppe) und wird deshalb in die-
sem Beitrag nicht behandelt.

Sicherheitskooperation

Die OSZE begleitet Armenien auf seinem Reformweg, indem sie standig auf
neue Entwicklungen im Land achtet und reagiert. Trotz seiner Fortschritte
leidet Armenien unter mehreren aus dem Innern kommenden Bedrohungen
seiner Sicherheit, die auf seine geographische Lage, den Mangel an Rohstof-
fen, schwache demokratische Institutionen, die schlechte Wirtschaftslage, die
Blockade zweier seiner vier Grenzen und eine verschmutzte Umwelt zurlick-
zufihren sind. Die OSZE versucht mit ihrem umfassenden, multidimensio-
nalen Sicherheitsansatz durch ihre Prdsenz vor Ort zum allgemeinen Si-
cherheits- und Stabilitatsaufbau beizutragen und arbeitet dazu in verschie-
dene Richtungen, so fordert sie z.B. die Zusammenarbeit zwischen verschie-
denen Teilen der Gesellschaft innerhalb des Landes und bemiiht sich gleich-
zeitig, Verbindungen auf internationaler Ebene herzustellen.

Das OSZE-Biiro beobachtet tglich die Lage im Land und berichtet den Teil-
nehmerstaaten in Wien alle zwei Wochen. Die Berichterstattung dient der
Aufnahme des Dialogs mit den Teilnehmerstaaten, so dass diese zeitnah auf
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Entwicklungen im Land reagieren kénnen. Grundlage der Berichte ist das
Bemihen des OSZE-Biros, mit allen relevanten Gespréachspartnern in stan-
digem Kontakt zu bleiben. Wichtigster Ansprechpartner ist zwar das Aullen-
ministerium, das OSZE-Buro hat jedoch offenen und ungehinderten Zugang
zu allen einschldgigen Ministerien, Regierungsstellen und Institutionen. Dar-
Uber hinaus pflegt das OSZE-Buro ebenso regelmafRige Kontakte zu zivilge-
sellschaftlichen Einrichtungen (z.B. NGOs) und den armenischen Medien
und arbeitet haufig mit ihnen zusammen. Alles in allem hat das OSZE-Biiro
ein ausgesprochen ungezwungenes und offenes Verhaltnis zu allen Akteuren
im Land. In Zeiten, in denen die innenpolitische Situation sich schnell verén-
dern kann, z.B. vor und nach Wahlen, ist das besonders wichtig. Hier wird
gleichzeitig die nicht explizit im Mandat enthaltene Funktion des OSZE-Bii-
ros, Frihwarnung und Konfliktverhiitung, deutlich. Ebenso wichtig ist die
Rolle des OSZE-Biros vor Ort jedoch, wenn sich die politischen Bedingun-
gen unvorhergesehen oder unabhé&ngig von geplanten Ereignissen wie z.B.
Wahlen andern. Gerade in solch &uRerst wichtigen Zeiten eines mdglichen
politischen Wandels arbeitet die OSZE, vor allem durch ihre Prasenz vor Ort,
besonders intensiv mit Armenien zusammen. Die Haufigkeit der Konsultati-
onen, der intensive Informationsaustausch sowie die Beobachtung und Be-
richterstattung dienen dazu, Armenien dabei zu helfen, seinen Weg demokra-
tischer Reformen auf friedliche und sichere Weise zu gehen. Wie bereits er-
wahnt, haben alle armenischen Gespréachspartner groRes Vertrauens zur
OSZE und sind davon Uberzeugt, dass die Organisation geeignet ist, Arme-
nien bei der Erreichung seiner Ziele zu unterstiitzen.

Beziehungen zu internationalen Organisationen

Wie andere sich entwickelnde Demokratien auch findet Armenien auf seinem
Weg in die Zukunft verénderte wirtschaftliche, soziale und vor allem politi-
sche Bedingungen vor. Seiner Lage im Stdkaukasus verdankt es seine ein-
zigartige Stellung zwischen Europa und Asien. Der Antrieb fiir seine Refor-
men ist das Bestreben, ein Teil Europas zu werden, was insbesondere mit
Beginn der Gesprache mit der EU (ber die Aufnahme Armeniens in das Pro-
gramm ,,Erweitertes Europa — Nachbarschaft deutlich wurde. Seit 2003 legt
die EU ein verstarktes Interessen am Siidkaukasus an den Tag, was durch die
Einsetzung eines Sonderbeauftragten fir die Region ebenso zum Ausdruck
kommt wie durch die Aufnahme Armeniens in das europdische Nachbar-
schaftsprogramm im Juni 2004. Im Januar 2001 wurde Armenien Mitglied
des Europarats, was ebenfalls direkte Auswirkungen auf den Reformprozess
im Lande hatte. Dariiber hinaus ist Armenien Mitglied der Vereinten Natio-
nen, deren Programme in direkter Zusammenarbeit mit der Regierung Arme-
niens umgesetzt werden. Armenien beteiligt sich am NATO-Programm
»Partnerschaft fir den Frieden“ (Partnership for Peace, PfP), ist Mitglied im
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Euro-Atlantischen Partnerschaftsrat (EAPR) und begriRt NATO-Initiativen
im Bereich militarischer Sicherheit. Armenien war Gastgeber fir NATO-
SchulungsmalRnahmen und nimmt an NATO-Aktivitaten im Ausland teil. Be-
dauerlicherweise wird die Bereitschaft zur Beteiligung nicht immer von ande-
ren Gastlandern erwidert, und einmal gab es sogar einen tragischen Zwi-
schenfall.?

Aktuelle politische Entwicklungen

Das OSZE-Biiro verfolgt die politischen Entwicklungen im Land seit seiner
Eréffnung mit grofRer Intensitat. 2003 war fur Armenien ein wichtiges Jahr:
Im Februar/Marz fanden Prasidentschaftswahlen und im Mai parallel zu ei-
nem Referendum (ber Verfassungsédnderungen Parlamentswahlen statt. 2003
war nicht nur fiir Armenien, sondern auch fur die anderen stidkaukasischen
Lander ein ,,heiBes” Wahljahr: In Aserbaidschan fanden im Oktober Prési-
dentschaftswahlen und in Georgien im November Parlamentswahlen statt (die
spéter zu vorgezogenen Prasidentschaftswahlen fiihrten).

Den Wahlen in Armenien im Jahr 2003 wurde grofle Aufmerksamkeit ge-
schenkt, in der Hoffnung, dass diese Wahlen endlich internationalen Stan-
dards entsprechen wirden. Das Biiro fiir demokratische Institutionen und
Menschenrechte (BDIMR) der OSZE und die Beobachtermission des Euro-
parats gelangten jedoch zu dem Urteil, dass keine der armenischen Wahlen
des Jahres 2003 international anerkannten Anspriichen an eine Demokratie
genugt habe. Es wurden vielmehr dhnliche Probleme und Verst6Re beobach-
tet wie bereits bei friiheren Wahlen in Armenien. Dennoch waren die Wahlen
in mancher Hinsicht bemerkenswert: Erstmals wurde in einem Land der GUS
der amtierende Président nicht im ersten Wahlgang wiedergewéhlt. Auch war
Armenien das erste Land der GUS, das durchsichtige Wahlurnen einsetzte.
Zum ersten Mal seit 80 Jahren schaffte keine kommunistische Partei den
Sprung ins Parlament. Und ebenfalls zum ersten Mal in einen GUS-Land
wurde ein vom Prasidenten vorgeschlagenes Referendum von den Wéhlern
nicht angenommen.

Anzahl und Art der bei den Wahlen aufgetretenen UnregelméaRigkeiten wur-
den zwar von der internationalen Gemeinschaft auRerordentlich bedauert; be-
merkenswert ist jedoch, dass das armenische Verfassungsgericht sich einiger
Vorkommnisse in Zusammenhang mit beiden Wahlgéngen der Prasident-
schaftswahlen und den Parlamentswahlen angenommen hat. Das Gericht ent-
schied zwar hinsichtlich der beiden Wahlgénge der Présidentschaftswahlen,
dass es UnregelméRigkeiten gegeben habe, diese jedoch nicht schwerwiegend

2 So konnten beispielsweise Vertreter Armeniens nicht zu NATO-Ubungen nach Aserbai-
dschan einreisen und wéhrend eines NATO-Sprachkurses in Budapest wurde ein armeni-
scher Soldat von einem aserbaidschanischen ermordet; beide Félle ereigneten sich im Jahr
2004.
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genug gewesen seien, um den Wahlausgang in Frage zu stellen. Das ab-
schlieBende Urteil des Verfassungsgerichts tber den zweiten Durchgang der
Présidentschaftswahlen hat noch heute Auswirkungen auf die armenische
Gesellschaft. Es enthélt u.a. die Empfehlung, ,,das Gesetz Uber das Referen-
dum im Einklang mit Demokratie und Rechtsstaatlichkeit innerhalb eines
Jahres mit den Erfordernissen der armenischen Verfassung in Ubereinstim-
mung zu bringen und die Vorbereitungen flr ein Vertrauensreferendum als
wirksame MaRnahme zur Uberwindung des sozialen Widerstands, der sich
wihrend der Présidentschaftswahlen verschérft hat, fortzusetzen“.® Fir die
Opposition, die daran festhalt, dass die Wahlergebnisse gefalscht und die der-
zeitige Regierung illegitim sei, war das ein wichtiges Signal. Die Opposi-
tionsfraktionen im Parlament bestehen auf einer Erganzung des Referen-
dumsgesetzes, die das empfohlene Vertrauensreferendum (ber den Présiden-
ten ermdglicht. Die Regierung beabsichtigt hingegen nicht, der im Urteil des
Verfassungsgerichts enthaltenen Empfehlung zu folgen, da diese nicht
rechtsverbindlich sei. Die Oppositionsfraktionen im Parlament beschlossen
daraufhin, ihre Protestaktionen mit einem Boykott der parlamentarischen
Frihjahrssitzungsperiode, die in der ersten Februarwoche 2004 begann, ein-
zulduten. Es folgten zahlreiche Kundgebungen und Demonstrationen, zu-
néchst in den Provinzen des Landes und spéter in Eriwan. Sie wurden von
etlichen Festnahmen und Verhaftungen von Anh&ngern der Opposition und
Gewalt gegen Versammlungsteilnehmer und Journalisten, die Gber die Ereig-
nisse berichteten, begleitet. Diese Entwicklungen haben bei der OSZE und
der internationalen Gemeinschaft groRe Besorgnis ausgeldst. Die Spannun-
gen erreichten mit einer Kundgebung vor dem Gebéaude der Nationalver-
sammlung in der Nacht vom 12. auf den 13. April ihren Héhepunkt, flauten
dann im Verlaufe des Sommers jedoch ab. Die Opposition halt den Parla-
mentsboykott zwar weitgehend aufrecht, hat aber trotz ihrer erklarten Ab-
sicht, ihren offentlichen Protest fortzusetzen, seitdem keine Kundgebungen
mehr veranstaltet.

Bei den Parlamentswahlen im Mai 2003 kam es ebenfalls zu UnregelmalRig-
keiten im Wahlverlauf. In einigen Fallen wurde daher von den lokalen Wahl-
kommissionen eine Wahlwiederholung angeordnet, in anderen vom Verfas-
sungsgericht. Besonders bedenklich war in einigen Féllen die Vergabe der
nach dem Mehrheitswahlrecht gewéhlten Sitze, da es dabei offenbar gang
und gébe ist, dass gutsituierte Geschaftsleute ihre Wahlerschaft kaufen.

Am selben Tag wie die Parlamentswahlen fand ein Referendum Gber vom
Présidenten vorgeschlagene Verfassungsénderungen statt. Mehrere dieser
Anderungsvorschlage betreffen Verpflichtungen Armeniens gegeniiber dem
Europarat. Die Behorden unternahmen nur wenig, um das Referendum o6f-
fentlich bekannt zu machen, geschweige denn den Inhalt der Anderungsvor-
schlége. Es war daher nicht verwunderlich, dass diese nicht die fir die An-

3 Urteil des armenischen Verfassungsgerichts vom 16. April 2003 (dieses und alle weiteren
Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).
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nahme erforderliche Stimmenzahl erhielten, obwohl die Zahl der Wahler-
stimmen fiir die Anderungen knapp tber derjenigen der Neinstimmen lag.

Nach diesen Ereignissen muss Armenien einmal mehr seine Wahlgesetze
Uberarbeiten und ergénzen und die Verfassungsédnderungen erneut umschrei-
ben und der Bevdlkerung zur Abstimmung vorlegen. Man hofft, dass das no-
vellierte Wahlgesetz bis Ende 2004 vom Parlament verabschiedet werden
kann; das kann sich jedoch auch bis 2005 hinziehen. OSZE und Europarat
sind in die Wahlrechtsreform intensiv einbezogen, indem sie Unterstutzung
leisten und Expertise bereitstellen. In Bezug auf die Verfassungsanderungen
gab der Europarat in einer Resolution der Parlamentarischen Versammlung
vom Januar 2004 der Erwartung Ausdruck, ,,[...] dass so schnell wie méglich,

spatestens jedoch im Juni 2005, ein Referendum abgehalten werden kann“.*

Das OSZE-Biiro in Eriwan unterstitzt Armenien

Angesichts dieser und anderer Entwicklungen legt das OSZE-Biiro seine Ar-
beit von Jahr zu Jahr neu fest. Im Rahmen seines allgemeinen Mandats, Si-
cherheit und Stabilitat zu fordern, konzentriert sich das OSZE-Buro auf die
Forderung von verantwortlicher Regierungsfiihrung, umfassende Gesetzesre-
formen, Bewusstseinshildung, z.B. im Bereich der Menschenrechte, sowie
die Forderung der Zivilgesellschaft und veranstaltet Diskussionsrunden zu
wichtigen Themen, wie z.B. die Bekdmpfung der Korruption, an denen ver-
schiedene gesellschaftliche Akteure teilnehmen. In den letzten Jahren ist die
OSZE verstéarkt dazu Ubergegangen, Armenien zur Foérderung seiner Ziele
mit konkreten Aktivitdten und Projekten zu unterstlitzen. Dies gilt fur alle
drei OSZE-Dimensionen, wobei die Aktivitdten im politisch-militarischen
und im 6konomisch-6kologischen Bereich insbesondere seit 2003 zuneh-
mend an Bedeutung gewinnen. Ende 2002 beschlossen die OSZE-Teilneh-
merstaaten, den Haushalt des OSZE-Biiros fiir das Jahr 2003 um zusétzliche
Programmmittel, d.h. finanzielle und personelle Ressourcen, aufzustocken,
die speziell fir Aktivitdten in der politisch-militarischen und der 6kono-
misch-6kologischen Dimension eingesetzt werden sollen. In der Folge bat
das OSZE-Biro im Jahr 2004 die Teilnehmerstaaten, Mittel fiir die Fortset-
zung dieser Aktivitaten direkt tiber den reguldren Haushalt zu finanzieren.
Auch der Haushaltsentwurf des Biiros fir das Jahr 2005 geht von einer sol-
chen Regelung aus. Dadurch gibt es nun eine solide Basis fiir OSZE-Aktivi-
taten in diesen beiden Dimensionen in Armenien, die die bereits gut einge-
fihrte Arbeit im Bereich der menschlichen Dimension ergénzen.> Die

4 Council of Europe Parliamentary Assembly Resolution 1361(2004)[1], “Honouring of
obligations and commitments by Armenia”.

5 Am 3. Juli 2004 unterzeichneten die Présidenten von neun Mitgliedslandern der GUS eine
gemeinsame Erklarung, die mehrere Punkte fir eine Reform der OSZE enthdlt. Die Auf-
merksamkeit galt dabei vor allem der Arbeit in den drei Dimensionen; in der Erklarung
wird inshesondere gefordert, ,,die Unausgewogenheit zwischen den drei Dimensionen [...]
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menschliche Dimension, die von Beginn an das Fundament der Organisation
war, bleibt auch weiterhin eine der Grundlagen, auf denen die Arbeit der
OSZE in Armenien beruht. Mit der Weiterentwicklung der gesamten Organi-
sation im Laufe der Jahre ist die Ausgewogenheit der drei Dimensionen im-
mer wichtiger geworden, was in der Arbeit der Feldmissionen zunehmend
seinen Niederschlag findet.

Die politisch-militarische Dimension

In Ubereinstimmung mit den neuen politischen Prioritéten, die zur Bereit-
stellung zuséatzlicher Mittel vor Ort, aber auch im Sekretariat, gefiihrt haben,
ist die OSZE in Armenien im Bereich der politisch-militarischen Dimension
vor allem auf zwei neuen Gebieten aktiv: Polizeireform und Terrorismusbe-
kdmpfung. In Bezug auf die Polizeiarbeit unterzeichnete das Biro gemein-
sam mit der Gruppe ,,Strategische Polizeiangelegenheiten* (Strategic Police
Matters Unit, SPMU) im OSZE-Sekretariat im Jahr 2003 ein Kooperations-
memorandum mit der armenischen Polizei. Ziel des Polizeiunterstiitzungs-
programms ist es, das Vertrauen zwischen Polizei und Bevdlkerung zu for-
dern. Nach eingehender Priifung wurden drei Kooperationsprojekte ausge-
wahlt: ein Pilotprojekt zur birgernahen Polizeiarbeit in einem Stadtteil Eri-
wans, ein Projekt zur Sanierung des Ausbildungszentrums der Polizei und ein
Projekt zur Verbesserung des Notrufsystems in Eriwan.
Terrorismusbekampfung ist naturgemaR viel schwieriger zu handhaben und
es ist verstandlich, dass es bei den armenischen Behdrden groRere VVorbehalte
gegen Unterstiitzung auf diesem Gebiet gibt. Dennoch verfolgt die OSZE
durch ihre Antiterrorgruppe (Action against Terrorism Unit, ATU) im Sek-
retariat und das OSZE-Biiro Initiativen zur Beschleunigung der Ratifizierung
der Antiterrorismuskonventionen (z.B. im Zusammenhang mit VVN-Sicher-
heitsratsresolution 1373), zur Verhinderung terroristischer Anschlage (z.B.
Entfuhrungen), zur Durchfuhrung von Manahmen gegen gefélschte Reise-
dokumente und zur Bekdmpfung von Geldwasche und der Finanzierung des
Terrorismus.

Ein weiteres Betatigungsfeld ist der Kampf gegen die Korruption — ein Ubel,
mit dem sich viele Transformationslander auseinander setzen missen. Ange-
sichts der Gefahr, die Korruption fiir die soziale, wirtschaftliche, aber auch
politische Entwicklung Armeniens darstellt, unterstiitzt das OSZE-Biiro die
armenischen Beh6rden mit Nachdruck bei der Erarbeitung einer Antikorrup-
tionsstrategie und fordert gleichzeitig die Mitwirkung der Zivilgesellschaft.
Die armenische Regierung hat im Januar 2004 endlich eine Antikorruptions-
strategie vorgelegt, nachdem sie mehrere Jahre mit Unterstitzung und auf
standiges Dréngen der internationalen Gemeinschaft, in erster Linie des

schnellstmdglich zu beseitigen®. Statement by Mr. Alexey N. Borodavkin, Permanent
Representative of the Russian Federation, at the Meeting of the OSCE Permanent Council,
PC.DEL/630/04, 8. Juli 2002, S. 2.
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OSZE-Biros, daran gearbeitet hatte. Das Papier, das dabei herausgekommen
ist, ist jedoch inhaltlich eher diinn. Doch unabhangig von dem Papier — der
Malistab wird letztendlich die Implementierung ernsthafter Antikorruptions-
mafRnahmen sein, die bislang noch ausgeblieben sind.®

Korruption trat in Armenien nicht pl6tzlich mit der Unabhéngigkeit auf, sie
ist vielmehr ein Phdnomen, das seinen Ursprung im Sowjetsystem hat, dem
Armenien sieben Jahrzehnte unterworfen war. Armenien hat jedoch seit der
Unabhangigkeit und beim Ubergang zur Demokratie mit der Bekampfung der
Korruption noch eine gewaltige Aufgabe zu l6sen, insbesondere weil Kor-
ruption sowohl in der Regierung als auch in der Gesellschaft tief verwurzelt
ist. Aufgrund der geringen GroRe des Landes und der engen Verbindungen
zwischen den gesellschaftlichen Gruppen ist der Kampf gegen die Korruption
in Armenien eine noch schwierigere Aufgabe als in gréReren und starker di-
versifizierten Gesellschaften. Korruption ist nicht nur in der Regierung und in
den Behorden verbreitet; vielmehr ist die gesamte Bevélkerung Armeniens so
daran gewdhnt, ihre alltdglichen Geschéfte (ber Beziehungen, Zahlungen
unter der Hand, Bestechung und &hnliches abzuwickeln, dass man gar nicht
weil3, wo man anfangen soll.

Seit seiner Eroffnung arbeitet das OSZE-Biro umfassend mit der armeni-
schen Nationalversammlung zusammen und bietet Hilfestellung und Exper-
tise bei einer Reihe von Gesetzesentwdirfen an. Im Jahr 2004 startete das
OSZE-Biro zwei neue Projekte, die speziell darauf abzielen, die Arbeit des
Parlaments zu verbessern. Beim ersten Projekt handelte es sich um ein drei-
wochiges Weiterbildungsprogramm fiir Experten dreier standiger Parla-
mentsausschisse, an das sich fiir einige der Teilnehmer ein einwdéchiger Er-
fahrungsaustausch im ungarischen Parlament anschloss. Das zweite Projekt
besteht in der Unterstltzung des Parlaments bei der Ausarbeitung eines Ver-
haltenskodex fiir Abgeordnete. Die beiden neuen Initiativen sollen die profes-
sionelle Arbeit des Parlaments verbessern. Das gilt nicht nur fir die Gesetz-
gebung; sie sollen auch sein Verhéltnis zur armenischen Gesellschaft verbes-
sern. Die Projekte des OSZE-Biiros werden in Zusammenarbeit und mit Hilfe
der Parlamentarischen Versammlung der OSZE durchgefihrt.

