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Enzo Moavero Milanesi

Zum Geleit

Italien hat seinen Vorsitz in der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa (OSZE) 2018 in einer fiir die européische Sicherheit kritischen
Zeit iibernommen, in der die Konflikte im OSZE-Gebiet und die Krisen die
sich in der Mittelmeerregion ausbreiteten als die dringendsten Herausforderun-
gen betrachtet wurden.

Wihrend unseres Vorsitzes hatten wir stets das Ziel vor Augen, die OSZE als
Plattform fiir den Dialog und die Zusammenarbeit zwischen ihren 57 Teilneh-
merstaaten zu starken.

Wir sind zutiefst davon iiberzeugt, dass der reale ,,Mehrwert* der Organisation
in ihrer Fahigkeit besteht, eine positive, auf dem Konsens ihrer Mitglieder und
Partner beruhende Agenda, zu fordern, statt sich nur auf das Krisenmanage-
ment zu konzentrieren.

Wihrend unseres Vorsitzes haben wir uns bemiiht, die Mittelmeerdimension
in den Mittelpunkt unserer Arbeit zu stellen, um zur globalen Migrationssteu-
erung beizutragen.

Wir konnten dabei auf dem Erfolg der Konferenz in Palermo aufbauen, die
Italien 2017 als Vorsitz der Kontaktgruppe fiir die Kooperationspartner im
Mittelmeerraum organisiert hatte. Das 25. Treffen des Ministerrats in Mailand
bekriftigte die Verpflichtung der OSZE, zur Sicherheit im Mittelmeerraum
beizutragen — ein Prinzip, das in der Schlussakte von Helsinki festgeschrieben
wurde. Im August 2018 wandte ich mich personlich an den Stdndigen Rat und
wiederholte dort die Worte der Griindungsvater der OSZE; dabei rief ich die
OSZE dazu auf, ihr Engagement gegeniiber ihren Kooperationspartnern im
Mittelmeerraum zu verstarken, um Krisensituationen und Sicherheitsbedro-
hungen entgegenzuwirken, die ihren Ursprung in der Region haben. Die in
Mailand verabschiedete Erklérung zur Sicherheit und Zusammenarbeit im Mit-
telmeerraum erteilt der OSZE das Mandat, bei der Behandlung von Fragen, die
mit der Mittelmeerregion zusammenhdngen, einen strategischen Ansatz zu
verfolgen, u.a. durch die durchgéngige Einbeziehung der Mittelmeerperspek-
tive in ihre gesamte Tatigkeit.

Neben der Mittelmeerregion stand auch das Thema Konfliktmanagement im
Mittelpunkt unseres Vorsitzes. Die Krise in der und um die Ukraine sowie die
Langzeitkonflikte im OSZE-Gebiet — Berg-Karabach, Transnistrien, Georgien
— standen auf unserer Tagesordnung ganz oben. Unsere grof3te Sorge blieb in
allen Regionen, die von bewaffneten Kdmpfen betroffen waren, stets die hu-
manitire Situation. Dies gilt insbesondere fiir die Ostukraine, in der {iber vier
Jahre nach der Unterzeichnung der Minsker Vereinbarungen hunderttausende
Zivilisten noch immer nur eingeschriankten Zugang zu grundlegenden Giitern
und Dienstleistungen haben. Wir haben unsere politische Unterstiitzung fiir die



Sonderbeobachtermission in der Ukraine nicht zuletzt durch die unermiidliche
Tatigkeit des Sonderbeauftragten des Vorsitzes ausgeweitet. Wir haben zahl-
reiche und effektive Konsultationskandle mit den Vermittlern der Trilateralen
Kontaktgruppe eingerichtet, auch und vor allem, um unsere politische Unter-
stiitzung fiir dieses komplexe Unterfangen, das vorerst noch immer alternativ-
los ist, zu bekraftigen. Wir haben ebenso unsere Bemithungen zur Férderung
der Losung von Langzeitkonflikten im OSZE-Gebiet intensiviert und auch un-
seren Einsatz fiir eine Verhandlungslosung sowohl fiir den Konflikt um Berg-
Karabach als auch fiir den Konflikt in Georgien erneut bekraftigt.