Die ékonomisch-6kologische Dimension

Die Organisation hat sich in den letzten Jahren bemiiht, fiir sich eine Nische
in der 6konomisch-dkologischen Dimension zu finden. Die OSZE hat letzt-
endlich beschlossen, als Katalysator bei der Forderung wirtschaftlicher und
Okologischer Aspekte von Sicherheit zu fungieren, ohne jedoch die Arbeit
anderer spezialisierterer Organisationen und Agenturen in diesem Bereich zu
duplizieren. Diese Feinabstimmung schlégt sich auch in der Arbeit vor Ort

6 Laut Transparency Internationals Corruption Perception Index flr das Jahr 2003 ist Ar-
menien weniger korrupt als andere GUS-Staaten wie z.B. Georgien, Aserbaidschan und
Russland.
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nieder, wo die Aktivitaten nun konkreter und zielgerichteter sind. Wie jedes
Jahr werden die Priorititen in dieser Dimension weitgehend vom Thema des
jahrlichen Wirtschaftsforums und dessen Vorbereitungsseminaren bestimmt;
so liegt der Schwerpunkt beispielsweise im Jahr 2004 auf der Entwicklung
kleiner und mittlerer Unternehmen. Dariiber hinaus ist es in den letzten Jah-
ren zu einer Erweiterung um zusatzliche sicherheitsrelevante Wirtschaftsbe-
reiche gekommen. Das OSZE-Biro befasst sich hier in enger Zusammenar-
beit mit dem Koordinator fir 6konomische und 6kologische Aktivitaten der
OSZE beispielsweise mit Handelserleichterungen, der Forderung ausléndi-
scher Investitionen und der Wirtschaftsentwicklung im &uRersten Stiden Ar-
meniens.

Die Arbeit der OSZE im Umweltbereich hat — ebenfalls in Zusammenarbeit
mit dem Koordinator fiir 6konomische und ékologische Aktivitaten — in den
letzten Jahren sogar noch stérker zugenommen. Zu den grofiten Erfolgen des
OSZE-Biros auf diesem Gebiet gehéren die Forderung des Beitritts Arme-
niens zur so genannten Arhus-Konvention von 1998 (iber den Zugang zu In-
formationen, die Offentlichkeitsheteiligung an Entscheidungsverfahren und
den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten sowie die daraufhin er-
folgte Einrichtung eines 6ffentlichen Umweltinformationszentrums in Arme-
nien, das zur Umsetzung der drei Pfeiler der Konvention beitragen soll. Das
OSZE-Biro unterstitzt auch zunehmend die gemeinsame Initiative von
OSZE, UNEP und UNDP zur Umweltsicherheit, die in erster Linie darauf
ausgerichtet ist, gravierende sicherheitsrelevante Umweltrisiken zu erkennen
und sich mit ihnen zu befassen. Dariiber hinaus fordert es im Rahmen des
OSZE/NATO-Projekts zur Flussiiberwachung im Sidkaukasus MaBnahmen
zum Wassermanagement. Das Projekt, an dem alle drei Staaten des Stdkau-
kasus beteiligt sind, ist einzigartig.

Die menschliche Dimension

Im Bereich der menschlichen Dimension wurde die Unterstiitzung der OSZE
fir Armenien vor allem vom BDIMR geleistet. Auf der Grundlage eines
Memorandum of Understanding, das bereits 1998, also noch vor der Eroff-
nung des OSZE-Biros im Jahr 2000 zwischen dem BDIMR und Armenien
abgeschlossen worden war, begann das BDIMR Programme in Armenien
durchzufiihren. Die Arbeit des OSZE-BUros in der menschlichen Dimension
geht auf diese urspriinglichen Projekte zuriick und hat sich im Laufe der
Jahre zu einer engen Zusammenarbeit entwickelt. Alljahrlich erarbeitet das
OSZE-Buro zusammen mit dem BDIMR Projekte, die je nach den aktuellen
Entwicklungen und Bedirfnissen im Lande im Bereich der menschlichen
Dimension durchgefiihrt werden. Arbeitschwerpunkte sind derzeit u.a. die
Geféangnisreform, die Bek&mpfung des Menschenhandels, die Forderung der
Gleichstellung der Geschlechter, die Erleichterung des Aufbaus demokrati-
scher Institutionen (z.B. die Einrichtung einer Ombudsmannstelle), die For-
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derung freier und fairer Wahlen, die Entwicklung eines Einwohnermeldere-
gisters, die Forderung der Religionsfreiheit und von Alternativen zum Mili-
térdienst sowie die Schulung und Entwicklung der Zivilgesellschaft.

Ein grundlegender Bereich der Zusammenarbeit ist die umfangreiche Unter-
stiitzung durch das BDIMR in Form der Bereitstellung von Expertise zur
Ausarbeitung von Gesetzesentwiirfen. Diese Hilfe auf dem Gebiet der Ge-
setzgebung hat sich in den letzten Jahren aufgrund des Beitritts Armeniens
zum Europarat und der daraus resultierenden Verpflichtungen verstarkt. Fast
die gesamte vom BDIMR in den letzten Jahren zur Verfligung gestellte Ex-
pertise wurde in enger Zusammenarbeit mit den Europarat entwickelt, um
gegeniber der armenischen Regierung Geschlossenheit zeigen zu kdnnen.
Ende 2003 hatte Armenien nach eigener Auffassung die meisten der Ver-
pflichtungen des Europarats durch die Ausarbeitung und Verabschiedung
entsprechender Gesetze erfiillt. In den Augen der OSZE gibt es jedoch noch
immer Bereiche, in denen die Gesetzgebung verbessert werden muss, obwohl
die einzelnen Rechtsakte erst kiirzlich erarbeitet oder novelliert wurden (z.B.
fur Kundgebungen und Demonstrationen sowie im Bereich Wahlen). Leider
war es auf einigen Gebieten mit der einmaligen Ausarbeitung von Gesetzen
nicht getan. Einige Gesetze wurden nur verabschiedet, um Termine einzu-
halten, andere, um politischen Erfordernissen Rechnung zu tragen, was dazu
gefiihrt hat, dass der ganze Aufwand wiederholt werden muss und die Ge-
setze in relativ kurzer Zeit noch einmal neu ausgearbeitet oder aber geédndert
werden mussen. Dann wiederum gibt es Gesetze, deren verabschiedete Fas-
sung der internationalen Gemeinschaft, einschliellich der OSZE, akzeptabel
erscheint, bei denen nunmehr aber bestimmte armenische Regierungsstellen
Anderungen wiinschen, bevor die Gesetze lberhaupt in Kraft getreten sind
(z.B. das Gesetz uber die Informationsfreiheit). Insgesamt wird die Reform
der Gesetzgebung in Armenien also noch einige Jahre dauern und die OSZE
wird geduldig versuchen, diesen Prozess zu unterstiitzen. Die dafir notwen-
digen Mittel sind jedoch nicht immer leicht zu bekommen und das wird auch
nicht eben einfacher, wenn bereits geleistete Arbeit wieder und wieder ge-
macht werden muss.

Last but not least darf mit Blick auf die menschliche Dimension eine der
wichtigsten Tatigkeiten des BDIMR (und das nicht nur in Armenien) nicht
fehlen: die Wahlbeobachtung. Im ersten Halbjahr 2003 hat das BDIMR beide
Wahlgange der Prasidentschaftswahlen und die Parlamentswahlen beobach-
tet. Die Wahlen entsprachen zwar laut BDIMR nicht den internationalen
Standards, die Wahlbeobachtung und die entsprechenden FolgemaBnahmen
sind jedoch wichtig flr Verbesserungen in diesem Bereich. Die Wahlbeob-
achtung, die sich wie Ublich tGber mehrere Wochen hinzog und zu der auch
eine anschlieBende umfassende Wahlanalyse gehért, zeigte eine Reihe von
Gebieten auf, in denen Korrekturen vorgenommen werden missen. Dies wird
das OSZE-Biiro und die armenischen Behdrden bis weit in das Jahr 2004
hinein und noch dariiber hinaus beschéftigen. Obwohl die OSZE Armenien
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flr die Reform seiner Wahlgesetzgebung in den vergangenen Jahren bis zu
den jiingsten Anderungen des Wahlgesetzes im Jahr 2002 seine Expertise zur
Verfiigung gestellt hat, haben die Wahlen des Jahres 2003 gezeigt, dass wei-
tere Verbesserungen der Gesetze, vor allem aber der Wahlverwaltung not-
wendig sind. Bei Ersterem kann die OSZE helfen. Letzteres aber ist eher eine
Frage des politischen Willens — und den mussen die Armenier schon selbst
aufbringen, obwohl die OSZE natirlich versucht, die armenische Regierung
davon zu Uberzeugen, das eine Verbesserung der Wahlverwaltung nur zu
positiven Veradnderungen im Land fiihren kann.

Medienfreiheit ist ein weiteres Gebiet, auf dem sich die OSZE in den letzten
Jahren zunehmend engagiert hat. Die Ausarbeitung von Mediengesetzen, vor
allem des Gesetzes uber Masseninformation und des Gesetzes ber die In-
formationsfreiheit, aber auch das Bemilhen um Anderungen im Rundfunk-
und Fernsehgesetz haben dieses Arbeitsgebiet stérker in den VVordergrund ge-
rickt. In diesem Zusammenhang hat sich in den vergangenen Jahren auch die
Zusammenarbeit mit dem OSZE-Beauftragten fiir Medienfreiheit vertieft,
dessen Blro Expertise fir Gesetzesentwirfe zur Verfugung gestellt, medien-
relevante Entwicklungen in Armenien kommentiert und Beratung geleistet
hat.

Die Bilanz der beiden letzten Jahre auf dem Gebiet Medienfreiheit fallt in
Armenien nicht besonders positiv aus. Das OSZE-Biiro sah sich daher ver-
anlasst, sich verstarkt mit diesem Bereich zu befassen. Im April 2002 wurden
die Sendelizenzen zweier Fernsehsender, die allgemein als unabhéngig gal-
ten, im Zuge des neuen Ausschreibungssystems, das nach der Verabschie-
dung des Rundfunk- und Fernsehgesetzes eingefiihrt worden war und das
nach Ansicht internationaler Experten einige Mangel aufweist, nicht erneuert.
Sie scheiterten nicht nur mit ihrer erstmaligen Bewerbung um die Erneuerung
ihrer Sendelizenz nach dem neuen System, sondern haben seither auch in den
vergangenen zwei Jahren an zahlreichen weiteren Ausschreibungen vergeb-
lich teilgenommen. Da das Fernsehen die Hauptinformationsquelle fiir die
meisten Armenier ist, ist es durchaus Besorgnis erregend, dass Fernsehsen-
der, die abweichende Ansichten vertreten, keine Sendelizenzen erhalten. Be-
reits 2003 hatte die damalige Wahlbeobachtungsmission kritisiert, dass der
Bevdlkerung der Zugang zu einem breiten Meinungsspektrum verwehrt war.
Obwohl Gewaltverbrechen in Armenien selten sind (mit der krassen Aus-
nahme der Attentate im Parlament am 27. Oktober 1999), ist es in den letzten
Jahren zu einigen schwerwiegenden, wenn auch nur vereinzelten Gewalttaten
gegen Journalisten gekommen. 2002 erlitt ein Journalist Verletzungen durch
eine Handgranate, die nach ihm geworfen wurde, und der Leiter des staatli-
chen Fernsehsenders wurde ermordet. In jlingster Zeit hat die Gewalt gegen
Journalisten, die uber Versammlungen der Opposition im April 2004 berich-
teten, viel Kritik von Seiten der OSZE und der internationalen Gemeinschaft
nach sich gezogen.
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Schlussfolgerung

Streng genommen hat Armenien zwar auf seinem demokratischen Reform-
kurs noch viel zu leisten; bedenkt man jedoch den Ausgangspunkt und das
Umfeld, in dem Armenien agiert, hat das Land bereits groRe Fortschritte ge-
macht. Die Hauptaufgabe besteht nun darin, diesen Weg fortzusetzen, ohne
an Tempo zu verlieren.

In diesem Zusammenhang wéchst und gedeiht die Zusammenarbeit zwischen
Armenien und der OSZE, vor allem durch ihre Présenz vor Ort, das OSZE-
Biro in Eriwan auf vielen Gebieten und tragt zur Sicherheit und Stabilitét in
Armenien bei. Die OSZE ist durch ihre Feldprdsenz ein Forum, in dem
Probleme auf allen Ebenen und in gemeinsamen Bemiihungen aufgeworfen,
diskutiert und angegangen werden kénnen. Politische und diplomatische In-
strumente sind ein Teil dieser Arbeit. Konkrete Aktivitdten und Projekte in
jeder der drei Dimensionen des umfassenden Sicherheitsverstandnisses der
OSZE sind ein weiterer. Durch Beobachtung und Beratung, die Férderung
verantwortlicher Regierungsfiihrung und des demokratischen Institutione-
naufbaus trégt die OSZE zur Entwicklung einer stabilen und sicheren Staat-
lichkeit Armeniens auf seinem Weg nach Europa bei.
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Emil Souleimanov

Der Konflikt um Berg-Karabach

Der vorliegende Beitrag befasst sich zundchst mit den Ursachen des aserisch-
armenischen Konflikts um Berg-Karabach und seiner Dynamik und geht da-
bei insbesondere auf die Entstehung des Nationalismus beider Vélker ein. In
einem zweiten Teil wird der Einfluss internationaler Akteure auf den Kon-
flikt kurz dargestellt. AbschlieRend werden im dritten Teil sowohl militéri-
sche Optionen als auch friedliche Wege zur Beilegung des Konflikts erdrtert,
wobei die Bemuhungen der OSZE als Vermittler besondere Beriicksichtigung
finden.

Die Hintergrunde des Konflikts

Kaum einer ahnte beim Ausbruch des so genannten armenisch-tatarischen
Krieges' im Jahre 1905, dass dieser zu neuen interethnischen Spannungen im
Kaukasus fiihren wiirde, die noch 100 Jahre spéater Nachwirkungen haben
sollten. Die ZusammensttRe, die damals im &lreichen Baku begannen und
mehr oder weniger spontan auf diejenigen Gebiete (bergriffen, die von Ar-
meniern und Aseri gemeinsam besiedelt wurden, hatten generell soziotko-
nomische Ursachen. Die in ihrer groen Mehrheit armen Aseri lieRen sich
von den russischen Gouverneuren in Klassischer ,,Teile-und-herrsche*-Ma-
nier dazu provozieren, ihre Nachbarn zu (berfallen, wohlhabende armenische
Handwerker und Kaufleute, die sie als skrupellose Ausbeuter empfanden.
Nach rund 1.000 Jahren friedlicher Koexistenz forderten diese ersten gewalt-
samen Auseinandersetzungen zwischen den beiden ethnischen Gruppen nun
beinahe 10.000 Opfer.

Es war ein historischer Wendepunkt. Der erstarkende armenische volksrevo-
lutiondre Nationalismus, der nach den Pogromen von 1894-1896 allméhlich
ausgepragt antiosmanische Ziige annahm, wurde nun um das Feindbild des
LAseri-Turken bereichert und erhielt ein dauerhaft antitirkisches und anti-
islamisches Profil. Nach dem Massaker bzw. dem Vélkermord? an den

1 Anders als die Armenier, die schon immer Uber eine deutlich ausgeprégte ethnische lden-
titat verfugten, gab es stets eine gewisse Unsicherheit bei der Bestimmung der ethnischen
Identitét und Selbstwahrnehmung der heutigen Aseri, wie es auch bei anderen Turkvol-
kern der Fall war. In der jingeren Geschichte werden sie als aserbaidschanische/transkau-
kasisische Tataren (Zarenzeit), Tlrken (teilweise Eigenbezeichnung; offizielle Bezeich-
nung in den 20er und 30er Jahren des 20. Jahrhunderts), Muslime (teilweise Eigenbe-
zeichnung; offizielle Bezeichnung von 1918-1936) und Aserbaidschaner (1918-1920,
1936/1937 bis heute) bezeichnet.

2 Nach Uberzeugung der Armenier handelte es sich bei den Massakern, bei denen 1915 ca.
1,5 Millionen Armenier im Osmanischen Reich getdtet wurden, um einen geplanten Vol-
kermord. Ankara hingegen weist den Begriff ,,VV6lkermord* offiziell zuruick, gesteht aller-
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Armeniern im Jahre 1915 stromten Zehntausende verzweifelter und
aufgebrachter Fliichtlinge ins russische (Ost-)Armenien, dessen Einwohner
jedoch zu mindestens einem Drittel ethnische Aseri waren, denen traditionell
das fruchtbare Ackerland gehorte. Der geringste Anlass reichte nun aus,
einen erneuten armenisch-aserischen Konflikt zu entziinden. In der Folge der
beiden russischen Revolutionen und komplizierter regionaler Entwicklungen
entstand 1918 die Unabhéngige Armenische Republik, die von
Ultranationalisten der Partei der Daschnaken regiert wurde. Diese begannen
schon bald massiv gegen die aserische (und tiurkische) Bevdlkerung in der
Republik vorzugehen, was durch den Einfall tirkischer Truppen unter Kazim
Karabekir Pascha in Armenien wéhrend des armenisch-tiirkischen Krieges
(1920) noch weiter verstarkt wurde. Ethnisch motivierte Morde und ethnische
Sauberungen forderten Tausende zumeist turkstdmmige Opfer, die der
Unterstiitzung ihrer turkischen Landsleute bezichtigt wurden und zu Zehntau-
senden fliehen mussten.® Zu diesem Zeitpunkt erhielt der bis dahin ethnische
Konflikt eine territoriale Dimension, als zwischen den gerade erst
entstandenen Republiken Armenien und Aserbaidschan ein blutiger Krieg
(1919-1920) um eine Reihe umstrittener Gebiete mit gemischt armenisch-
aserischer Bevolkerung ausbrach, ndmlich Sangesur, Nachitschewan und
eben Karabach. Durch den Biirgerkrieg, der dem Karabach-armenischen
Aufstand gegen Baku im Jahre 1918 folgte, aber auch durch Hunger und
Epidemien verlor Karabach ein Funftel seiner Bevdlkerung.

Der Krieg, in dessen Verlauf beide Seiten jeweils kurzzeitige Erfolge errin-
gen konnten, endete erst mit der Besetzung Aserbaidschans und spéter auch
Armeniens durch die 11. Rote Armee im Jahr 1920 bzw. 1921. 1921 zwang
die Zentralregierung in Moskau den Fihrer der aserischen Kommunisten, Na-
riman Narimanow, der Ubergabe — oder aus armenischer Sicht der Riickgabe
— von Nachitschewan, Sangesur und Karabach an Armenien zuzustimmen.
Kurz darauf widerrief Narimanow jedoch seine Zustimmung und einige Mo-
nate spater verpflichtete sich die Fiihrung in Moskau im sowjetisch-tirki-
schen Vertrag ,,Uber Briderlichkeit und Freundschaft* (Moskauer Vertrag
von 1921), Karabach und Nachitschewan nach vergeblichen Protesten der
Armenier an Aserbaidschan zu geben. In den Jahren 1923 bis 1924 entstand
so innerhalb der Aserbaidschanischen Sozialistischen Sowjetrepublik eine
véllig neue Gebietseinheit, die es nie zuvor gegeben hatte: der Autonome Be-

dings ein, dass der Tod von bis zu 300.000 Armeniern z.T. auf die von den Jungtiirken or-
ganisierten Deportationen, z.T. aber auch auf den Burgerkrieg zuriickzufuhren ist, der zu
jener Zeit in Anatolien herrschte; gleichzeitig verweist Ankara auf eine ebenso hohe Zahl
von Opfern unter der tirkischen Zivilbevélkerung. Turkische Quellen machen hierzu sehr
unterschiedliche Angaben.

3 Im 20. Jahrhundert (in den 20er Jahren sowie 1947 und 1965) mussten weitere Zehn-
tausende ethnischer Aseri Armenien verlassen und flohen nach Aserbaidschan. Gleichzei-
tig wurden die urspriinglich mehrheitlich aserisch-turkischen Ortsnamen im Gebiet des
heutigen Armenien armenisiert bzw. aus armenischer Sicht rearmenisiert. Daneben wur-
den die meisten archdologischen Zeugnisse aserisch-tirkischer Besiedlung in Armenien
zerstort.
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zirk Berg-Karabach (russisch: Nagornyj Karabach), der ungefahr die Halfte
des historischen Territoriums von Karabach umfasste und in dem {ber 90
Prozent der Einwohner Armenier waren.

Moralische Argumentation beider Seiten

Das Tauwetter der spaten 1980er Jahre beendete eine weitere Periode friedli-
cher Koexistenz zwischen Armeniern und Aseri innerhalb und auRerhalb
Berg-Karabachs, die es trotz eines gewissen Misstrauens und aller Spannun-
gen doch noch immer gab. Gewalt in der aserisch-armenischen Vergangen-
heit wurde von der offiziellen sowjetischen ldeologie der ,,Volkerfreund-
schaft* strikt tabuisiert und nie &ffentlich debattiert. AuRerdem stellte die
Né&he der Kulturen und Traditionen sicher, dass es im alltdglichen Kontakt
zwischen den Volksgruppen kaum zu Konflikten kam, was allein schon die
relativ hohe Zahl ethnisch gemischter Ehen zeigt.

In den letzten Jahre der maroden Sowjetunion versuchte die ortliche Intelli-
genzija zunehmend, eine neue, von den ideologischen Klischees der Sowjet-
zeit befreite nationale Identitdt zu schaffen. Da jedoch gleichzeitig der Kon-
flikt wieder eskalierte, ging die ersehnte ,Wiederentdeckung der Nation“
Hand in Hand mit der Episierung des Konflikts und der Konstruktion des Bil-
des vom ,,Erzfeind", so dass die Idee der ,,nationalen Wiedergeburt“ als sol-
che unmittelbar mit der Frage nach dem Besitzerhalt Karabachs (aus Sicht
der Aseri) bzw. der Rickgewinnung Karabachs (aus armenischer Sicht) ver-
bunden war. Das erklart, warum es sich grundsatzlich und weitgehend auch
um einen ldentitatskonflikt handelt. Fir Armenier wie fur Aseri wurde die
Verteidigung ihres ausschlieBlichen und unzweifelhaften ,,historischen
Rechts* auf Karabach und die ethno-politische Herrschaft iber das Gebiet
zum zentralen Element der postsowjetischen ,Wiederherstellung von Ge-
rechtigkeit®.

In der armenischen traditionellen Geschichtsschreibung umfasst die Ge-
schichte der autochthonen ethnischen Gemeinschaft der Armenier 3.000
Jahre. Aseri gelten im Gegensatz dazu als Nachfahren ,,unzivilisierter” turk-
stdimmiger Nomaden, die vor noch nicht allzu langer Zeit ,,irgendwo aus dem
Altai“ kamen und daher als ,,Géste” keinen moralischen Anspruch auf ein
eigenes Gebiet im Kaukasus haben. Die kriegerischen Furstentimer von
Berg-Karabach (oder auf Armenisch: Arzach) wurden flr die Armenier — de-
nen der endgultige Verlust staatlicher Souverdnitdt mit dem Untergang des
Kdnigreichs Kilikien im Jahre 1375 noch immer in schmerzlicher Erinnerung
ist — zum einzigen historischen Teil des so genannten ,,GrofRarmenien®, ,in
dem die Tradition nationaler Souveranitét bis ins Spatmittelalter ungebrochen
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blieb“.* Auch in den Jahren 1919 bis 1920 wurde die ,,unbezwingbare Fes-
tung“ Berg-Karabach trotz beachtlicher militarischer Erfolge des Gegners nie
ganz erobert. Selbst die Errichtung des aserisch-tlrkischen Khanats Karabach
Mitte des 18. Jahrhunderts wird in der Uberlieferung als das Resultat (feuda-
len) Brudermords und Verrats unter Armeniern dargestellt.

Auf aserischer Seite wird seit einigen Jahren das Bestreben deutlich, die An-
wesenheit der Turkvélker im Gebiet des Studkaukasus vom allseits ange-
nommenen 11. Jahrhundert (Seldschuken-Theorie) auf das 6. oder 7. Jahr-
hundert (Chasaren-Theorie) ,,zurlickzudatieren“. Nach einer anderen, der ,,al-
banischen Theorie*, die offenbar Eingang in die heutige offizielle aserbai-
dschanische Staatsdoktrin gefunden hat, war das Gebiet Karabach integraler
Bestandteil des Staates der kaukasischen Albaner, eines autochthonen kauka-
sischen Volkes, das islamisiert und spater von einwandernden Turkstdmmen
turkisiert wurde und daher eine wichtige Rolle in der Ethnogenese der Aseri
spielte. Nach dieser Auffassung waren die Karabach-Armenier urspringlich
(kaukasische) Albaner, die im frihen Mittelalter von den Armeniern gregori-
anisch-armenisch christianisiert wurden. Als Nachkommen der dortigen
Mehrheit der Albaner (und dort siedelnder Turkstdmme) hatten die Aseri ein
naturgegebenes Recht auf Karabach, das ,,seit undenklichen Zeiten“ integra-
ler Bestandteil tiirkischer (aserischer) Staaten gewesen sei.® Zeitgendssische
aserische Historiker flihren ebenfalls an, dass Petersburg nach der (russi-
schen) Eroberung der Region (1801-1828) die Umsiedlung Hunderttausender
tirkischer und persischer Armenier in die Khanate Jerewan und Nachitsche-
wan (deren Territorium heute zunehmend als ,,Westaserbaidschan* bezeich-
net wird), die Jahrhunderte lang von Khanen und Begs, die der aserischen
Mehrheit angehdrten, regiert worden waren, betrieb, um so eine ,,armenische
Provinz* zu errichten. Weitere Zehntausende von Armeniern vor allem aus
Persien wurden im Gebiet des ehemaligen Khanats Karabach angesiedelt. So
entstand spater der Mythos von den Armeniern als ,,heimtiickische und un-
dankbare Géste*.

4 Patrick Donabedian, Ancient and Medieval Karabakh, in: Christopher J. Walker (Hrsg.),
Armenia and Karabakh: The Struggle for Unity, London 1991, S. 79 (dieses und alle wie-
teren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

5 Die zunehmend populére Ideologie des Turkismus begriindet den Anspruch, wichtige Re-
gionalstaaten, die urspringlich von lokalen Turkstdmmen oder -dynastien wie den Seld-
schuken, Ak Koyunlu, Kara Koyunlu, Safawiden, Afscharen oder Qajaren gegriindet bzw.
regiert wurden, als ,,aserisch* zu bezeichnen. Heute trifft man daher relativ haufig auf Be-
zeichnungen wie z.B. ,,der aserbaidschanische Staat der Qajaren”. Diese Sichtweise er-
moglicht es den Aseri zudem, die Herrschaft tber Karabach dauerhaft flr sich zu bean-
spruchen, indem sie z.B. behaupten, das Khanat Karabach habe zu Beginn des 19. Jahr-
hundert zum aserbaidschanischen Staat der Qajaren gehort, womit sie den Vasallenstatus
gegenuber Persien leugnen.
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Chronologie der Eskalation

Das ideologische und machtpolitische Vakuum, das mit dem Niedergang der
Sowjetunion immer deutlicher zutage trat, sowie die Unfahigkeit bzw. der
Unwille der Zentralregierung, Konflikte zu verhiten, fuhrten zu einem Ver-
trauensverlust gegeniiber den lokalen sowjetischen Organen und parallel dazu
zur Entstehung nationalistischer Vereinigungen (der Aserbaidschanischen
Volksfront bzw. des Karabach-Komitees in Armenien), denen die Karabach-
Frage eine willkommene Gelegenheit war, sich zu profilieren und letztend-
lich an die Macht zu gelangen. Die Rhetorik der Nationalisten, ihr Bemihen,
»wahren Patriotismus® zu demonstrieren, ihre Hingabe an die nationalen Inte-
ressen und ihre Entschlossenheit, diese (im Gegensatz zu den lokalen kom-
munistischen Parteibossen, die traditionell auf Moskau blickten) auch durch-
zusetzen, lieR nur wenig Raum fiir Verhandlungen und Kompromisse.

Die Unzufriedenheit der Karabach-Armenier mit der Politik der schrittweisen
Aserbaidschanisierung des Autonomen Gebiets korrespondierte gegen Ende
der 1980er Jahre nicht nur mit dem Lobbyismus der armenischen Intelligen-
zija im Kreml, sondern wurde von diesem noch zusétzlich angeheizt. Die ar-
menischen Intellektuellen griindeten das Karabach-Komitee, das sich die
Aufhebung des ,,Beschlusses von Josef Stalin“, Karabach und Nachitschewan
Aserbaidschan zuzuschlagen, zum Ziel gesetzt hatte.® In der Atmosphére ei-
nes in nie zuvor gekanntem Ausmaf anwachsenden Nationalismus gewannen
auch nebensachliche Probleme, wie z.B. Bakus Weigerung, armenische Ge-
schichte in die Lehrplane der Schulen in Karabach aufzunehmen, fundamen-
tale Bedeutung: ,,Ein zunachst geringfuigiges und konkretes Anliegen wird im
Zuge der schmerzvollen Geschichte einer eskalierenden Auseinandersetzung
schnell von hochtrabenden und allumfassenden Positionen verdrangt und
stoRt bei der anderen Seite auf grundsatzliche Intoleranz.“’ Unmittelbarer
Ausloser des Konflikts waren Zusammenstt3e im Dorf Tschardakli im Nor-
den Berg-Karabachs. Die Mehrheit der dort anséssigen Armenier hatte sich
geweigert, die Ernennung eines Aseri zum Leiter eine Sowchose zu akzeptie-
ren. Die Nachricht gelangte rasch nach Eriwan, wo sich urspriinglich zum
Thema Umweltschutz stattfindende Demonstrationen mit Tausenden von Teil-

6 Laut der letzten sowjetischen Volkszéhlung aus dem Jahr 1989 bestand die Bevdlkerung
Berg-Karabachs zu 76,9 Prozent aus Armeniern (in absoluten Zahlen: 145.500); Aseri
machten 21,5 Prozent aus (40.600) und lebten vorwiegend in der Stadt Schuscha/Schuschi
(Schuscha ist der aserische, Schuschi der armenische Name) und deren Umgebung. Ge-
genliber der vorangegangenen Volkszahlung hatte sich der Anteil der Aseri damit erheb-
lich erhoht. In Nachitschewan machten die Aseri nach der Vertreibung der Armenier in
den 20er und 30er Jahren des 20. Jahrhunderts beim Zerfall der Sowjetunion interessanter-
weise fast 100 Prozent der Bevolkerung aus. Die Angst, ,,dasselbe Schicksal wie die Na-
chitschewan-Armenier zu erleiden®, die von den Aktivisten in Eriwan noch geschurt wur-
de, war ein wesentlicher Faktor bei der Mobilisierung der Karabach-Armenier. Viele Ar-
menier haben die heutige Situation nie akzeptiert; 1936, 1947 und 1965 ergingen daher
Appelle an Moskau, Karabach wieder an Armenien anzuschlief3en.

7 Dean Pruitt/Jeffrey Rubin, Social Conflict: Escalation, Stalemate and Settlement, New
York 1986, S. 64.
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nehmern in Windeseile in Demonstrationen zur Unterstlitzung der ,,Wieder-
vereinigung mit Arzach“ verwandelten, deren Teilnehmerzahl gleichzeitig er-
heblich anschwoll. Schon bald begann die Vertreibung ethnischer Aseri (so-
wie einiger muslimischer turksprachiger Kurden) aus Armenien und Kara-
bach, begleitet von Gewalt und Pliinderungen. Am 26. Februar 1988 gelang-
ten erstmals Berichte Uber blutige Auseinandersetzungen, bei denen in der
Néahe von Agdam zwei aserische Jugendliche getdtet worden waren, an die
Offentlichkeit. In den folgenden drei Tagen veriibten aserische Fliichtlinge
aus Armenien und — angeblich vorzeitig aus der Haft entlassene — Kriminelle
Pogrome gegen die armenische Bevoélkerung in der nahe Baku gelegenen
Stadt Sumgait, in die von sowjetischen Soldaten str&flicherweise nicht einge-
griffen wurde. Die Ereignisse von Sumgait lieBen die Gespenster der Ver-
gangenheit lebendig werden und passten perfekt zu den neuen ideologischen
Konstrukten der armenischen Nationalisten, den Pionieren der Karabach-
Bewegung. Ein weiteres Tabu wurde bereits am 24. April desselben Jahres
gebrochen, als auf einer Massenveranstaltung in Eriwan, auf der seit 1965 in
jedem Jahr des Vdélkermords an den Armeniern gedacht wird, die ,,Aseri-
Turken* offentlich mit den osmanischen Turken gleichgesetzt wurden. Die
Armenier sahen sich in der Uberzeugung bestérkt, sich verteidigen zu miis-
sen, und begannen mit Unterstiitzung der armenischen Diaspora nun unver-
ziiglich mit der Aufstellung eigener Streitkréfte.

In den Jahren 1989-1990 eskalierte der Konflikt: Bewaffnete Zusammenstofie
in Berg-Karabach und umliegenden Regionen nahmen zu, die Zahl der Opfer
stieg. Bewaffnete Armenier und Aseri griffen sogar dort stationierte sowjeti-
schen Truppen an oder verhandelten mit deren Kommandeuren, um sich
Waffen und Munition zu beschaffen. Am 28. November 1989 schaffte Mos-
kau die Direktverwaltung des Autonomen Gebiets durch die Zentralregie-
rung, die rund ein Jahr zuvor errichtet worden war, wieder ab und dokumen-
tierte damit seine Unfahigkeit, den eskalierenden Konflikt in den Griff zu be-
kommen. Am 1. Dezember erklérte der Oberste Sowjet der Armenischen
SSR Berg-Karabach einseitig zu einem Teil der Republik.

Die Ereignisse in Karabach wurden zur Mobilisierung sowohl der armeni-
schen als auch der aserischen Offentlichkeit benutzt. In Armenien entstand
durch die Vereinigung des Karabach-Komitees mit anderen nationalistischen
Gruppen die Armenische Allnationale Bewegung (AAB), die aus den Parla-
mentswahlen im Mai 1990 als starkste Partei hervorging.? In Aserbaidschan
hingegen hielten die Spannungen zwischen dem alternativen Machtzentrum
der immer populdrer werdenden Aserbaidschanischen Volksfront unter dem
Vorsitz des pantiirkischen Nationalisten Abulfas Eltschibej und der offiziel-
len prosowjetischen kommunistischen Regierung unter der Leitung von Ajas

8 Nachdem der Flhrer der AAB, Lewon Ter-Petrosjan im August 1990 Vorsitzender des ar-
menischen Obersten Sowjets geworden war und im Oktober 1991 mit Uberzeugender
Mehrheit die Présidentschaftswahlen gewonnen hatte, nahm die Macht der Kommunisten
zusehends ab.
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Mutalibow an. Vom 11. Januar 1990 an organisierte die Volksfront in Baku
Massenproteste, an denen Hunderttausende Demonstranten teilnahmen und
der aserbaidschanischen Regierung in der Karabach-Frage Untatigkeit vor-
warfen; bei diesen Demonstrationen wurden auch bereits Forderungen nach
Unabhéngigkeit laut. Am 13. und 14. Januar attackierte eine fanatisierte Men-
schenmenge dort lebende Armenier, ohne dass die anwesenden sowjetischen
Soldaten eingriffen; dabei kamen rund einhundert Menschen ums Leben. Die
sowjetischen Streitkréfte nahmen das Massaker zum Anlass, am 20. Januar
Baku zu stiirmen. Dabei wurden tber 130 aserische Zivilisten erschossen und
mehrere Hundert schwer verletzt.

Mit der plétzlichen Auflésung der Sowjetunion war auch das letzte Hindernis
flir die endgliltige Eskalation des Konflikts aus dem Weg geraumt. Wéhrend
es den Armeniern in den letzten Jahren der Sowjetherrschaft gelungen war,
ein kampfbereite Armee aufzubauen, hatte der Machterhalt der Kommunisten
in Baku &hnliche Versuche erfolgreich unterbunden. Am 31. August 1991,
noch in der Euphorie nach dem Fiasko des kurz zuvor gescheiterten Putsch-
versuchs kommunistischer Hardliner in Moskau, erkléarte Aserbaidschan
seine Unabhangigkeit. Am 2. September erklérten sich auch die Karabach-
Armenier fir unabhédngig, was sie mit einem eilig organisierten Referendum
unermauerten, in dem sich 99 Prozent der (armenischen) Bevélkerung flr die
volle Souverdnitdt aussprachen. Das aserbaidschanische Parlament hob im
Gegenzug die Autonomie Karabachs auf, was jedoch keinerlei Einfluss auf
die weitere Entwicklung hatte.

Bereits im Winter 1991/1992 brach der Krieg in vollem Umfang aus. Bei der
Einnahme der an der strategisch wichtigen Autobahn von Stepanakert, der
Hauptstadt Karabachs, nach Agdam gelegenen und von Aseri bewohnten
Stadt Chodschali in der Nacht vom 25. auf den 26. Februar 1992 kam es zu
brutalen Folterungen, Vergewaltigungen und Hinrichtungen, bei denen 613
der 8.000 Einwohner ums Leben kamen und mehr als 1.000 verletzt wurden,
zumeist Frauen, Kinder und Alte.® ,,An der Eroberung von Chodschali und
den darauf folgenden Angriffen auf andere aserische Stadte und Dorfer nah-
men ganze Einheiten des 366. Regiments der Gemeinschaft Unabhéangiger
Staaten (GUS) teil, obwohl deren eigentliche Aufgabe theoretisch darin be-
stand, groRangelegte gewaltsame Konfrontationen zu verhindern.“*° Die gro-

9 Der 26. Februar ging als Tag des Vélkermords von Chodschali in die Annalen ein und war
einer der Grundsteine antiarmenischer Ressentiments, eine Art aserbaidschanisches Aqui-
valent zum armenischen 24. April. Zum offiziellen Tag des V6lkermords an den Aserbai-
dschanern wurde hingegen der 31. Mérz erklért. An diesem Tag im Jahre 1918 wurden bei
StraRenkdmpfen in Baku 15.000 aserische Zivilisten von russischen Bolschewiki und ar-
menischen nationalistischen Daschnaken getotet.

10  Svante Cornell, Berg-Karabach: Dynamiken und Ldsungsmaglichkeiten, in: Dmitrij Furman
(Hrsg.), Aserbaidschan und Russland: Gesellschaften und Staaten, Moskau 2001, S. 445
(in russischer Sprache). Im Zusammenhang mit dem Eingreifen russischer Truppen in den
Konflikt sei die Operation ,,Ring“ (,,Kolzo*) erwéhnt, die im Friihjahr 1991 begann. Die
von Moskau geleitete Operation wurde von Einheiten der sowjetischen Armee und Elite-
truppen des aserbaidschanischen Innenministeriums ausgefiihrt. Die Folge der Operation
waren die Vertreibung Tausender Armenier aus den Bezirken Schaumian und Geranboi
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Re Brutalitat zielte wahrscheinlich vorsatzlich darauf ab, die Bevolkerung in
Angst zu versetzen, und spielte eine grof3e Rolle bei der erfolgreichen ethni-
schen Séuberung der besetzten Gebiete in den darauffolgenden Jahren.

Die Nachrichten aus Chodschali waren fiir die aserische Offentlichkeit ein
Schock; das Parlament zwang Préasident Mutalibow zum Ricktritt. Mutali-
bow kehrte allerdings nach einem Monat regelrechter Anarchie noch einmal
ins Présidentenamt zuriick und konnte sich noch bis Mai an der Macht halten.
Dann jedoch musste er nach einem von der Volksfront inszenierten Staats-
streich fliehen. Abulfas Eltschibej wurde Président. Zu einem erneuten Re-
gierungswechsel kam es, als die Truppen Armeniens und Karabachs die
groftenteils von Aseri bewohnte Stadt Schuscha einnahmen, ,,das Herz Kara-
bachs“, seine historische Hauptstadt, die fur das Nationalgefiihl sowohl der
Armenier als auch der Aseri von fundamentaler Bedeutung und fiir die Ver-
teidigung des Gebietes strategisch wichtig ist. Die fast gleichzeitige Beset-
zung des Latschin-Korridors, der zu Aserbaidschan gehért und Karabach mit
Armenien verbindet, 16ste endgultig die logistischen Probleme der Armenier
und war ausschlaggebend fir den weiteren Verlauf des Krieges.

Nach der Niederschlagung des aserischen Angriffs im Sommer 1992 im Nor-
den Berg-Karabachs eroberten die vereinigten Streitkrafte von Armenien und
Karabach fast das gesamte Territorium der selbsternannten Republik und be-
setzten im Frihjahr des darauffolgenden Jahres Gebiete in Aserbaidschan
selbst mit entweder mehrheitlich aserischer (Fisuli) oder gemischt aserisch-
kurdischer (Kelbadschar) Bevélkerung. Der Sicherheitsrat der Vereinten Na-
tionen forderte mit seiner Resolution 822 vom 30. April 1993 vergeblich den
Rickzug der Armenier aus Kelbadschar mit der Begriindung, dass von dort
keine Gefahr fur armenisch besiedelte Gebiete ausgehe. Die Armenier woll-
ten natiirlich ihre Verhandlungsposition fir kinftige Friedensgesprache mit
Aserbaidschan stérken.

Im Juni 1993 bahnte sich ein erneuter Staatsstreich an: Von Gjandscha aus
setzte der aserische Oberst Suret Hlssejnow seine ,,Privatarmee* — ausgers-
tet mit Waffen und Munition des 104. Luftlanderegiments der russischen Ar-
mee — in Richtung Baku in Bewegung. Eltschibej floh in sein Heimatdorf in
Nachitschewan, jedoch nicht ohne seinen ebenfalls aus Nachitschewan stam-
menden Landsmann Haidar Alijew — zu Sowijetzeiten Parteichef in Aserbai-
dschan, Mitglied des Politbiiros des Zentralkomitees der Kommunistischen
Partei der Sowjetunion (KPdSU) und KGB-General — dazu aufzufordern, in
die Hauptstadt zu kommen. In de Gaulle’scher Manier kehrte Alijew unver-
zuglich nach Baku zuriick. Mit Moskaus Segen handelte er einen Deal mit
Hissejnow aus: Hissejnow erhielt den Posten des Ministerprésidenten und
wurde gleichzeitig Verteidigungsminister, Alijew selbst Gibernahm das Amt

ndrdlich von Berg-Karabach und die Plunderung ihrer Hauser. Die Operation war als be-
sondere ,,Belohnung* des Kremls fir die ,,Loyalitat” der aserbeidschanischen Kommunis-
ten gedacht. Sie wurde nach dem Scheitern des August-Putsches in Moskau und der
Machttbernahme durch die demokratischen Kréfte um Boris Jelzin in Russland gestoppt.
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des Parlamentsprésidenten und wurde damit zum Staatsoberhaupt der Repub-
lik. Er kiindigte an die Nation zu festigen, eine eigene Armee aufzubauen und
den katastrophalen Ruf, den das Land im Ausland hatte, zu verbessern.

Die Armenier nutzten in der Zwischenzeit das innenpolitische Chaos in
Aserbaidschan und besetzten ohne nennenswerten Widerstand der demorali-
sierten aserischen Truppen Schritt fir Schritt Agdam, Goradis, Kubatli,
Dschebrail und Sangelan und gelangten bis an die aserbaidschanisch-irani-
sche Grenze entlang dem Fluss Araks, was die iranische Armee dazu veran-
lasste, den Fluss demonstrativ zu tberqueren. Durch die ethnischen Saube-
rungen und Grausamkeiten in Angst und Schrecken versetzt, flohen die
Dorfbewohner noch bevor die armenischen Truppen ihr Gebiet erreichten,
Hunderte starben in den Bergen an Entkraftung oder verhungerten. Die Re-
solutionen 853, 874 und 884 des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen (Juli,
Oktober und November 1993) verlangten den sofortigen und bedingungslo-
sen Riickzug der armenischen Truppen aus den besetzten Gebieten, blieben
aber ohne greifbares Resultat. Im Winter 1993/1994 begann die in aller Eile
aufgebaute aserbaidschanische Armee eine umfangreiche, massive Offensive
an der gesamten Front, die jedoch nach anfanglichen Erfolgen scheiterte. Zu
diesem Zeitpunkt hatte keine der beiden Seiten mehr die Kraft zur Fortset-
zung einer offensiven Kriegsfiihrung. Am 12. Mai 1994 wurde in Moskau ein
Waffenstillstandsabkommen unterzeichnet, das seitdem anhélt. Dennoch
sterben seither jedes Jahr zwei- bis dreihundert Soldaten und Zivilisten durch
Heckenschiitzen und Minen oder bei gelegentlichen Artillerieduellen.

Der Krieg forderte mindestens 30.000 Opfer, davon etwa 7.000 Armenier; etwa
1.100.000 Menschen, davon mindestens 800.000 Aseri, wurden vertrieben,
sieben Bezirke Aserbaidschans, die zusammen 14 Prozent des aserbaidscha-
nischen Territoriums ausmachen, sind besetzt (Latschin, Kelbadschar, Ag-
dam, Fisuli, Kubatli, Dschebrail und Sangelan). Die Wirtschaft beider L&nder
war ruiniert. Aserbaidschan und die Turkei halten bis heute eine Blockade
gegen Armenien aufrecht, Armenien seinerseits blockiert Nachitschewan. In-
folge anhaltender Auswanderung ist die Bevdlkerung Armeniens auf zwei
Millionen geschrumpft.

Reaktionen aus dem Ausland

Aufgrund des Zeitpunkts seines Auftretens, seines geographischen Umfelds
und seiner Bedeutung fur die Sicherheit der Region fand der Karabach-Kon-
flikt groRe Resonanz in der internationalen Diplomatie. Russlands Reaktion
war von Anfang an entscheidend. Die Tatsache, dass das russische Innenmi-
nisterium zunéchst nur wenig Interesse an den Entwicklungen an der Std-
grenze Russlands zeigte, fiel zeitlich zusammen mit den relativ eigensténdi-
gen Aktivitdten einzelner russischer Stellen, insbesondere des Verteidi-
gungsministeriums und der Kommandanten der 6rtlichen Militarstiitzpunkte.
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Dennoch war Russlands Vorgehen nicht ganz so chaotisch wie es auf den
ersten Blick schien. Bereits im Mai 1992 war ,,eine merkwirdige Serie von
Zufallen“!* zu beobachten: ,,Just nachdem Aserbaidschan sich geweigert
hatte, dem Taschkenter Vertrag Uber kollektive Sicherheit beizutreten, und
auch seine Mitarbeit in der GUS ausgesetzt hatte, beschlossen die Armenier
innerhalb weniger Tage ihre Offensive in Berg-Karabach, die zur Besetzung
der Stadt Schuscha und zur Eréffnung des so genannten Latschin-Korridors
nach Armenien fihrte.“*? Eltschibej, der fir den radikalen Schwenk in der
Politik Aserbaidschans verantwortlich war, lehnte die Einrichtung russischer
Militarbasen auf dem Territorium der Republik ebenso kategorisch ab wie die
Stationierung russischer Peacekeeping-Truppen in Karabach. Zur selben Zeit
fadelte er den so genannten ,Jahrhundertvertrag” mit fiihrenden westlichen
Olgesellschaften (iber die Nutzung der gewaltigen aserbaidschanischen Ol-
vorkommen ein, der Ende Juni 1993 in London unterzeichnet werden sollte.
Interessanterweise schloss der Vertrag jegliche Beteiligung russischer (und
iranischer) Konzerne aus. Moskaus Interessen in der GroRregion Kaukasus-
Zentralasien waren damit ernsthaft geféhrdet. Am 10. Juni 1993 kam es dann
zu dem bereits erwahnten Marsch der Truppen Hissejnows auf Baku, in des-
sen Folge der wenig flexible Eltschibej von dem scheinbar pro-russischen
Politiker Alijew abgel6st wurde, der sein Land umgehend in die GUS zuriick-
flhrte und sogar Uber die Mdglichkeit, russische Militérstutzpunkte auf aser-
baidschanischem Boden zu errichten, mit sich reden lief3.

In Ankara weckte die Entstehung funf unabhangiger Turkstaaten im Sudkau-
kasus und in Zentralasien zu Beginn der 1990er Jahre geradezu euphorische
Hoffnungen. Der urspriingliche Versuch, stabile Beziehungen zu Armenien
zu unterhalten, wich bald der Notwendigkeit, die ,,aserischen Brider” in ih-
rem Kampf gegen die Armenier zu unterstitzen, inshesondere auch deshalb,
weil die offentliche Meinung groRen Einfluss auf die Rhetorik und die
Denkweise der staatlichen Stellen hatte."® Aber auch pragmatischere Griinde
sprachen fiir engste Beziehungen zu Baku, denn diese sicherten den ge-
winschten Zugang zum &lreichen Kaspischen Meer und nach Zentralasien.
Als Armenien 1992 Vorbereitungen fir einen Angriff auf Nachitschewan
traf, drohte Ankara tberraschend mit der Anwendung des sowjetisch-turki-
schen Vertrags von Kars aus dem Jahr 1921, mit dem die Tirkei den Status
einer Schutzmacht fur Nachitschewan (ebenso wie fur Adscharien/Georgien)
erhalten hatte, und entsandte demonstrativ Streitkrafteeinheiten an die tir-

11 Jan Wanner, Russische Politik und die Kaukasusregion, in: Bohuslav Litera/Lubos Svec/
Jan Wanner/Bohdan Zilynskyj (Hrsg.), Russland? Die Beziehungen zwischen den postso-
wijetischen Republiken, Prag 1998, S. 120 (in tschechischer Sprache).

12 Ebenda.

13 Kurz nach dem Fall der Stadt Kelbadschar stellte der damalige tirkische Président Turgut
Ozal beispielsweise fest, es sei ,,hochste Zeit, Armenien die Zahne zu zeigen®. Seit der
Machttbernahme Robert Kotscharjans in Eriwan im Jahr 1998 bemuhen sich die armeni-
sche Regierung und die Diaspora um die internationale Anerkennung des Vélkermordes
an den Armeniern (1915), was zu einer weiteren Verschlechterung der tiirkisch-armeni-
schen Beziehungen gefihrt hat.
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kisch-armenische Grenze. Die mit der Karabach-Frage verbundenen interna-
tionalen Spannungen erreichten ihren Hohepunkt, als der Oberbefehlshaber
der Vereinigten Streitkréfte der GUS, Marschall Schaposchnikow, Ankara fur
den Fall einer tlrkischen Militérintervention mit dem dritten Weltkrieg
drohte. In den folgenden Jahren begniigte sich Ankara mit der Unterstlitzung
Aserbaidschans auf internationaler Ebene, einer Wirtschaftsblockade gegen
Armenien und der Entsendung turkischer Militdrausbilder fir die aserbaid-
schanische Armee bzw. mit der Ausbildung aserbaidschanischer Offiziere in
tirkischen Militdrakademien und versucht so, normale Beziehungen zu Mos-
kau sicherzustellen.

Die rapide Verschlechterung der armenisch-tiirkischen Beziehungen lie} die
alten Angste der Armenier, als ,Insel des Christentums® von feindlichen
muslimisch-tirkischen Machten eingekreist zu sein, rasch wieder aufleben.
Tatsachlich wurde deutlich, dass die Uberlebenschance Armeniens, mit sei-
nen kaum drei Millionen Einwohnern zwischen der Turkei mit 65 Millionen
und Aserbaidschan mit sieben Millionen Einwohnern gelegen, im Falle eines
groReren Konflikts gelinde gesagt unsicher wére. In der eingetretenen ,,geo-
politischen Pattsituation“ erschien die politische und militdrische Zusammen-
arbeit — oder besser gesagt der Zusammenschluss — mit Russland unerldss-
lich. Dementsprechend wurde nahe der armenisch-tiirkischen Grenze die rus-
sische 102. Militarbasis errichtet. Informationen zufolge, die den Medien
Ende der 1990er Jahre zugespielt wurden, erhielt Armenien von Russland al-
lein in den Jahren 1996-1998 Militérhilfe in Héhe von einer Milliarde US-
Dollar, darunter u.a. das seinerzeit modernste Luftabwehrsystem S-300 sowie
Kampfflugzeuge vom Typ MiG-29. Dieser Trend hielt in den folgenden Jah-
ren an.

In Teheran loste die Errichtung eines unabhangigen aserbaidschanischen
Staates nordlich des eigenen iranischen (Sud-)Aserbaidschan Sicherheitsbe-
denken aus, da rund ein Drittel der 70 Millionen Einwohner des Iran ethni-
sche Aseri sind. Die Befirchtung der Iraner, die Existenz eines méachtigen
und 6lreichen Aserbaidschan mit engen Verbindungen zur Tirkei (und in ih-
rer Wahrnehmung auch zu den USA und Israel) kdnnte zur Stérkung separa-
tistischer Bestrebungen der iranischen Aseri fiihren, schien sich durch die
ungliickliche Ankiindigung Prasident Eltschibejs, die ,Wiedervereinigung
Aserbaidschans* sei ,eine Angelegenheit von hochstens flinf Jahren“, zu
bestatigen. Dieses Szenario flihrte zu der paradoxen Situation, dass der schii-
tische Iran de facto das christliche Armenien im Krieg gegen das schiitische
Aserbaidschan unterstiitzte, wéahrend die pragmatisch denkende Teheraner
Regierung gleichzeitig unter dem Druck der iranischen Aseri und einer isla-
mistisch gesinnten Offentlichkeit versuchte, sich als unabhéngigen Schlichter
und Vermittler darzustellen. In den 1990er Jahren entstand so ein strategi-
sches russisch-iranisch-armenisches Dreieck, das zum Ziel hatte, Aserbai-
dschan zu isolieren, die Turkei in Schach zu halten und den Einfluss der Ver-
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einigten Staaten in der Kaukasus-Region und im kaspischen Raum so weit
wie moglich zu reduzieren.

Die US-amerikanischen Politik war im ersten Drittel der 1990er Jahre durch
Ignoranz und mangelndes Interesse an der vom Krieg zerriitteten Region ge-
pragt, die als legitime Wirkungsstatte Russlands wahrgenommen wurde. Die
méchtige armenische (und griechische) Lobby in den Vereinigten Staaten er-
hielt so die Gelegenheit, die amerikanische Politik in Bezug auf den Kara-
bach-Konflikt und die aserisch-armenischen Beziehungen generell wesentlich
mitzugestalten. Im Oktober 1992 bezeichnete der Kongress im Abschnitt 907
des so genannten Freedom Support Act Aserbaidschan als Aggressor und
verbot jegliche Hilfsleistungen an Aserbaidschan bis zur Aufhebung der Blo-
ckade und zur Einstellung des Einsatzes von Gewalt gegen Karabach und
Armenien. Seit jedoch im Jahr 1994 endlich der mehrfach verschobene ,,Jahr-
hundertvertrag” unter massiver Beteiligung US-amerikanischer und britischer
Olgesellschaften in Baku unterzeichnet worden war, begann sich Washing-
tons Haltung allmahlich zu &ndern. Im selben Jahr wurde der Sudkaukasus
zur ,,Zone vitaler Interessen” der USA erklart. Im Laufe der 1990er Jahre
wertete die Clinton-Regierung ihre Beziehungen zu Aserbaidschan, der Tir-
kei und Georgien auf, um eine alternative Transportroute flir kaspisches Erd-
6l unter Umgehung russischen Hoheitsgebietes zu erschlieBen (Pipeline-Pro-
jekt Baku-Tiflis-Ceyhan). Um den ununterbrochenen Export von Ol aus dem
Kaspischen Meer sicherzustellen und den Einfluss Russlands in der Region
einzuddammen, drangen die USA nunmehr grundsatzlich auf eine rasche L6-
sung des Karabach-Konflikts.

Der Friedensprozess™

Unmittelbar im Anschluss an ihre offizielle Unabhé&ngigkeitserklarung traten
Armenien und Aserbaidschan der damaligen Konferenz tber Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (KSZE) als Teilnehmerstaaten bei. Die KSZE
bildete daraufhin die aus 13 Teilnehmerstaaten bestehende so genannte Mins-
ker Gruppe, die sich mit der Beilegung des Karabach-Konflikts befassen soll-
te. Interessanterweise war dieser Konflikt der erste Fall Giberhaupt, in dem die
Vereinten Nationen einer regionalen Sicherheitsorganisation ein Vermitt-
lungsmandat erteilten. Obwohl die Bemihungen der KSZE/OSZE riickbli-
ckend als Fehlschlag bezeichnet werden kdénnen, ist es ihr doch mehr als je-
dem Einzelvermittler — Russland, Iran, Kasachstan, USA usw. — gelungen,
ein notwendiges Forum fir stdndige Verhandlungen zur Verfligung zu stel-
len. Das Scheitern der OSZE ist einerseits darauf zuriickzuftihren, dass sie zu

14 Dieses kurze Kapitel erhebt nicht den Anspruch, die Chronologie und Beschreibung der
Friedenshemihungen der OSZE im Karabach-Konflikt in vollem Umfang und exakt wie-
derzugeben, sondern stellt lediglich einen Uberblick Uber die wichtigsten von der OSZE
vermittelten Verhandlungsansétze dar.
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Beginn weder (ber genligend Kenntnisse (ber die Region noch Uber geeig-
nete Konfliktlésungsmechanismen verfligte. Andererseits lag es aber auch an
den diametral entgegengesetzten Standpunkten der Konfliktparteien, Arme-
nien, Karabach und Aserbaidschan. Von Nachteil war dariiber hinaus, dass
Russland Uber weite Strecken die Zusammenarbeit in der Minsker Gruppe
verweigerte, um eigene Partikularinteressen durchzusetzen.

Obwohl ein Kompromiss zwischen den Konfliktparteien im Laufe der nun-
mehr dreizehnjahrigen Verhandlungen mehrfach greifbar nahe war, kam er
entweder aufgrund der hektischen Entwicklungen auf dem Schlachtfeld
(1993) oder infolge innerer politischer Veranderungen in einem der beteilig-
ten Lander (Armenien 1998) letzten Endes nie zustande.

Armeniens Ausgangspunkt in den Verhandlungen ist das Recht auf nationale
Selbstbestimmung. Da es sich um einen Konflikt zwischen Aserbaidschan
und der Republik Berg-Karabach handle,*®> miissten die Verhandlungen zwi-
schen Baku und Stepanakert gefiihrt werden, so der Standpunkt Armeniens.
Eriwan macht offiziell geltend, dass es Karabach in den Friedensverhandlun-
gen lediglich vertrete, und betont, dass die endgltige Beilegung des Kon-
flikts von Karabach gebilligt werden musse; Armenien selbst werde sich mit
jeder Ldsung, die von Stepanakert akzeptiert wird, einverstanden erklaren.
1998 legte Prasident Kotscharjan die Grundsatze fur die Verhandlungen fest:
a) das nationale Selbstbestimmungsrecht der Bevélkerung Berg-Karabachs,
b) Sicherheitsgarantien fiir die armenische Bevolkerung Berg-Karabachs, was
u.a. den Erhalt einer starken Armee und enge Beziehungen zu Armenien be-
deutet, sowie c) die sich aus Punkt b) u.a. ergebende Notwendigkeit der stan-
digen Kontrolle des strategisch wichtigen Latschin-Korridors durch Arme-
nien.

Im Gegensatz dazu beruft Aserbaidschan sich auf das Prinzip der territorialen
Integritdt und verweist darauf, dass die armenische Nation ihr Recht auf
Selbstbestimmung bereits im Staat Armenien verwirkliche. Baku beharrt dar-
auf, dass es einen Krieg gegen Armenien gefilhrt habe (dessen Ursache die
militarische Aggression Armeniens war, das einen Teil des aserbaidschani-
schen Hoheitsgebietes besetzt habe), und weigert sich bestandig, Stepanakert
(inzwischen umbenannt in Chankendi, wie es urspriinglich mit aserischem
Namen hieR) als Verhandlungspartner anzuerkennen, da damit die Legitimitat
der selbsternannten Republik Berg-Karabach und somit auch ihrer Forderun-
gen anerkannt wirden. Als multiethnischer Staat beflirchtet Aserbaidschan
auch, dass jegliche nennenswerten Zugestandnisse an die Armenier anderen
ethnischen Minderheiten, die in den Gebieten langs der aserbaidschanisch-
russischen und der aserbaidschanisch-iranischen Grenzen leben (Lesgier,

15  Diese Auffassung steht im Widerspruch zu der 6ffentlichen militdrischen Mobilmachung
in Armenien und der direkten Beteiligung der armenischen Armee am Karabach-Konflikt.
Interessanterweise hat Eriwan, was seine strategischen Interessen angeht, die Unabhéngig-
keit Berg-Karabachs nie anerkannt und auch nie versucht, sich mit Karabach zu vereini-
gen, obwohl der Beschluss des Obersten Sowjet der Armenischen SSR aus dem Jahr 1989
zur Eingliederung Berg-Karabachs nie aufgehoben wurde.
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Awaren, Talischen), als schlechtes Beispiel dienen, separatistischen Bestre-
bungen Auftrieb geben und somit letztendlich sogar zur Auflésung Aserbai-
dschans als Staat fuhren kdnnten.

Die Haltung der Mehrheit der aserischen Bevélkerung — die, wie es scheint,
auch die offizielle Haltung Bakus ist — wurde 2001 von Vertretern der wich-
tigsten Parteien wie folgt zusammengefasst: a) Berg-Karabach soll eine (un-
ter Umstdnden umfangreiche) Selbstverwaltung im aserbaidschanischen
Staatsverbund (unter Gewdhrleistung der vertikalen Beziehungen zwischen
Baku und Stepanakert/Chankendi) zugestanden werden, b) die sieben be-
setzten Bezirke sind an Aserbaidschan zurlickzugeben, c) den aserischen
Fluchtlingen ist die sichere Ruickkehr in diese Bezirke sowie nach Schuscha
zu ermdglichen, d) Baku strebt eine friedliche Losung des Konflikts an.
Sollten die Verhandlungen jedoch scheitern, besteht Baku darauf, sein im
Volkerrecht und in der Charta der Vereinten Nationen verankertes Recht auf
territoriale Integritdt — notfalls auch mit Gewalt — durchzusetzen.

Der Erfolg der Verhandlungen wird zu einem grof3en Teil dadurch erschwert,
dass die allzu optimistischen Hoffhungen der aserbaidschanischen Diploma-
tie auf eine rasche Lésung an der Realitdt vorbei gehen. Baku sieht in der
kaspischen ,,Ol-Diplomatie” durchaus zu Recht ein Instrument zur Schaffung
eines geeigneten internationalen Umfelds fiir die Gesprache mit Eriwan. Da-
fur ist es u.a. erforderlich, den Einfluss Russlands, des wichtigsten Verbiin-
deten Armeniens, auf die Entwicklungen im Siidkaukasus in Grenzen zu
halten und sich das Wohlwollen Washingtons zu sichern, da Washington die
Macht hat, Armenien zu einer flexibleren Haltung zu bewegen. Tatsachlich
ist zumindest ein Teilerfolg dieses Ansatzes darin zu sehen, dass Eriwan und
Stepanakert von der internationalen Gemeinschaft gezwungen wurden, ihre
urspriingliche Forderung nach volliger Unabhangigkeit Karabachs zuriickzu-
nehmen. Zusammen mit der Aussicht auf Milliarden Petro-Dollars reduziert
dies jedoch die Bereitschaft Bakus — als die besiegte Seite —, sich die gegen-
wartig eher ungliickliche tatséchliche Lage der Dinge und die Notwendigkeit,
Kompromisse zu schlief3en, einzugestehen. Die armenische Seite, die einen
klaren militarischen Sieg errungen hat und derzeit die Lage in Karabach und
den benachbarten besetzten Gebieten kontrolliert, ist kaum zu Konzessionen
nach den Vorstellungen Bakus bereit, obwohl sie begreift, dass Kompromisse
notwendig sind.

Ein entscheidendes Hindernis flir die Losung des Konflikts ist die Tatsache,
dass es sich auch um einen Wertekonflikt handelt. Wéhrend Interessenkon-
flikte einfacher zu 16sen sind, indem man z.B. nach verninftigen wirtschaftli-
chen Regelungen sucht, die flr beide Seiten vorteilhaft sind, sind Wertekon-
flikte im Glaubenssystem und in der Identitdt der Beteiligten verwurzelt.
Kompromisse lassen sich daher, wenn {berhaupt, nur schwer finden. In der
Atmosphére eines anhaltendes Sicherheitsdilemmas (statt Frieden gibt es nur
einen Waffenstillstand) versuchen beide Regierungen, ein gewisses MaR an
gesellschaftlicher Mobilisierung aufrechtzuerhalten; die staatliche Propa-
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ganda ruft daher immer wieder Erinnerungen an die Missstande und Leiden
der Vergangenheit wach und férdert somit eine Kultur der Feindseligkeit und
des Starrsinns. Das gilt vor allem fiir Aserbaidschan, wo die Menschen die
militarische Niederlage in Karabach auch heute noch als tiefe Erniedrigung
und Schmach empfinden. Unter diesen Bedingungen kénnte die Bereitschaft
zu Zugestandnissen, die fir Kompromisse unerlésslich ist, als Defatismus
und Verrat an den nationalen Interessen wahrgenommen werden, was wie-
derum von ehrgeizigen Oppositionsparteien in beiden Landern in populisti-
scher Art und Weise missbraucht werden kénnte.’® Aus diesem Grunde ver-
suchen beide Seiten die Verhandlungen unter hdchster Geheimhaltung zu
fuhren. So sind seit 1999, als Baku und Eriwan bilaterale Gesprache aufnah-
men, nur wenige Informationen an die Offentlichkeit gedrungen. Das daraus
resultierende Fehlen (verlasslicher) Informationen verstarkt nur noch das Ge-
fhl von Angst und Unsicherheit sowohl in der aserbaidschanischen als auch
in der armenischen Bevélkerung.’

Wege zur Beendigung des Konflikts
Die militarische Option
Aserbaidschan erinnert von Zeit zu Zeit an die Mdglichkeit einer militéri-

schen Konfliktlosung, vielleicht um Druck auf die armenische Seite auszu-
tben, vielleicht um der eigenen Offentlichkeit das ungeldste Problem ins Ge-

16  Der Rucktritt von Lewon Ter-Petrosjan ist ein gutes Beispiel dafur. Der pragmatische ar-
menische Prasident war angesichts der zunehmenden geopolitischen Isolation und der ka-
tastrophalen Wirtschaftslage in Armenien bereit, den von der OSZE vermittelten Vor-
schlag fir eine friedliche Ldsung (vgl. den Stufenplan im Ubernéchsten Kapitel) zu ak-
zeptieren, wurde jedoch Anfang Februar 1998 auf Druck der groRten politischen Parteien,
wichtiger Regierungsmitglieder, der Offentlichkeit und von Angehdrigen der Diaspora
zum Rucktritt gezwungen. Aus den folgenden Présidentschaftswahlen ging Robert Ko-
tscharjan als Sieger hervor, der aus Berg-Karabach stammt und zuvor Ministerprésident
und Président der Republik Berg-Karabach sowie vor Ter-Petrosjans Rucktritt Minister-
préasident Armeniens war.

17 Gegenstand der Gesprache waren auch Pléne flr einen Gebietsaustausch, so z.B. der so
genannte Goble-Plan von 1992, der vorsah, den Latschin-Korridor im Austausch gegen
den Megri-Korridor, der das aserbaidschanische Kernland mit Nachtischewan verbindet,
an Armenien abzutreten. Der Plan wurde von Armenien als ,,asymmetrisch* zurtickgewie-
sen, da er flr Armenien den Verlust der gemeinsamen Grenze mit dem ihm freundlich ge-
sonnenen Iran im Austausch gegen ein Gebiet, dass es ohnehin kontrollierte, bedeutet
hétte. Diese Variante wurde dennoch offenbar Bestandteil der weiteren Gespréche (in
Form der Gewdhrleistung freien Verkehrs zwischen Aserbaidschan und Nachitschewan
oder aber als Teil eines weiter gefassten Plans). Ein anderes Szenario stellte die so ge-
nannte Zypern-Variante dar, d.h. die — den Realitdten entsprechende — Errichtung eines
de-facto- oder quasi-unabhédngigen Staates, der jedoch nicht von der internationalen Ge-
meinschaft anerkannt wird, gleichwohl aber alle Attribute von Staatlichkeit (Staatsgebiet,
Staatsvolk, Streitkrafte, Hoheitszeichen wie z.B. eine Flagge etc.) besitzt. Eine solche
Konstruktion wird jedoch im Allgemeinen als ein Herd der Instabilitat, des Militarismus
und der groBeren Anfélligkeit der Region flr Einflisse von aufen betrachtet und lauft da-
her den wahren Interessen sowohl Armeniens als auch Aserbaidschans zuwider.
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dachtnis zu rufen. Dass ein besiegter Staat auf Revanche sinnt, ist nachvoll-
ziehbar. Das andert jedoch nichts an der Tatsache, dass solche Proklamatio-
nen die Atmosphére gegenseitigen Vertrauens zerstdren, die fir erfolgreiche
Friedensverhandlungen unerlésslich ist. Dartber hinaus wére eine Neuauf-
lage des Krieges allein schon aus pragmatischer Sicht flir die Regierung in
Baku derzeit wohl kaum eine Option. Streitkrafte der Karabach-Armee sind
bis auf knapp 30 km an die Stadt Jewlach vorgerlckt (und sind nicht mehr
weit entfernt von Gjandscha, der zweitgroRten Stadt Aserbaidschans). Jew-
lach ist eine der wichtigsten Verbindungen nach Georgien und damit zum
Westen und ist einer der Orte, durch die die im Bau befindliche und von den
USA unterstiitzte Pipeline Baku-Tiflis-Ceyhan verlduft. Die Einnahme dieses
Knotenpunktes — ob von Baku provoziert oder nicht — wére der einfachste
Weg, die langfristigen Erwartungen Aserbaidschans zu torpedieren. Es sei
auch daran erinnert, dass die armenische Armee noch immer die schlagkraf-
tigste im Stdkaukasus ist.

In der Nachkriegszeit wurde Berg-Karabach zu einer gut geschiitzten Fes-
tung, umgeben von mehrfachen Verteidigungslinien und Minenfeldern. Fi-
nanziert von der armenischen Diaspora, wurde eine erstklassige Autobahn
von Eriwan nach Stepanakert gebaut, die den direkten Transport militarischer
Ausristung aus Armenien und — was nicht ausgeschlossen werden kann — aus
der russischen 102. Militarbasis erlaubt. Bedenkt man die Qualitat und den
Umfang militarischer Ausrlstung, uber die beide Lander, insbesondere je-
doch Armenien, verfligen, so ware ein neuerlicher Krieg wohl ein blutiger,
ein totaler Krieg. Stepanakert, Eriwan und Baku waren von Raketenangriffen
bedroht. Mit groBter Wahrscheinlichkeit wiirde auch Nachitschewan in den
Konflikt hineingezogen, was die Tirkei zur Intervention veranlassen wiirde —
und damit wohl auch Russland und den Iran. Die Internationalisierung des
Konflikts kénnte zu einem geféhrlichen regionalen Krieg eskalieren. Baku
scheint daher realistischerweise in den néchsten zehn bis 15 Jahren nicht auf
eine militdrische Losung hoffen zu kénnen. Gleichwohl kann es eine solche
Option in der Zukunft nicht ganz ausschliefen und investiert bereits heute
einen beachtlichen Teil seiner Profite aus dem Olgeschift in die Riistung.

Die Stufenldsung

Auf der Grundlage der Lissabonner Prinzipien'® schlug das so genannte
»Minsker Trio“ (Frankreich, USA, Russland) im Herbst 1997 einen Stufen-

18  Auf dem Gipfeltreffen der OSZE in Lissabon im Dezember 1996 bestétigten 53 der da-
mals 54 Teilnehmerstaaten, einschlieflich der USA, einstimmig — mit Ausnahme Arme-
niens als 54. Teilnehmerstaat — das Prinzip der territorialen Integritat als eine der Grund-
lagen der armenisch-aserbaidschanischen Gesprache tiber den Status Berg-Karabachs. Das
Lissabonner Dokument z&hlt zu den Grundsétzen, ,,die Teil einer Konfliktldsung in Berg-
Karabach sein sollten”, u.a. die ,,Festlegung des Rechtsstatus von Berg-Karabach in einer
Vereinbarung auf Grundlage der Selbstbestimmung, die Berg-Karabach das grotmogli-
che Malk an Selbstverwaltung innerhalb Aserbaidschans ubertrégt“. OSZE, Lissabonner
Dokument 1996, Treffen der Staats- und Regierungschefs der Teilnehmerstaaten der OSZE
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plan, d.h. eine schrittweise Lésung des Konflikts, vor. Demnach sollten zu-
néchst die armenischen Truppen alle besetzten Gebiete mit Ausnahme Berg-
Karabachs rdumen; gleichzeitig sollte die Blockade Armeniens aufgehoben
werden. In einem weiteren Schritt sollte den aserischen Flichtlingen die
Ruckkehr in ihre Heimat ermdglicht werden; die Stationierung internationaler
Peacekeeping-Truppen sollte die Sicherheit in der Region gewahrleisten. Erst
danach sollten die entscheidenden Gesprache (iber den Status von Karabach
gefuhrt werden. Aserbaidschan erklérte sich de facto damit einverstanden,
dass Karabach uber eine eigene Armee (die jedoch auf eine nationale Miliz
nach Beendigung der Verhandlungen begrenzt sein sollte), eine Verfassung,
eine Regierung, eine Flagge und alle anderen Attribute der Staatlichkeit ver-
fligen sollte, unter der Bedingung, dass die Republik Berg-Karabach (mehr
oder weniger offiziell) als Teil Aserbaidschans auftritt. Baku stimmte zu, Ste-
panakert lehnte den Plan strikt ab, da es so schon vor den entscheidenden
Verhandlungen Ober den Status von Berg-Karabach seine Trumpfkarte aus
der Hand geben wirde, aber auch, weil Stepanakert grundsétzlich jede Vari-
ante zurlickweist, die vertikale Beziehungen zwischen Karabach und Baku
vorsieht. Ter-Petrosjans Bereitschaft, diesen Ldsungsansatz zu akzeptieren,
flhrte letztlich zu seinem Ruicktritt. Der Stufenplan wird von Baku unter-
stutzt.

Die Paketldsung

Die Paketlosung sieht eine allgemeine Ubereinkunft iiber alle anstehenden
Probleme gleichzeitig vor, die deren sofortige Lésung ermdglicht. Eine sol-
che allgemeine Ubereinkunft wurde bekanntlich bislang nicht erreicht. Einer
der bekanntesten und meistdiskutierten Pléne aus einer ganzen Reihe von auf
dem Paketldsungsansatz basierenden Vorschlégen ist der so genannte Ansatz
des ,,gemeinsamen Staates” des ehemaligen russischen AuRenministers Jew-
geni Primakow und des russischen Diplomaten Boris Pastuchow vom Herbst
1998. Der Vorteil und gleichermaBen der Nachteil dieses Plans lagen in sei-
nem Bemihen, in den Gesprachen und im Text der Dokumente Schliissel-
worter wie ,,Autonomie”, ,,Unabhéngigkeit* und ,territoriale Integritat” zu
vermeiden, die eng mit Identitdt zusammenhéangen und somit extrem emotio-
nal wahrgenommen werden und duferst schwierig zu verhandeln sind. Die
Urheber des Plans wollten gerade mit vagen Formulierungen die verfeindeten
Seiten an den Verhandlungstisch bringen und die Gespréche versachlichen.
Der hohe Abstraktionsgrad erlaubte allerdings vielféltige Interpretationen und
konnte daher keine solide Verhandlungsbasis bieten, sondern fiihrte letztend-
lich nur zu einer Verzégerung der Verhandlungen.

am 2. und 3. Dezember 1996 in Lissabon, Anhang 1, Erkldrung des Amtierenden Vorsit-
zenden der OSZE, in: Institut fur Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Univer-
sitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S. 453-483, S. 466.

233



Der Ansatz des ,,gemeinsamen Staates* ist grundsétzlich gleichbedeutend mit
dem Prinzip des freiwillig ,,assoziierten Staates“. (Dasselbe konfoderative
oder quasi-foderative Prinzip wurde von Moskau fiir die Gesprache zwischen
Georgien und Abchasien sowie Moldau und Transnistrien vorgeschlagen.)
Nach diesem Prinzip kénnte sich eine separatistische Gebietseinheit dem
Zentrum ,aus freien Stlcken“ anschlielen, was aber natiirlich voraussetzt,
dass es sich ebenso ,,freiwillig” wieder loslésen kann (horizontale Beziehun-
gen). Baku wies den Plan daher als gravierende Abweichung von Wort und
Geist des Lissabonner Gipfels zuriick, Eriwan und Stepanakert bekundeten
hingegen ihre Verhandlungsbereitschaft. Eriwan vertritt auch in den heutigen
Verhandlungen noch immer das Prinzip des assoziierten Staates und die Pa-
ketldsung. Einige Beobachter meinen, Moskaus Plan liege in erster Linie die
Motivation zugrunde, den Zustand des ,,Weder-Krieg-noch-Frieden* zu er-
halten, d.h. sein traditionelles Machtinstrument im Kaukasus im Allgemeinen
und in den armenisch-aserischen Beziehungen im Besonderen.

Derzeit befinden sich die armenisch-aserbaidschanischen Gespréache in einer
Sackgasse. Baku wirft der Minsker Gruppe Untétigkeit vor und hat seine
Drohung, militérisch vorzugehen, wiederholt. Da es angeblich nicht den ge-
ringsten Fortschritt gebe, hat Baku vorgeschlagen, mit den Verhandlungen
wieder ,,bei null“ zu beginnen. Eriwan hat den Vorschlag zuriickgewiesen, da
damit die bisherigen Verhandlungen umsonst gewesen waren.** Informatio-
nen zufolge, die lber die Gesprache hinter den Kulissen zu bekommen sind,
ist der Unwillen der aserischen Seite auf die derzeitigen, von der OSZE ver-
mittelten Plane zuriickzufiihren, Karabach eine solch umfangreiche ,,Selbst-
verwaltung® zuzugestehen, dass sie sich faktisch von einer Unabhéngigkeit
nicht mehr unterscheidet. Die Vermittler haben nun die extrem schwierige
Aufgabe, eine Art Synthese zwischen der Position Bakus, das es anscheinend
ablehnt, Gespréche Uber ,,Paketldsungen” und den Ansatz eines ,,gemeinsa-
men Staates™ zu fiihren und sich auf die Lissabonner Prinzipien beruft, und
dem diametral entgegengesetzten Standpunkt Eriwans herzustellen. Die Dis-
kussionen drehen sich natirlich in erster Linie um die Frage nach dem Status
Berg-Karabachs und danach, wem der Latschin-Korridor gehdrt. Durch die
strenge Geheimhaltung der Gesprache erhalten Beobachter derzeit jedoch nur
ein Minimum an konkreten Informationen und sind mit einem Maximum an
sich oftmals gegenseitig ausschlieRenden Spekulationen konfrontiert.

19 Auf die an den neuen aserbaidschanischen Prasidenten llham Alijew gerichtete Forderung
Eriwans, ,,die Ubereinkiinfte von Paris und Key West [2001, E.S.] zu akzeptieren®, ant-
wortete Alijew: ,,Es gab und gibt keine Ubereinkiinfte. Das ist nur wieder ein Liigenmér-
chen der Armenier.” Die fir Mérz 2004 in Prag geplanten aserbaidschanisch-armenischen
Gespréche fanden daraufhin nicht statt. Solche diplomatischen Duelle lieferten sich Baku
und Eriwan in den letzten Jahren haufiger. Sie dienen stets einer der beiden Seiten dazu,
durch die Rechtfertigung eigener bevorstehender Zugesténdnisse den Boden dafiir zu be-
reiten, die Offentlichkeit Uber die (angeblich) in der Regel noch gréReren Zugestandnisse
der anderen Seite zu informieren. Das Ende vom Lied ist, dass die Regierung der Gegen-
seite dann mit kategorischen Ankiindigungen schnell bei der Hand ist, um die eigene Of-
fentlichkeit zu beruhigen.
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Schlussfolgerungen

Ein grundlegendes Axiom der Friedensforschung besagt, dass nicht die An-
erkennung des abstrakten Guten, sondern die Erkenntnis, dass es keine Alter-
native zum Frieden gibt, Konfliktparteien dazu veranlasst, ihre Probleme
friedlich zu Igsen. Seit kurzem kdnnen wir beobachten, dass sowohl Arme-
nier als auch Aseri rationalistisch bestrebt sind, zur Suche nach einer friedli-
chen Ldsung beizutragen. In der Tat ist dauerhafter Frieden fir langfristiges
Wirtschaftswachstum und fur die Gewahrleistung eines stabilen Investitions-
klimas in der Region, die fiir die internationale Politik und fir die Weltwirt-
schaft zunehmend wichtiger wird, unerldsslich. Das wird vor allem den Ar-
meniern immer Klarer, die infolge des Konflikts mit Aserbaidschan von einer
Reihe ehrgeiziger regionaler Projekte ausgeschlossen sind und deren gegen-
wartige militarische Uberlegenheit nicht auf eigene Stérke, sondern weitge-
hend auf die Unterstiitzung Moskaus zurlickzufiihren ist. Gerade in diesem
Konflikt ist eine mdgliche friedliche Lésung zwischen Armenien und Aser-
baidschan nicht nur die Sache beider Regierungen, sondern muss auch flr die
wichtigsten externen Akteure, vor allem Russland und die USA, akzeptabel
sein. Daher muss jegliche Ubereinkunft die oftmals gegensitzlichen geopoli-
tischen Interessen der GrolRmdchte beriicksichtigen, was die Suche nach dau-
erhaften L&sungen weiter erschwert.

Bedauerlicherweise sind die armenische und die aserische Bevolkerung der-
zeit im Grunde genommen Geiseln ihrer eigenen Regierungen, die eine selt-
same ,,Hassprophylaxe“ gegeniiber der anderen Seite betreiben, um einen
gewissen Mobilisierungsgrad aufrechtzuerhalten. Sie ziehen so eine neue Ge-
neration heran, die keinerlei Kompromissbereitschaft mehr zeigt.”’ Dadurch
schréanken die Regierungen ihren eigenen Spielraum erheblich ein: Sollten sie
jemals einen Kompromiss erzielen, wird es extrem schwierig sein, diesen der
Offentlichkeit zu ,,verkaufen®.

Halten die derzeitigen Tendenzen an, werden die hohen Erwartungen der Of-
fentlichkeit weiter steigen, es sei denn, die Machtkonstellation in der Region
verandert sich in absehbarer Zeit drastisch (beispielsweise wenn Russland
nicht langer gewillt oder in der Lage ist, die Sicherheit seines Verbiindeten
im Sudkaukasus zu garantieren), so dass eine Seite ihren Willen gegen den
Willen der anderen durchzusetzen kénnte — oder aber es kommt zu einem
grundsatzlichen Wandel im Wertesystem der jeweiligen Gesellschaften.

20  Nach neuesten Meinungsumfragen ist nur ein Prozent der Armenier zu nennenswerten Zu-
gestandnissen gegeniliber Aserbaidschan in der Karabach-Frage bereit, rund 50 Prozent
der Aseri lehnen jegliche Zugestédndnisse gegeniiber Armenien ab, rund 40 Prozent der
Aseri waren lediglich mit ,,nebenséchlichen* formalen Konzessionen einverstanden wie
z.B. eine (mehr oder weniger umfangreiche) Autonomie Berg-Karabachs im Rahmen ei-
nes unabhéngigen Aserbaidschan (also de facto die Wiederherstellung des Vorkriegssta-
tus). Nur rund 0,7 Prozent der Karabach-Armenier hingegen wiirden irgendeine Form der
Unterordnung Karabachs unter Aserbaidschan akzeptieren Dennoch winscht sich die
Uberwdltigende Mehrheit sowohl der Aseri als auch der Armenier eine friedliche Losung
des Konflikts.
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Die Erinnerung der Menschen an den Krieg, an das BlutvergieBen und das
Leid, ist noch immer lebendig. Die ,,Kriegseuphorie* gehort der VVergangen-
heit an, und trotz der staatlichen Propaganda haben die Menschen nur noch
den Wunsch, in Frieden, Stabilitdt und Wohlstand zu leben. Vor allem die
alteren Leute erinnern sich noch an das friedliche Zusammenleben zwischen
Armeniern und Aseri. Unzéhlige Beispiele fur freundschaftliche Beziehungen
und Zusammenarbeit zwischen Angehorigen beider Nationen Uberall, auler
in ihren Heimatlandern, — in Russland, in Europa und anderswo — illustrieren
die paradoxe Situation, dass die Gefiihle der einzelnen Menschen nicht von
Hass beherrscht werden. In diesem Zusammenhang sei erwéhnt, dass im
Verlaufe des Karabach-Krieges ,,nur* 30.000 Menschen getdtet wurden und
nicht 250.000 wie in Bosnien oder 100.000 wie in Tschetschenien. Die An-
zahl derer, die im Krieg Blutsverwandte verloren haben, ist dadurch redu-
ziert. Im Kaukasus ist dieser Aspekt alles andere als unwichtig.

Die Offentlichkeit muss nun auf die anstehenden Kompromisse vorbereitet
werden. Dazu muss eine Atmosphére der Verséhnung und Vergebung gefor-
dert werden. Nur ein echter und ehrlicher Kompromiss, und nicht ein ohnehin
nur voribergehender Sieg einer der beiden Seiten schafft die Voraussetzung
fur dauerhaften Frieden — sei er derzeit auch noch so unwahrscheinlich.
Ké&me er nicht zustande, bedeutete dies die Neuauflage revanchistischer Pro-
gramme.

Was also heute am dringendsten gebraucht wird, ist eine ,,Therapie* zur Be-
wusstseinsveranderung: ,,Die Selbstwahrnehmung der Menschen ist ein Kon-
strukt, das von Menschen gebildet und Uber einen langeren Zeitraum aufge-
baut wird [...] Sind sie [diese Identitaten] erst einmal konstruiert, kénnen sie
vielleicht tats&chlich nicht mehr dekonstruiert werden. Wir kénnen nicht al-
les, was geschehen ist, vergessen. Wir kdnnen nicht ganz von vorn anfangen.
Sie kdnnen aber, wenn schon nicht dekonstruiert und auch nicht ausgeldscht,
so doch rekonstruiert werden. Sie kdnnen zumindest neu uberdacht wer-
den.“# Es liegt auf der Hand, dass ein solcher Prozess nicht nur viele Jahre
erfordern wirde, sondern auch — wichtiger noch — den politischen Willen, der
eine echte Basis fur dauerhaften Frieden schaffen wiirde.

21 So Ronald Grigor Suny anlésslich einer Podiumsdiskussion. Seine konstruktivistisch-mo-
dernistische Sichtweise findet sich in: Negotiations on Nagorno-Karabakh: Where Do We
Go From Here?, Caspian Studies Program, Harvard University, 23. April 2001, Zusam-
menfassung und Abschrift einer Podiumsdiskussion, S. 4 und S. 15 (Hervorhebungen im
Original und vom Verfasser).
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Eva-Maria Auch

Der Konflikt in Abchasien in historischer Perspektive

Als Georgien nach einer siebenjéhrigen Pause am 26. Mai 2004 seine Unab-
hé&ngigkeit mit einer grandiosen Militarparade feierte, eréffnete Prasident Mi-
chail Saakaschwili die Feierlichkeiten mit einer Ansprache in georgischer,
ossetischer und abchasischer Sprache: ,,Die georgische Regierung wird die
Interessen eines jeden Osseten in Georgien beriicksichtigen [...] Wir sind be-
reit, mit den Abchasen (iber jedes mdgliche Modell einer foderativen Einrich-
tung und Uber die erweiterten Rechte der Autonomie mit Gewéhrleistung der
internationalen Garantien zu reden.“! Die Demonstration militarischer Macht
wurde so mit einem Friedensangebot der neuen Regierung in Tiflis verbun-
den und erneut keimten Hoffnungen auf eine Losung des verharteten geor-
gisch-abchasischen Konflikts auf, in dessen Verlauf Akteure auf beiden Sei-
ten nicht nur ,historische Tatsachen* zur Rechtfertigung von Machtanspri-
chen bemiihen, sondern im Verlaufe von fast funfzehn Jahren bereits ihre
eigene ,,Kriegsgeschichte schrieben.

Die Uberzeugung, historische Rechtsanspriiche zu besitzen, sowie der Glaube
an die Uberlegenheit der jeweils eigenen Nation und an die AusschlieRlich-
keit ihrer Mission haben die Konfliktparteien in der Vergangenheit oftmals
blind flr verniinftige politische Entscheidungen gemacht. Die Kampfe, die
von August 1992 bis Oktober 1993 anhielten und zahlreiche Opfer forderten,
Fluchtlingsstrome auslésten und die Infrastruktur ebenso zerstérten wie die
Wirtschaftsbeziehungen, haben bei Georgiern und Abchasen, aber auch ande-
ren in Abchasien lebenden Minderheiten wie Armeniern, Griechen und Rus-
sen tiefe Wunden hinterlassen.

Die Ummantelung territorialer Anspriiche mit Historie, die Verbindung von
~Ethnogenese* mit ,,nationaler Konsolidierung“? und die Uberlagerung aktu-
ell-politischer Auseinandersetzungen durch die Vergangenheit unter den neu-
en Bedingungen des Zerfalls der Sowjetunion und aufstrebender nationaler
Bewegungen machen eine Analyse der Hintergriinde auBerst vielschichtig
und erfordern bei der internationalen Suche nach Ldsungen eine besondere
Sensibilitat.

Ohne die Ambition, die kontraren Meinungen der Konfliktparteien beurteilen
zu wollen, wird nachfolgend der Versuch unternommen, sowohl Argumente
aus der vorsowjetischen und sowjetischen Vergangenheit deutlich zu machen
als auch Zusammenhénge der Konfliktgeschichte seit dem Ende der 1980er
Jahre in Erinnerung zu rufen.?

Zit. in: Kaukasische Post 47/2004, unter: http://www.kaukasische-post.de/KP47/nachl.htm.
Vgl. Alexander B. Krylov, Religija i tradicii Abchazov, Moskau 2001, S. 5.

Vgl. zu den Anfangen der Auseinandersetzungen ausflhrlich: Alexander Kokeev, Der
Kampf um das Goldene Vlies. Zum Konflikt zwischen Georgien und Abchasien, HSFK-

WN -
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Geopolitische Lage und historisches Schicksal Abchasiens

Das heute rund 8.600 Quadratkilometer grole Gebiet Abchasien (1989:
537.000 Einwohner, davon 46,2 Prozent Georgier, 17,3 Prozent Abchasen,
14,6 Prozent Armenier, 14,2 Prozent Russen) am Ostufers des Schwarzen
Meeres galt als Teil des sagenumwobenen Kolchis seit der Antike als reiches
und gastfreundliches Land. Der goldene Widder, dessen Fell als ,,Goldenes
Vlies” in die Mythologie einging, wurde zum Symbol fiir die vielfaltigen
Reichtiimer des Landes und steht zugleich fir die Begehrlichkeiten, die es bei
unterschiedlichen Mé&chten weckte. Griechen, Rémer, Perser, Byzantiner,
Araber, Seldschuken, Mongolen, Osmanen und nicht zuletzt Russen waren
Handelspartner oder zeitweilige Herrscher einer Region, die sich in direkter
Verflechtung mit Nordkaukasien (heutiges Gebiet Stawropol, Kuban) und
den von den Russen als ,,za-Kavkazom* (hinter dem Kaukasus liegend) be-
zeichneten trans- oder sudkaukasischen Landern der heutigen Republiken
Georgien, Armenien und Aserbaidschan entwickelte. In diesem typischen
,Durchzugsraum® zwischen den Steppen des kaukasischen Vorlandes, den
kaukasischen Hochgebirgen und Kistenstreifen, zwischen Mittelmeer und
Zentralasien, mischten sich nicht nur verschiedenste Volkerschaften mit der
anséssigen Bevdlkerung, sondern nahmen &ullere Méchte politisch wie kultu-
rell Einfluss. Multiethnizitdt und Multireligiositat blieben auch nach dem
Vordringen des Christentums (seit dem 4. Jahrhundert) und des Islam (seit
dem 7. Jahrhundert) charakteristisches Merkmal der Region.

Politische Instabilitaten oder verstérkte Machtekonkurrenz boten immer wie-
der auch Freirdume fir lokale Herrscher. Wechselnde Allianzen oder oft
kurzlebige und kleinrdumige Staatsgebilde waren die Folge. Religionen
konnten hierbei sowohl identitatsstiftend als auch loyalitdtssymbolisch wir-
ken. Uberlieferter Moralkodex, Gewohnheitsrecht und Sippenbindungen wa-
ren oftmals stérker als sprachliche oder religitse Identifikation.

Die Komplexitat der Verbindung lokaler, regionaler und internationaler Fak-
toren wurde zum Charakteristikum der abchasischen Geschichte® und sollte
fiir die neuzeitliche Historiographie zum Problem werden: Ein gemeinsames
Erbe wird durch verschiedene nationale Bewegungen beansprucht und politi-
siert.

Dabei bewegen sich abchasische wie georgische Historiker und Politiker in
Uibernommenen, in westeuropéischen Realien wurzelnden Theorien der Nati-
onshildung, die in der Stalin’schen Definition von Nation aus dem Jahre 1913
ihre bolschewistische Interpretation fanden. Stalin sprach den Faktoren Spra-

Report 8/1993, und die ausfuhrlichen Untersuchungen im Rahmen des Forschungsschwer-
punkts Konflikt- und Kooperationsstrukturen in Osteuropa an der Universitdt Mannheim,
hier: Alexander Kokejew/Georgi Otyrba, Der Weg in den Abchasien-Krieg, in: Untersu-
chungen des FKKS 13/1997. Siehe auch: Bruno Coppieters, Westliche Sicherheitspolitik
und der Konflikt zwischen Georgien und Abchasien, Bundesinstitut fir Ostwissenschaftli-
che und Internationale Studien, Koln 1999; Tim Potier, Conflict in Nagorno-Karabakh,
Abkhazia and South Ossetia: a legal appraisal, Den Haag 2001.
4 Vgl. Oliver Reisner, in: Studienhandbuch 6stliches Europa, Bd. 2, Stuttgart 2002, S. 291.
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che, Territorium, Wirtschaftsleben und einer sich in der Kulturgemeinschaft
offenbarenden psychischen Wesensart einen besonderen Stellenwert zu und
machte sie zu Kriterien fiir die Anerkennung von Nationen. Diese Vorstel-
lung beeinflusste nicht nur die offizielle sowjetische Nationalitatenpolitik mit
all ihren rechtlichen Konsequenzen, sondern auch Denk- und Argumentati-
onsmuster einer breiten Offentlichkeit, deren Funktionseliten bis heute in die-
sem Rahmen argumentieren, um Anspriiche auf Territorien und staatsrechtli-
chen Status zu rechtfertigen.

Das abchasisch-georgische Verhéltnis ist hier besonders belastet und schwie-
rig. Und so kédmpften bereits die Historiker, noch bevor in diesem Konflikt
die Waffen sprachen.

Ein Problemkreis der immer wieder thematisiert wird, ist die Autochthonie
von Kartvelen und Abchasen,® die Eigenstandigkeit Abchasiens und die Cha-
rakterisierung des mittelalterlichen abchasisch-georgischen Kénigtums.®

Die Anfange offizieller georgischer Geschichtsschreibung sind eng mit den
Begriffen ,Westgeorgien“/Egrisi (griechisch: Kolchis) und ,,Ostgeorgien®/
Kartli (griechisch: Iberia) im 6. bzw. 3. vorchristlichen Jahrhundert verbun-
den.

Wiéhrend einige radikal nationalistische georgische Autoren davon ausgehen,
dass in Westgeorgien seit antiken Zeiten eine lberwiegend kartvelische Be-
volkerung’ siedelte, und die Existenz eines abchasischen Ethnos grundsitz-
lich in Frage stellen,® unterscheiden andere ,,Abchasen“ (kolchisch) und
»Apsilen” (nordkaukasisch-adygeischer Herkunft), wahrend eine dritte Grup-
pe die Abchasen grundsatzlich mit der Besiedlung der Schwarzmeerkiiste
nérdlich von Suchumi durch nordkaukasische (tscherkessische/adygeische)

5 ,,Georgien®, abgeleitet von ,,.Land der Wolfe* (persisch), ab dem 15. Jahrhundert in russi-
schen Quellen ,,Gurdzistan“, dann Gruzija, deutsch Grusien oder Grusinien, in der Selbst-
bezeichnung jedoch ,Sakartvelo®. Die ,Kartveli“ waren urspriinglich Angehorige ver-
schiedener Stdmme wie Egrer (Lasen), Swanen, Mingreler (georgisch: Megreli, megre-
lisch: Samargalo). Trotz erheblicher Unterschiede gehdren ihre Sprachen der kartveli-
schen Gruppe an, wéahrend die Abchasen, die sich selbst ,,Apsua“ nennen, zur abchasisch-
adygeischen Sprachgruppe gehdren. Seit dem 1.-2. Jahrhundert wurden in antiken Quellen
»+Abasgen” und ,,Apsilen” erwéhnt. Die ersten Fragmente der abchasischen Sprache wur-
den im 11. Jahrhundert von dem Reisenden Evliya Celebi auf Arabisch niedergeschrieben.
Das abchasisch-kyrillische Alphabet existiert seit 1862 und wurde von Baron Peter von
Uslar entwickelt. Nikolai Marr erarbeitete ein lateinisches Alphabet mit 75 Buchstaben,
das von 1926 bis 1928 benutzt wurde, bis es eine neue lateinische Schrift gab. 1937 wurde
eine georgische Schrift eingefiihrt, 1954 das gegenwaértig verwendete kyrillische Alpha-
bet; siehe auch unter: http://www.uni-protokolle/Lexika/Abchasisch.html. Vgl. ebenso
George Hewitt (Hrsg.), The Abkhazians. A Handbook, London 1998.

6 Eine besondere Herausforderung stellt die Quellensituation dar. Selbst durch quellenkriti-
sche Arbeit kann nur schwer nachvollzogen werden, was antike und mittelalterliche Auto-
ren unter Begriffen wie ,,Georgien“ oder ,,Abchasien* wirklich verstanden, wie Bezeich-
nungen fur dynastische Traditionen, geographische Rdume, Stdmme, Sprachgruppen usw.
abgegrenzt oder synonym benutzt wurden.

7 Die Bezeichnung ,,Georgier” steht fur die eine kartvelische Sprache Sprechenden.

8 So 1992 Iraklij Batiaschwili, eines der fuhrenden Mitglieder der Partei der Nationalen Un-
abhéngigkeit Georgiens. VVgl. Boj na reke Gudauta, in: Novoe vremja 35/1992, S. 8.
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ethnische Gruppen in Verbindung bringt® und damit den Zuwanderungsas-
pekt unterstreicht.

Die abchasische Geschichtsschreibung spricht von den Anfangen abchasi-
scher Staatlichkeit in den ersten Jahrhunderten nach Christus. Quellenmé&Rig
belegt sind das Erstarken abchasischer Firstentiimer und die Ausdehnung ei-
nes multiethnischen und multireligiésen abchasischen Kdnigreiches (in eini-
gen Quellen ,,Kdnigreich Egrisi®) auf ganz Westgeorgien mit der Hauptstadt
Kutaisi ab dem 7. Jahrhundert. Das seit dem 4. Jahrhundert vordringende
Christentum I@ste sich auf Initiative der abchasischen Firsten allméhlich vom
griechischen Einfluss und von Konstantinopel und die Kirche Westgeorgiens
wurde im 9. Jahrhundert dem Katholikos von Mzcheta unterstellt. Damit be-
gann zugleich die Entwicklung des Georgischen von der Kultur- zur Staats-
und Literatursprache. Als der abchasische Konig Feodosij der Blinde ohne
Nachkommen blieb, wurde der Sohn seiner Schwester, Bagrationi Il1. (vater-
licherseits Kartvele), zum Thronfolger ernannt. Das Jahr seiner Krénung —
989 — gilt georgischen Nationalisten als Schliisseldatum georgischer Anspri-
che auf das ,,abchasische Erbe*, obwohl auch nachfolgende Herrscher von
Bagrationi 1V. (1027-1072) uber David I1l. den Erneuerer (1089-1125) bis zu
Konigin Tamar (1184-1213) als ,,Kdnig(e) der Abchasen, Georgier, Ranen
und Kachen* gekrdont wurden. Zugleich war die Bliitezeit dieser Jahrhunderte
mit der Idee eines grolRgeorgischen Reiches verkniipft, die bei der Entstehung
des modernen georgischen Nationalgedankens im 19. Jahrhundert ausformu-
liert und an den zu Beginn der 1990er Jahre bewusst angekniipft wurde.'* Mit
dem Vordringen der Mongolen im 13., der Osmanen im 15. und der Perser
im 16. Jahrhundert verscharften sich duBerer Druck und innere Zerfallspro-
zesse. Die Spaltung des friiheren Grofireiches in die Kdnigreiche Kartli, Ka-
chetien und Imereti sowie das Flrstentum Samzche war eine Folge, und im
Konkurrenzkampf orientalischer GroRméchte erlebte Kaukasien weitere Isla-
misierungswellen. Kriegerische Auseinandersetzungen vor allem in den Kis-
tenzonen des Schwarzen Meeres und im Flachland setzten Wanderungsbewe-
gungen in geschitztere Téler in Gang; mit dem Vordringen der Moskowiter
in die Einflussgebiete der zerfallenen Goldenen Horde entstand zugleich ein
Zuwanderungsdruck aus den Steppengebieten des kaukasischen Vorlandes
und den Nordhéngen des GrofRen Kaukasus. Im Ergebnis mehrerer Kriege
kam es 1639 zum persisch-osmanischen Vertrag, der zur Aufteilung der Ein-
flusssphéren zwischen den Machten flihrte. Zwar wurde das Gebiet Abcha-
siens nicht durch das Osmanische Reich annektiert und auch die inneren Zu-

9 Vgl. Mariam Lortkipanidse, Georgien und seine Autonomien: kurzer Abriss der Geschich-
te Abchasiens, Atscharas und Sudossetiens, in: Georgica 15/1992, S. 34-38.

10  Vgl. Eka Sakalaschwili, Was sucht Rufland in Abchasien? Die Rolle RuBlands im geor-
gisch-abchasischen Konflikt, in Kaukasische Post 39/2003: ,,Abchasien ist eine alte Re-
gion Georgiens, wohin nordkaukasische V6lker umgesiedelt wurden und die nach der Be-
zeichnung dieser Region ihren Namen ,Abchasen’ bekommen haben. Dabei waren in die-
ser Region demographisch die Georgier immer stérker vertreten als andere ethnische
Gruppen (Abchasen, Russen, Griechen, Armenier).*

11 Vgl Krylov, a.a.0. (Anm. 2), S. 9.
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stdnde in den Vasallenstaaten blieben weitgehend unangetastet, das Schwarz-
meergebiet bis zum Kuban geriet jedoch unter osmanische Herrschaft und der
tiirkische Einfluss nahm nicht zuletzt Giber den Ausbau von Festungen®” ent-
lang dem Schwarzen Meer und die Islamisierung zu. Vor dem Hintergrund
unterschiedlicher Abhangigkeitsverhéltnisse und Kultureinfllsse setzte eine
Parallelentwicklung der ost- und westgeorgischen Gebiete ein, die eine Ent-
fremdung der Bewohner der jeweiligen Herrschaftsgebiete mit sich brachte.
Als gegen Ende des 17. Jahrhunderts die orientalischen GroBméchte an Ein-
fluss in der Region verloren und Lokalfursten erneut erstarkten, 16sten sich
die Furstentimer Gurien und Mingrelien aus dem Koénigreich Imeretien, von
Mingrelien spaltete sich das Furstentum Abchasien ab. Wahrend Ostgeorgien
(Kartli-Kachetien) im Vertrag von Georgijewsk (1783) auf die erstarkende
Macht Russlands setzte, blieb Abchasien unter First Georgij (Keleschbey)
Scherwaschidse (Tschatschba) noch bis 1810 eigenstandig®® und konnte so-
gar bis 1864 autonome Rechte als Firstentum bewahren. Allerdings blieb das
Verhdltnis problembehaftet. Aufstdnde, die Beteiligung von Abchasen am
Krimkrieg auf osmanischer Seite™ und die am Ende des Kaukasischen Krie-
ges einsetzende Emigrationswelle vor allem muslimischer Bevolkerungsteile
fuhrten zu einer Dezimierung der abchasischen Bevoélkerung, wahrend sich
Russen, Armenier, Griechen, Esten und vor allem Georgier ansiedelten. Bei
der Volkszéhlung von 1897 lebten 72.123 Abchasisch Sprechende im Russi-
schen Reich,™ im Bezirk Suchumi machten sie nur noch knapp die Halfte der
Bevélkerung aus.’® Parallel dazu verlief der Konsolidierungsprozess der

12 Suchumi/Sochumi (friher Suchum Kalé, Soghum Kala), die Hauptstadt Abchasiens, war
im rodmischen und byzantinischen Imperium als Sebastopolis bekannt. Im 6. Jahrhundert
vor Christus wurde auf dem Gebiet des heutigen Suchumi die griechische Kolonie Dios-
curias (Dioskurias) gegriindet. Die zu osmanischen Zeiten (1578) ausgebaute Festung ge-
langte zwar schon 1810 in russischen Besitz, wurde jedoch erst 1829 im Frieden von
Adrianopel offiziell Russland zugesprochen. Als Militarbezirk, ab 1833 ,,Bezirk Su-
chumi®, wurde es vom Gouverneur in Kutaisi bzw. der Statthalterschaft in Tiflis verwal-
tet. Im Jahr 1879 hatte die Stadt erst 1.947 Einwohner, 1989 waren es 121.406. Bis 1992
blieb sie eine multikulturelle Stadt, in der neun verschiedene Sprachen gesprochen wur-
den. Bis Anfang der 1990er Jahre galt Suchumi als ein Touristen- und Wissenschaftszent-
rum der Sowjetunion.

13 Das Manifest tiber die Aufnahme in die russische Untertanenschaft Alexanders I. vom 17.
Februar 1810 wurde 1992 vom abchasischen Historiker E. Adschindschal als juristische
Grundlage fir die Gestaltung der abchasisch-russischen Beziehungen angesehen. Vgl. E.
AdZindZal, VaZnyj akt abchazo-russkich otno3enij, in: Respublika Abchazija vom 23.
Mérz 1992.

14 Abchasien wurde unter russischer Herrschaft weitgehend christianisiert. Sowohl Zwangs-
christianisierungen als auch Auswanderungshewegungen drangten den Islam zuriick. Die
Sowijetisierung wirkte in analoger Richtung. In den letzten Jahren ist jedoch eine deutliche
,»Wiederbesinnung* auf das islamische Erbe zu beobachten. Vgl. ChadZimba ili Chadzi-
ogly. Komu nuzna islamizacija Abchazii, in: Gubernskie vedomosti vom 2. September
2004.

15  Vgl. Henning Bauer/Andreas Kappeler/Brigitte Roth (Hrsg.), Die Nationalitdten des Rus-
sischen Reiches in der Volkszédhlung von 1897, Bd. A, Stuttgart 1991, S. 217. Die Ge-
samtbevolkerung des Gouvernements Kutais betrug 1,058 Millionen, 53.600 stammten
aus einem anderen Gouvernement oder Staat. VVgl. ebenda, S. 48.

16  Laut lzvestija vom 21. Mérz 1993 betrug die Zahl der Mitglieder der abchasischen Dias-
pora zu Beginn der 1990er Jahre ca. 200.000.
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georgischen Nation, der eine Positionierung gegeniiber den verschiedenen
Volksgruppen erforderte. Da die georgischen Aktivisten einem Kulturnatio-
nenansatz folgten, spielte die Integration auf der Basis von Christentum, ge-
orgischer Kirchentradition und Sprache eine entscheidende Rolle.*” Gegen-
Uber Mingrelen und Svanen war dieser Ansatz leichter durchsetzbar als bei
den Abchasen mit ausgepréagten islamisch-osmanischen kulturellen Einflis-
sen und Bindungen. Hier entwickelten sich eigenstandige Ansétze einer ab-
chasischen Aufklarungs- und friihnationalen Bewegung,® die sich in Ausein-
andersetzung mit der georgischen nationalen Bewegung profilierte.

Unabhangigkeit oder Autonomie: Abchasien unter der Sowjetherrschaft

Februar- und Oktoberrevolution des Jahres 1917 sowie Birger- und Inter-
ventionskriege schufen véllig neue Bedingungen fir die Umsetzung nationa-
ler Ambitionen. Fur das zahlenmaRig Kleine Volk der Abchasen gab es dabei
mehrere Blindnisoptionen: Russland, die Turkei, die Vereinigung mit einer
»Republik der Bergvolker Nordkaukasiens* oder mit der ,, Transkaukasischen
Foderation* bzw. mit der Republik Georgien.

Nach dem Scheitern eines Vereinigungsversuchs mit den Nordkaukasiern im
November 1917 schloss der abchasische Volkssowjet von Suchumi am 9.
Februar 1918 mit dem nationalen Rat Georgiens eine Vereinbarung zur Re-
gelung ihrer Beziehungen. Darin wurde die Existenz eines ,,unteilbaren Ab-
chasien in den Grenzen vom Fluss Ingur bis zum Fluss Msymta“ (spater
Psou) anerkannt. Die im Mai 1918 ausgerufenen Demokratische Republik
Georgien schickte jedoch mit deutscher Unterstlitzung im Juni 1918 Truppen
in das Gebiet, um ,,der bolschewistischen Gefahr zu begegnen®. Dieses Vor-
gehen gilt fur die Abchasen bis in die jungste Zeit als Datum der Annexion
Abchasiens durch Georgien, wahrend die georgische Seite von einer ,,Wie-
derherstellung der Einheit Georgiens* spricht."® Nach der Eroberung Geor-
giens durch die Truppen der Roten Armee im Februar 1921 stand der rechtli-
che Status Abchasiens erneut zur Disposition: Neben der ,,Sozialistischen
Sowjetrepublik Georgien* wurde zundchst am 4. Mérz 1921 eine gleichran-
gige ,,Sozialistische Sowjetrepublik Abchasien gegriindet. Am 21. Mai 1921
folgte ein Beschluss Uber die féderative Bindung der Abchasischen Republik
an Georgien und im Rahmen eines gesonderten Unionsvertrages vom 16. De-
zember 1921 vereinbarten beide Republiken eine besonders enge militéri-
sche, politische und finanziell-wirtschaftliche Zusammenarbeit. Als gleichbe-

17 Zur Entwicklung der georgischen Nationalbewegung: Oliver Reisner, Die Entstehungs-
und Entwicklungsbedingungen der nationalen Bewegung in Georgien bis 1921, in: Uwe
Halbach/Andreas Kappeler (Hrsg.), Krisenherd Kaukasus, Baden-Baden 1995, S. 63-79.

18  Mit der Schaffung eines Alphabets auf kyrillischer Grundlage 1862 wurde der Verschrift-
lichungsprozess der abchasischen Literatur, aber auch eine Separatentwicklung der geor-
gischen und abchasischen Bewegung gefordert.

19  Vgl. Kokejew/Otyrba, a.a.0. (Anm. 3), S. 7.
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rechtigter Partner Georgiens, Armeniens und Aserbaidschans wurde Abcha-
sien Mitglied der Transkaukasischen Fdderation und als Mitglied der Fode-
ration volkerrechtliches Subjekt bei der Grindung der Sowjetunion. ,,Die
Souverdnitat Abchasiens wurde auf diese Weise nicht durch die Verfassung
Georgiens, sondern allein durch die Verfassung der Transkaukasischen Sozi-
alistischen Foderativen Sowjetrepublik und der UdSSR begrenzt, womit sich
Abchasien ohne Bezug auf Georgien formal das Recht bewahrte, aus dem
Bestand der beiden oben genannten Féderationsobjekte auszutreten.“?

Nicht zuletzt mit Unterstiitzung der Georgier Josef Stalin und Lawrentij Be-
rija erfolgte 1931 die Umwandlung in eine Autonome Republik innerhalb
Georgiens, was nicht nur eine Herabsetzung des Republikstatus, d.h. eine ju-
ristische Degradierung, bedeutete, sondern auch einer Politik der ,,Georgifi-
zierung“ des Gebietes die Tiren 6ffnete. Einschrankungen im muttersprachli-
chen Bildungssektor und die Einfuhrung des georgischen Alphabets waren
nur eine Seite, die organisierte Ansiedlung von Georgiern (forciert ab 1936
und nach der Deportation der Griechen 1949) hatte weitaus gréBere Konse-
guenzen: Die Ansiedlung von ca. 100.000 Georgiern allein zwischen 1937
und 1956 machte die Abchasen in ihrer Heimat zur Minderheit. Bei der letz-
ten offiziellen Volksz&hlung 1989 betrug ihr Anteil nicht einmal mehr 18
Prozent (105.380), der georgische Bevdlkerungsanteil lag bei 45 Prozent bei
einer Gesamtbevélkerung von rund 537.000.%

Die Folgen dieser Entwicklung waren in doppelter Hinsicht problematisch.
Zwar mussten die Abchasen Begrenzungen ihrer autonomen Rechte hinneh-
men, gleichzeitig lieR das System sowjetischer Nationalitatenpolitik Gber ein
Zensussystem jedoch ausreichend Spielraum fiir die Férderung und Privile-
gierung nationaler Kader. So wendete sich die georgische Bevolkerungs-
mehrheit zunehmend gegen die per Gesetz reservierten Privilegien einer ab-
chasischen (Minoritéts-)Nomenklatura.?? Wahrend die georgische Mehrheit
Unterstiitzung in Tiflis suchte, wandte sich die abchasische Minderheit nach
Moskau. Es mehrten sich die Stimmen, die eine Unterstellung der Abchasi-
schen Autonomen Republik unter die Jurisdiktion der Russischen Sozialisti-
schen Foderativen Sowjetrepublik (RSFSR) forderten, was wiederum die ge-
orgische Zentrale und vor allem die georgische Nationalbewegung® heraus-
forderte.

20  Ebenda, S. 7.

21 Vgl. Abchazija. VVojna za suverenitet, in: Voennij vestnik 1/1992, S. 15. Laut Otto Filep,
Georgien — Lageanalyse Februar 2002. Schweizerische Fluchtlingshilfe, Bern 2002, S. 3,
betrug die Gesamtbevélkerung 1993 506.000 und 2001 285.000 Personen.

22 Von den 15 Volksvertretern, die Abchasien im Obersten Sowjet der UdSSR vertraten, wa-
ren acht Abchasen. Im Obersten Sowjet Abchasiens waren unter 140 Abgeordneten 57
Abchasen (40,7 Prozent), 53 Georgier (37,8 Prozent) und 14 Russen (zehn Prozent); die
restlichen sieben (11,5 Prozent) waren Vertreter der armenischen, aserbaidschanischen,
estnischen und jldischen Minderheiten. Jeder dritte leitende Angestellte und filhrende Po-
litiker gehdrte der abchasischen Minderheit an. Vgl. Temur Mirianaschwili, My, Abchazy i
drugie, in: Literaturnaja Gruzija 3/1991, zit. nach: Nachrichten aus Georgien 1/1994, S. 4.

23 Ausfuhrlicher zur politischen Mobilisierung der nationalen Bewegungen unter Georgiern
und Abchasen: Kokejew/Otyrba, a.a.0. (Anm. 3), S. 24-34.
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Die Entwicklung des georgisch-abchasischen Konflikts

Seit 1956 wuchs in Georgien eine neue Generation der Nationalbewegung
heran, die bis Mitte der 1990er Jahre die politische Szene Georgiens beein-
flusste: die Dissidenten. Zu ihnen z&hlten der Anglistikprofessor Swiad Gam-
sachurdia (1939-1993) und der Musikwissenschaftler Merab Kostawa, die
von Anfang der 1970er bis Mitte der 1980er Jahre vor allem (iber ,,Helsinki-
Gruppen® agierten und die Auseinandersetzung um die georgische Sprache
und das kulturelle Erbe mit Fragen der Menschenrechte verbanden. Der Ver-
such des Obersten Sowjets der UdSSR in Moskau, die VVorrangstellung von
Staatssprachen per Verfassungsédnderung abzuschaffen und ihnen gegeniiber
der russischen und anderen Sprachen lediglich einen gleichberechtigten Sta-
tus einzurdumen, war nach Massenprotesten am 14. April 1978 gescheitert.
Unter den Bedingungen von Glasnost und Perestroika und der damit ver-
kniipften Aufarbeitung so genannter ,weiller Flecken* der Geschichte ab
1985 kam es zu einer neuen Qualitdt von Verfassungsdiskussionen, die im
Rahmen von ,,Wiedergutmachungsforderungen* bis zu Sezessionsbestrebun-
gen flhren sollten. 1988 wurde die Forderung nach Wiederherstellung der
Abchasischen Unionsrepublik bereits ¢ffentlich diskutiert und mit VVorwirfen
verbunden, die Regierung Georgiens praktiziere eine nationalistische Grof3-
machtpolitik.

Das Schlusselereignis fiir die Eskalation bis zum Konflikt war eine Kundge-
bung, die am 19. Marz 1989 in Lychny® stattfand. Ca. 30.000 Menschen
nahmen daran teil und verabschiedeten den so genannten ,,Abchasischen
Brief“, in welchem der Austritt Abchasiens aus dem Staatsverband Georgiens
und die Wiedererrichtung der Abchasischen Unionsrepublik gefordert wur-
den. Auf georgischer Seite rief die Forderung energischen Widerstand hervor
und die Proteste gegen die ,,undankbaren abtriinnigen“ Abchasen wurden zu
einem wichtigen Katalysator der georgischen Volkshewegung. Dies wurde
u.a. bei den Demonstrationen in Tiflis vom 9. April 1989 deutlich, die von
Truppen der sowjetischen Streitkréfte und des Innenministeriums blutig nie-
derschlagen wurden und 19 Menschenleben forderten. Sie wurden zugleich
zum Signal fur ein ,,nationalistisches Umschwenken* der georgischen Partei-
und Staatsfiihrung, die nun im Interesse der eigenen Machtsicherung unter
der Losung des Erhalts der georgischen Einheit nationalistischen Strémungen
und Organisationen mehr Freiraum in der Offentlichkeit gab. Als in Abcha-
sien eine Teilung der abchasischen Universitdt in Suchumi nach nationalen
Gesichtspunkten verfugt wurde, war dies unmittelbarer Anlass fiir die ersten
gewalttéatigen georgisch-abchasischen Zusammenstéfie am 15./16. Juli 1989,
bei denen 17 Tote und 448 Verletzte zu beklagen waren.

24 Der Ort Lychny besitzt eine symbolische Bedeutung. Hier befand sich vor der Christiani-
sierung eine wichtige Kultstétte der Abchasen, wo u.a. Ratsversammlungen der Vertreter
aller abchasischen Siedlungen abgehalten wurden.
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Ein Jahr spater verlagerte sich der Konflikt erneut auf die volkerrechtliche
Ebene. Das neue Gesetz zur Abgrenzung von Machtbefugnissen zwischen
Union und Foderationssubjekten vom April 1990 und die Diskussion um ei-
nen neuen Unionsvertrag dienten Abchasien im April/Mai 1990 als formeller
Anlass, den Status der Abchasischen Autonomen Republik als Teil der Geor-
gischen Unionsrepublik in Frage zu stellen. Nachdem die georgische Fuhrung
im Rahmen der eigenen Unabhé&ngigkeitsforderungen gegeniber der Moskau-
er Zentrale alle Vertrage fur ungultig erkldrt hatte, die nach der Sowjetisie-
rung 1921 abgeschlossen worden waren (also auch der Vertrag tber die
Transkaukasische Fdderation und der Unionsvertrag), verabschiedeten die
abchasischen Deputierten des Obersten Sowjets Abchasiens am 25. August
1990 in Abwesenheit der georgischen Abgeordneten eine ,,Deklaration iber
die Souveranitat der Abchasischen ASSR*. Eine EntschlieBung ,,Uber die
rechtlichen Garantien zur Verteidigung der Staatlichkeit Abchasiens* schlug
Schritte zur Wiederherstellung des verfassungsrechtlichen Status Abchasiens
im Sinne der Regelungen vom 4. Mérz 1921 (Wiederherstellung des Status
als Unionsrepublik) vor. Begleitet waren diese Aktivitaten jedoch von antige-
orgischer Propaganda und dem &ffentlich ge&ulRerten Wunsch nach einer Re-
gelung durch Moskau,?® was wiederum die georgische Seite als Eingriff in
die staatliche Souverdnitét verstand. In Reaktion auf den Vorstol? der abchasi-
schen Parlamentarier wurden alle Beschliisse des Obersten Sowijets in Suchu-
mi als Verletzung der Verfassung Georgiens interpretiert und fir nichtig er-
klart.

Mit dem Sieg von Swiad Gamsachurdia und seiner Koalition ,,Runder Tisch
— Freies Georgien* bei den Wahlen im Oktober 1990 radikalisierten sich so-
wohl die nationalen Forderungen Georgiens gegenlber der Union als auch
gegeniber den nationalen Minderheiten und Autonomiesubjekten innerhalb
der Republik. Wéhrend Losungen wie ,Verteidigung der Einheit Geor-
giens*,®  Abchasien ist Georgien“, ,Kampf gegen die Separatisten und
Handlanger der Imperialpolitik Moskaus“ und Verschwdrungstheorien?” kur-
sierten, die eine georgische Einheitsfront schmieden sollten, eskalierten die

25  Am 26. April 1990 war ein Gesetz der UdSSR ,,Zur Abgrenzung von Machtbefugnissen
zwischen der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken und den Fdderationssubjekten*
verabschiedet worden, das die Anerkennung neuer Autonomer Republiken, die Verande-
rung des Status bestehender Autonomer Republiken sowie die Lésung von Streitfragen
zwischen Unionsrepubliken und Autonomen Republiken regeln sollte und die alleinige
Kompetenz den obersten Staatsorganen der UdSSR zusprach. Vgl. auch Egbert Jahn/Bar-
bara Maier, Das Scheitern der sowjetischen Unionserneuerung, HSFK-Report 2/1992,
S. 15.

26 Waéhrend das Volksforum Abchasiens (VFA) ,Aidgylara“ (Einigkeit) mit Losungen wie
,,Verteidigen wir die Gemeinschaft der Volker Abchasiens! oder ,,Gleiche Rechte fur alle
Volker!* nicht flr ein ethnisches, sondern fiir ein territoriales Selbstverstéandnis warb, do-
minierte unter georgischen Nationalisten die von der ,llia Tschawtschawadse-Gesell-
schaft* vertretene Devise ,,Vaterland, Sprache, Glauben®“. Mit dieser spezifischen Sicht
wurde fir eine georgische ,,Einigkeit” gek&mpft.

27 Vgl. das Interview mit Swiad Gamsachurdija unter dem Titel ,,Hooligans und Banditen*,
in: die Tageszeitung vom 18. Mérz 1991, und Christian Schmidt-H&auer, Erst befreit und
dann besessen, in: Die Zeit 40/1991, S. 3.
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Nationalitatenkonflikte.? Im Dezember 1990 wurde der Geschichtsprofessor
und Deputierte des Obersten Sowjets der UdSSR, Wladislaw Ardsinba, zum
Vorsitzenden des Obersten Sowijets Abchasiens gewahlt. Mit ihm intensi-
vierten sich die Zusammenarbeit mit Moskau und das Anschlussbegehren an
die RSFSR. Ein neues abchasisches Wahlgesetz fur das Parlament sah — trotz
heftiger Kritik seitens der in Abchasien lebenden Georgier — 28 Sitze fiir die
abchasische Bevolkerungsgruppe, 26 Sitze fir die Georgier und elf Sitze fur
die Vertreter anderer ethnischer Gruppen wie Russen, Griechen oder Arme-
nier vor. Zwar konnten die Parlamentswahlen trotz zahlreicher Zwischenfélle
in drei Durchgéngen am 29. September, 13. Oktober und 1. Dezember 1991
abgehalten, doch kaum ein Interessenausgleich im Parlament herbeigefihrt
werden. Mit Unterstiitzung auch der nichtgeorgischen Abgeordneten ver-
starkte sich der abchasische Einfluss in allen Bereichen von Wirtschaft, Wis-
senschaft und Politik. Zunehmend machte sich Unmut unter der georgischen
Bevdlkerungsmehrheit gegen die ,,abchasische Ethnokratie* breit. Bereits ein
halbes Jahr nach den Parlamentswahlen riefen die georgischen Abgeordneten
zu Neuwahlen auf der Basis eines erneuerten, ,,gerechten” Wahlgesetzes auf;
als sie scheiterten, verweigerten sie die Mitarbeit und setzten sich nach Tiflis
ab.

Beunruhigt durch das Anwachsen des georgischen Nationalismus, die
Machtkdmpfe in Tiflis und die Radikalisierung durch paramilitarische Ver-
bénde, griindeten fast alle in Abchasien lebenden Volksgruppen eigene Orga-
nisationen und suchten nach Bundnispartnern in- und auerhalb der Region.
Im Juni 1992 kam es zum offiziellen Bindnis zwischen Abchasen und Ver-
tretern der nichtgeorgischen Bevélkerung.” Noch im Friihjahr 1992 wurden
Vorschlége zur friedlichen Beilegung des heranreifenden Konflikts vorgelegt.
Das Volksforum Abchasiens ,,Aidgylara“ erwartete von der georgischen
Seite ein juristisch verbindliches Bekenntnis zum multinationalen Charakter
und foderativen Staatsaufbau der Republik. Ein Zweikammernparlament
sollte konstituiert und Abchasien volle Selbstverwaltung garantiert werden.
Doch gerade durch die Einrdumung grofRerer Autonomierechte beflirchtete
die georgische Seite den Zerfall des Landes. Trotz anderslautender Erklarun-
gen von Prasident Eduard Schewardnadse, der nach einem Putsch im Januar

28  Mescheten wurde ihre Rickkehr nach Georgien verweigert, dagestanische Awaren und
russische Duchoboren wurden bedréngt, das Land zu verlassen. Unruhen machten sich
unter den in den stdlichen Grenzgebieten siedelnden Armeniern und Aseris breit, wéh-
rend der Konflikt in Stdossetien bereits Opfer gefordert hatte und sich auch Adscharien
von der Zentralregierung in Tiflis abwandte.

29  Neben der parlamentarischen Zusammenarbeit formierte sich ein Bindnis zwischen
HJAidgylara“, der russischen Organisation ,,Slawisches Haus*, der armenischen ,,Krunk*,
dem griechischen Kulturzentrum und der ossetischen Vereinigung ,,Alan“. Zugleich arbei-
teten abchasische Vertreter aktiv im Rahmen des ,,Kongresses der Volker Kaukasiens*
mit. Die 3. Tagung fand Anfang November 1991 in Suchumi statt, am 1. November 1991
wurde ein Konfoderationsvertrag unterzeichnet. VVgl. Unveroffentlichte Manuskripte der
Tagung (im Besitz der Autorin). Auf der Basis dieser Bilndnisse nahmen im Krieg
1992/1993 bewaffnete Gruppen innerhalb der abchasischen Armee an den Kampfhandlun-
gen gegen Georgien teil.
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1992 im Mérz desselben Jahres Gamsachurdija abloste, blieben entsprechen-
de Rechtsakte zur Schaffung einer Féderation aus.

Die Eskalation des georgisch-abchasischen Konflikts zum Krieg

Nach dem Zerfall der Union und den Auseinandersetzungen um eine GUS-
Mitgliedschaft (die Georgien zunéchst ablehnte), dem Machtwechsel in der
georgischen Hauptstadt und den enttduschten Hoffnungen auf gréfiere Kom-
promissbereitschaft in der Autonomiefrage verschérften sich im Friihsommer
1992 die Spannungen: Wéhrend die georgische Fiihrung auf Konfrontations-
kurs mit Russland ging und boykottiert wurde, betonten die Abchasen ihre
Bereitschaft zur Zusammenarbeit. Der georgische Anspruch auf einen 21
Quadratkilometer groRen Kistenabschnitt um den Hafen Otschamtschira zur
Schaffung einer georgischen Marinebasis wurde als Angriff auf die abchasi-
sche Souveranitat interpretiert. Am 23. Juli setzte eine knappe Mehrheit des
abchasischen Parlaments — ohne Beteiligung der georgischen Abgeordneten —
die Verfassung von 1978 auler Kraft und fuhrte die alte Verfassung aus dem
Jahr 1925 wieder ein. Zugleich wurden der neue offizielle Name ,,Republik
Abchasien” sowie die Einflihrung eines eigenen Wappens und einer Flagge
verkiindet. Der Staatsrat Georgiens erklarte den VVorgang fiir verfassungswid-
rig, obwohl Georgien bereits am 22. Februar 1992 die Verfassung von 1978
annulliert und die Verfassung von 1921, die Abchasien noch gar nicht ein-
schloss, wieder in Kraft gesetzt hatte. In der Folge eskalierten die Ereignisse
sowohl im Innern Abchasiens, wo es zu Zerwirfnissen der verschiedenen
politischen Krafte kam und das Parlament seine Arbeit einstellte, als auch im
abchasisch-georgischen Verhéltnis. Verhandlungsversuche scheiterten und
wurden immer wieder vertagt, lediglich der Abzug der irreguldren Verbande
der ,,Mchedrioni“ konnte am 13. Juni mit Verteidigungsminister Tengis Ki-
towani in Suchumi vereinbart werden. Allerdings unterwarfen sich diese
Verbande keineswegs der Befehlsgewalt der Zentrale, sondern waren auf ih-
ren Flhrer Dschaba losseliani eingeschworen. Gleichzeitig hatte die abchasi-
sche Seite damit begonnen, sich zu bewaffnen, so dass neben Versuchen, die
Streitfragen ber VVerhandlungen zu lésen, die Bereitschaft zum militarischen
Vorgehen auf beiden Seiten vorhanden war.

In der Nacht vom 13. auf den 14. August 1992 berschritten die Truppen des
georgischen Staatsrats mit 5.000 Soldaten der Nationalgarde, 53 Panzern und
vier Kampfhubschraubern die Grenze Abchasiens. Damit eskalierte der poli-
tische Konflikt zwischen Georgien und Abchasien zu einer offenen militéri-
schen Auseinandersetzung, die erst nach (iber einem Jahr erbitterter Kdmpfe
und mehreren gebrochenen Waffenstillstandvereinbarungen zum Stillstand
kam.*® Der Konflikt ist bis heute ungeldst und hat inzwischen bereits seine

30  Details zum weiteren Ablauf des Blrgerkrieges in: Alexander Kokeev, a.a.0. (Anm. 3),
S. 18-26.
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eigene ,,Geschichte* geschrieben, die im Folgenden stichpunktartig mit Hilfe
ausgewahlter Daten dargestellt werden soll:

Konfliktverlauf und Lésungsversuche™

1992 Einmarsch der Truppen des georgischen Staatsrats in Abchasien.
14.8. Ziele: Unterbinden von Sabotage und Plinderung der Eisenbahnwege
in Abchasien, Befreiung georgischer Regierungsvertreter.
Parlamentsprésident Wladislaw Ardsinba verkiindet die allgemeine
Mobilmachung und bittet Russland sowie den ,,Kongress der kaukasi-
schen Bergvolker* (KGNK) um Beistand.

18.8. Der KGNK stellt Georgien ein Ultimatum zum Abzug aus Abchasien
und kiindigt die Entsendung von Freiwilligen an.

25.9. Das Parlament der Russischen Foderation verabschiedet eine Resolu-
tion, in der Georgien firr den Ausbruch des Krieges verantwortlich ge-
macht wird.

Okt. Offensive der abchasischen Streitkréfte, Einnahme von Gagra und des
westlichen Landesteils.

8.10. Georgien bittet die NATO und die KSZE um Hilfe bei der ,,Verteidi-
gung der territorialen Integritét” Georgiens.

6.11./ Die KSZE beschlieRt die Entsendung einer KSZE-Mission nach Geor-

13.12. gien beziiglich des georgisch-stidossetischen Konflikts.

1993 Vereinbarung eines Zeitplans fur den Abzug der russischen Truppen

8.5. aus Georgien durch die Verteidigungsminister Russlands und Georgi-
ens.

Ende Juni | Neuer GroRangriff der Abchasen auf Suchumi und die georgischen Ver-
bindungslinien.

27.7. Georgien, Abchasien und Russland unterzeichnen in Sotschi einen
dritten Waffenstillstandsvertrag.

24.8. Der VN-Sicherheitsrat beschliet die Einrichtung der VN-Beobachter-
mission in Georgien (UNOMIG).

16.9. Abchasischer Angriff auf Suchumi, das am 27. September féllt.

30.9. Vollstdndige Niederlage der georgischen Kréfte in Abchasien.

1994 Erweiterung des Mandats der KSZE-Mission um die Aufrechterhal-

29.3. tung der Verbindung mit den Operationen der VN in Abchasien.

3.4. Vereinbarung zwischen Abchasien und Georgien zur Beendigung der

Feindseligkeiten und zur Rickkehr von ca. 250.000 georgischen
Fluchtlingen nach Abchasien, die wahrend der Kémpfe ihre Heimat
verlassen hatten.

14.5. Waffenstillstand in Abchasien.

31  Vgl. auch Naira Gelaschwili, Georgien. Ein Paradies in Trimmern, Berlin 1993; Bruno
Coppieters u.a. (Hrsg.), Georgians and Abkhazians: the search for a peace settlement,
KdlIn 1998; Helmut Udo Napiontek, Krisenregion Kaukasus: georgische Entwicklungsper-
spektiven vor dem Hintergrund von innerstaatlichen Konflikten, russischen Hegemonial-
ansprichen und ,,Petropolitics”; eine Situationsanalyse, Hamburg 1998; Edmund Herzig,
The new Caucasus: Armenia, Azerbaijan and Georgia, London 1999; Silvia lacuzzi, Pop-
ular Support for Democracy in Georgia: an empirical research project, Norderstedt 2002.
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9.6.

Dekret des russischen Prasidenten Boris Jelzin zur Bildung einer Frie-
denstruppe fir Abchasien.

4.7.

Nach kurzer Feuerpause eroffnen georgische Streitkréafte erneut das
Feuer auf abchasische Einheiten in der Kodori-Schlucht.

21.7.

Der VN-Sicherheitsrat bestatigt den Einsatz russischer Friedenstrup-
pen in Abchasien, will aber gleichzeitig die Zahl der VN-Beobachter
in der Region erhdhen. Peacekeeping-Truppen der GUS (3.000 Mann)
besetzen eine zwolf Kilometer breite Demarkationslinie am Inguri-
Fluss. lhre Tatigkeit wird von der UNOMIG* tiberwacht.

1.9.

Bei Gesprachen in Genf unter VN-Schirmherrschaft legen die Kon-
fliktparteien Bedingungen fiir die Rickkehr georgischer Flichtlinge
fest.

12.10.

Beginn der Fluchtlingsriickkehr. Ca. 50.000 Flichtlinge kehren zu-
riick, 40.000 von ihnen werden 1998 erneut vertrieben.

26.11.

Das abchasische Parlament verabschiedet eine neue Verfassung, die
die Republik Abchasien zu einem souverdnen Rechtsstaat auf der
Grundlage des Selbstbestimmungsrechts der Vélker erklért. Der Parla-
mentsvorsitzende Wladislaw Ardsinba wird zum ersten Présidenten
der Republik gewdhit.

1.12.

Das georgische Parlament spricht dem Parlament und der Verfassung
Abchasiens jegliche Legitimitat ab und betont Georgiens ,,moralisches
und politisches* Recht, mit allen Mitteln seine staatliche Souverénitét
wiederherzustellen.

6.12.

Auf dem KSZE-Gipfel in Budapest kénnen sich die Teilnehmer nicht
auf ein gemeinsames Vorgehen zur Friedenserhaltung in der Region
einigen.

1995
30.3.

Abchasien nimmt unter dem Eindruck des Tschetschenienkriegs von
seiner Forderung nach vollstandiger Unabhangigkeit Abstand und er-
klart sich zu einer gleichberechtigten Fdderation mit Georgien bereit.

24.8.

Das georgische Parlament verabschiedet eine neue Verfassung; Aus-
sagen zu Abchasien und Siidossetien werden ausgespart.

1996
13.2.

Abchasien schlégt die Schaffung eines ,,Foderalen Bundes zwischen
Georgien und Abchasien” vor. Er soll Elemente einer Fdderation
(Bundesstaat) und einer Konfdderation (Staatenbund) enthalten.

6.7.

Eine OSZE-Mission fordert die internationale Untersuchung schwerer
Menschenrechtsverletzungen in Abchasien, die sich vor allem gegen
ethnische Georgier richten.

22.7.

Abchasien und Georgien erzielen eine Einigung in der Frage der russi-
schen Friedenstruppen. Die im Bezirk Gali, in den Zehntausende geor-
gische Fluchtlinge zurlickkehren mdochten, stationierten Truppen sol-
len mit Polizeibefugnissen ausgestattet werden.

2.10.

Das georgische Parlament erkléart die fir den 23. November 1996 an-
gekiindigten Wahlen in Abchasien fiir illegal.

23.11.

Trotz internationaler Proteste finden die Wahlen zum abchasischen
Parlament statt. 81 Kandidaten, darunter 65 Abchasen und drei Geor-
gier, bewerben sich um die 35 Sitze.

32 Von 1999 bis 2002 unter der Leitung des deutschen Diplomaten Dieter Boden.
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1997 Der abchasische Prasident Ardsinba beflirwortet eine Verldngerung

27.1. der von Russland geleiteten GUS-Peacekeeping-Mission in Abchasi-
en. Die progeorgische abchasische Exilregierung hingegen lehnt die
weitere Présenz der Friedenstruppe ab.

25.2. Die Prasidenten Abchasiens und Georgiens, Ardsinba und Scheward-
nadse, suspendieren bilaterale Gesprache uber den zukunftigen Status
Abchasiens.

19.11. In Genf konstituiert sich unter Agide der Vereinten Nationen und unter
Beteiligung der ,,Gruppe der Freunde des VVN-Generalsekretérs” (Deutsch-
land, Frankreich, GroRbritannien, Russische Fdderation, USA, seit 1999
auch Ukraine) sowie der OSZE ein erweiterter Verhandlungsrahmen zur
Intensivierung des Abchasien-Friedensprozesses (,,Genfer Prozess").

1998 Schwere Zusammenstéle im Gali-Distrikt in Abchasien; ca. 40.000

Mai Georgier werden — teilweise zum zweiten Mal — vertrieben.

1999 2. ,,demokratische” Parlamentswahlen in Georgien, in Abchasien wer-

31.10. den keine Wahlen durchgefiihrt, die Mandate der gewéhlten Abgeord-
neten werden verléngert.

2000-2001 | Abzug der russischen Truppen (9.200 Mann aus vier Stltzpunkten:
Wasiani, Achalkalaki, Gudauta, Batumi).

2001 Der bewaffnete Konflikt zwischen georgischen Guerillas und abchasi-

Okt. schen Sicherheitskraften in der georgisch-abchasischen Grenzregion
entflammt erneut. Auf Seiten der georgischen Guerillas kdmpften
dabei erstmals auch tschetschenische Milizen.

2002 Eine Abchasien-Resolution des VVN-Sicherheitsrats sieht den Verbleib

Juli Abchasiens als Autonome Republik im Staat Georgien vor. Es werden
,»,Grundprinzipien der Kompetenzverteilung zwischen Tiflis und Su-
chumi“ vereinbart.

27.12. ZusammenstoRBe zwischen georgischen Zivilisten und abchasischen
Sicherheitskréften.

2003 Hochrangiges internationales Treffen zur Ldsung des Abchasienkon-

Februar flikts in Genf.

10.03. Georgien bietet Abchasien die Bildung einer Foderation an, Premier
Raul Chadschimba lehnt ab.

Juni Der Finne Heikki Talvitie wird erster Sonderbeauftragter der EU fur
den Stidkaukasus.

2004 Der Machtwechsel in Tiflis im November 2003 nahrt neue Hoffnun-
gen auf eine Losung des Konflikts.
Verlangerung des Mandats der UNOMIG, die derzeit aus 118 militari-
schen und elf zivilen Beobachtern besteht.**
Offnung und Ausbau der Transportwege nach Abchasien (Verbindung
Sotschi-Suchumi).
Beschluss des Rates und der Kommission der EU (iber die Aufnahme
Siidkaukasiens in das Konzept der ,,New Neighbourhood Policy*

Mai 1. Expertenkonferenz der EU zu Stidkaukasien.**

In Adscharien wird Aslan Abaschidse entmachtet, die Zentralmacht in
Tiflis stellt die Regierungsgewalt wieder her.

33  Stand: 31. Oktober 2004 ; siehe unter: http://www.un.org/Depts/dpko/missions/unomig/.
34 Vgl. zu den Ergebnissen: www.conflict-prevention.net.
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Juni Erneute Spannungen in Suidossetien.

31.07. Nach dem Beschuss eines tlirkischen Schiffes in abchasischen Gewas-
sern unterbricht Abchasien die Teilnahme am Verhandlungsprozess
zur Beilegung des georgisch-abchasischen Konflikts.

Der georgische Président schliefit ,,schérfere Manahmen* nicht mehr
aus.

Aug. Die EU kiindigt an, vier Millionen Euro fiir die Opfer des Abchasien-
Konflikts zur Verfiigung zu stellen. Die Mittel kommen Vertriebenen
in Georgien, Abchasien und Westgeorgien zugute.

3. Oktober | Présidentschaftswahlen in Abchasien.

Vor einem Jahr wurde in Abchasien das zehnjéhrige Jubildum des ,,Sieges im
Kampf um die Unabhéngigkeit* gefeiert; von einer Erfolgsbilanz kann jedoch
keine Rede sein:

Zwar institutionalisierten sich in Abchasien eine eigenstandige Staatsmacht
und nichtstaatliche Organisationen (die trotz aller Korruption als arbeitsféhig
beschrieben werden), jedoch wird der Status quo immer wieder durch Ge-
waltaktionen in Frage gestellt. Die Abspaltung vom ,,Mutterland“ Georgien,
Krieg und internationale Isolation haben die Region in eine permanente wirt-
schaftliche und soziale Krisensituation ohne Entwicklungsperspektiven ge-
bracht. Die einseitige Ausrichtung auf Russland verstérkte die politische und
wirtschaftliche Abhéngigkeit ungemein. Da inzwischen die Mehrheit der ab-
chasischen Bevélkerung® die russische Staatsbiirgerschaft angenommen hat
(vor allem, um international giltige Reisedokumente, eine Arbeitserlaubnis
oder Renten zu erhalten), hat sich aus der Not heraus inzwischen die Akzep-
tanz des russischen Einflusses auch im téglichen Leben verfestigt.

Fur anhaltende Spannungen sorgt neben der ungeldsten Grundfrage des vol-
kerrechtlichen Status Abchasiens die Frage der Heimkehr und rechtlichen
Stellung der aus Abchasien vertriebenen Georgier. Die Riickkehr Zehntau-
sender georgischer Fliichtlinge in die siidliche Gali-Region erfolgte und er-
folgt weiterhin unorganisiert und unter katastrophalen Sicherheitsbedingun-
gen.* Beide Grundprobleme waren im Vorfeld der — international nicht aner-
kannten — Prasidentschaftswahlen am 3. Oktober 2004,*" in der sich
Kandidaten aus Ardsinbas Gefolge und Oppositionskandidaten gegeniiber
standen, Gegenstand scharfer innenpolitischer Auseinandersetzungen. Bereits
seit dem Frihjahr 2003 deutete sich unter Fuhrung der ,,Organisation der
Veteranen des Krieges von 1992/93“ (,,Amcachara®) die Mdglichkeit eines
gewaltsamen Sturzes von Ardsinba und seiner Gefolgschaft an.

35  Schétzungen gehen derzeit von 214.000 Einwohnern aus (einschlieBlich 60.000 zuriickge-
kehrte Georgier im Gali-Distrikt), darunter 64.000 Abchasen (vor dem Krieg tiber 100.000),
70.000 Armenier und 40.000 Russen. Ab dem 1. November 2004 ist die Ausgabe abchasi-
scher Pésse geplant, die endgiiltig die sowjetischen bzw. georgischen abldsen sollen.

36 Vgl. Politischer Jahresbericht der Heinrich-Boll-Stiftung 2004, Tiflis 2004, S. 12.

37  An der Wahl, zu der fiinf Kandidaten angetreten waren, beteiligten sich 87.442 Biirger;
44.002 stimmten fir Bagapsch, 30.815 fur Chadschimba.
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Als am 11. Oktober 2004 die Wahlkommission den Sieg des Oppositions-
politikers und Leiters des Staatskonzerns ,, Tschernomorenergo®, Sergej Ba-
gapsch, mit 50,08 Prozent der abgegebenen Stimmen Uber den ,,Wunschkan-
didaten Moskaus* und ehemaligen Premierminister Raul Chadschimba ver-
kiindete, spitzten sich die Auseinandersetzungen zwischen Regierung und
Opposition zu. Auf Druck des amtierenden Prasidenten wurden die Wabhler-
gebnisse fur ungultig erklart und Neuwahlen fir Ende Dezember anberaumt.
Demonstrationen, Ubergriffe auf das Oberste Gericht, Fernseh- und Radiosta-
tionen und eine L&hmung des Parlaments waren die Folge.

Auf die politischen Unruhen in Abchasien reagierte die Regierung in Tiflis
mit gemischten Geflihlen. Neben Hoffnungen auf Friedensverhandlungen,
die sich seit dem Machtwechsel in Georgien im November 2003 erneuert
hatten, erhalten Befiirchtungen einer Eskalation neue Nahrung. Einerseits
wird abzuwarten sein, inwieweit Russland bereit ist, auf den geostrategischen
Vorposten Abchasien zu verzichten und eine geméRigtere, verhandlungsbe-
reite Regierung zu akzeptieren. Andererseits kénnen die Unruhen in Abcha-
sien, neue Fliichtlingsstrome und ein Ubergreifen in die Nachbargebiete Sa-
megrelo und Imereti der georgischen Seite einen Anlass bieten, eine militéri-
sche Ldsung herbeizufiihren.

Allen Beteiligten ist jedoch klar, dass eine gewaltfreie Konfliktlésung Zeit
braucht, um die Entfremdung zwischen der abchasischen und der georgischen
Gesellschaft zu tberbriicken und neues Vertrauen in ein gleichberechtigtes
Miteinander aufzubauen. Zunachst bleiben die Hoffnungen, dass es der geor-
gischen Regierung mit verstarkter internationaler Unterstiitzung gelingt, bis
zum Herbst 2004 eine berechenbare Politik des Gewaltverzichts zu demonst-
rieren und mit einer eventuell verénderten, kompromissbereiteren abchasi-
schen Fihrung die Lésung des Konflikts neu zu verhandeln.
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Marietta Konig

Der georgisch-siidossetische Konflikt

Die Gefahr zunehmender interethnischer Entfremdung, Konfliktmiidigkeit in
der georgischen wie in der siidossetischen Gesellschaft und das kontrapro-
duktive Beharren beider Konfliktparteien im georgisch-siidossetischen Kon-
flikt auf miteinander unvereinbaren Positionen bestimmten noch im Friih-
herbst 2003 die Gesprache zwischen den Akteuren und mit der in diesem
Konflikt vermittelnden OSZE-Mission in Georgien. Diskussionen iiber mog-
liche Losungen des Konflikts wurden weitgehend verdringt von siidosseti-
schen Forderungen nach wirtschaftlicher Wiederaufbauhilfe und dem Behar-
ren siidossetischer Autoritdten, die Vereinigung mit der Autonomen Republik
Nordossetien-Alania in der Russischen Foderation als priméres Ziel anzu-
sehen. Die georgische Seite hingegen hatte die lokalen Machthaber Siidosse-
tiens nie als gleichwertige Verhandlungspartner akzeptiert. Weiterhin war die
von georgischer Seite angebotene Gewdhrung ,,weitestgehender Autonomie*
fiir Siidossetien und andere nach Souverénitit strebende Regionen nie schrift-
lich niedergelegt worden.

Machtwechsel in Georgien

Die auf allen Seiten herrschende Lethargie im georgisch-siidossetischen Kon-
fliktlosungsprozess wurde erst durch die sich ab November 2003 iiberschla-
genden Ereignisse in Georgien durchbrochen. Die von der Regierung des
damaligen Prasidenten Eduard Schewardnadse veriibten massiven Wahlfal-
schungen bei den georgischen Parlamentswahlen am 2. November 16sten die
so genannte ,,Rosenrevolution® aus, die dank Schewardnadses Riicktritt am
23. November vollig unblutig verlief. Mit den Fiihrern der durch die offi-
ziellen Wahlergebnisse um den Sieg gebrachten Parteibiindnisse ,,Nationale
Bewegung* und ,,Burdschanadse-Demokraten, Michael Saakaschwili bzw.
Nino Burdschanadse und Surab Schwania, an der Spitze bewirkte sie in Ge-
orgien einen Machtwechsel, der von den abtriinnigen Regionen Abchasien
und Siidossetien, aber auch von der Autonomen Republik Adscharien mit
groBiter Sorge beobachtet wurde. ,Nationale Bewegung® und ,,Burdscha-
nadse-Demokraten® kiirten Michael Saakaschwili, der als Populist mit natio-
nalistischen Tendenzen galt, zum gemeinsamen Présidentschaftskandidaten
fiir die neu angesetzten Wahlen am 4. Januar 2004, aus denen er mit {iber-
wiltigender Mehrheit als Sieger hervorging.

Noch kurz vor den Wahlen hatte Saakaschwili der Konfliktregion einen un-
angekiindigten Besuch abgestattet, mit dem er auf die Zugehdrigkeit Siidos-
setiens zu Georgien hinweisen woll