Mit Blick auf den Prozess der Beilegung des Transnistrienkonflikts haben wir
gemeinsam mit den beteiligten Parteien auf die Unterzeichnung des Protokolls
von Rom im 5+2-Format hingearbeitet. Dank der Arbeit unseres Sonderbeauf-
tragten erreichten wir mit der Einrichtung der ersten gemeinsamen Kfz-Zulas-
sungsstellen in Ribnita und Tiraspol einen Durchbruch hinsichtlich des inter-
nationalen Straenverkehrs. Besonders erfreut waren wir tiber die 2018 zu be-
obachtenden zahlreichen Fortschritte im transnistrischen Beilegungsprozess.
Die Eroffnung der gemeinsamen Kfz-Zulassungsstellen kann als Meilenstein
fiir die Zivilbevdlkerung betrachtet werden: Die Einwohner am linken Ufer des
Nistru haben nun die Gelegenheit, ihre Fahrzeuge zuzulassen und auf interna-
tionalen Straen zu fahren.

Unsere Bemiihungen in der menschlichen Dimension der OSZE fiihrten in
Mailand zur Verabschiedung der ersten neuen Verpflichtungen in der mensch-
lichen Dimension seit 2014, was die Entschlossenheit aller Teilnehmerstaaten
signalisierte, auch in diesen schwierigen Jahren das gemeinsame Engagement
fortzusetzen.

Geleitet von den Prinzipien der Transparenz und kollektiven Verantwortung
haben wir uns bemiiht, das gegenseitige Vertrauen in militdrischen Fragen wie-
derherzustellen. Im Rahmen des Strukturierten Dialogs tiber die aktuellen und
zukiinftigen sicherheitspolitischen Herausforderungen und Risiken im OSZE-
Raum (der 2016 unter dem deutschen OSZE-Vorsitz ins Leben gerufen und
2017 vom 0sterreichischen Vorsitz aktiviert wurde) brachte Italien hohe Be-
amte aus den Hauptstddten und die Botschafter der 57 OSZE-Teilnehmerstaa-
ten in Form einer Informellen Arbeitsgruppe zusammen. Der Strukturierte Di-
alog ermdglichte Diskussionen iiber die Herausforderungen im weiteren poli-
tisch-militirischen Bereich, erkundete Moglichkeiten zur Uberwindung der
Divergenzen und zur Umkehr der negativen Entwicklungen, die die europii-
sche Sicherheit in den letzten Jahren geprigt haben.

Andere politische Entwicklungen in der OSZE-Region haben uns daran erin-
nert, dass jederzeit plotzlich und unerwartet neue Krisen auftreten konnen. Un-
sere Erfahrung zeigt, dass wir die OSZE brauchen. Dank ihrer auf Konsens
beruhenden Entscheidungsfindung, ihrer breiten Mitgliedschaft und ihrer Fle-
xibilitét ist sie in einzigartiger Weise dazu geeignet in verschiedenen Szenarien
zu intervenieren und Krisen, einschlieBlich militdrischer, zu deeskalieren und
nach einer Losung mit friedlichen Mitteln zu suchen. Thr internes Know-how
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in ihren Feldoperationen und ihren unabhéngigen Institutionen machen die Or-
ganisation zu einem der fortschrittlichsten und zuverldssigsten Instrumente,
die uns fiir die wirksame Auseinandersetzung mit dem Konfliktzyklus zur Ver-
fligung stehen.

Wir brauchen diese Organisation heute mehr denn je. Wir miissen auf der ge-
meinsamen Grundlage aufbauen, die all unsere Teilnehmerstaaten eint, wie es
die Griinderviter der Organisation 1975 taten, als sie die Schlussakte von Hel-
sinki unterzeichneten.

Wihrend unseres Vorsitzes haben wir bestdndig nach dieser gemeinsamen
Grundlage in allen unseren Landern und in allen drei Dimensionen gesucht.
Wir haben bei unserem Versuch, unsere Antwort auf neue Sicherheitsbedro-
hungen zu verstirken, breite Unterstiitzung erfahren, da kein Land in der Lage
ist, sie im Alleingang zu bewiltigen. Das gilt insbesondere fiir Terrorismus,
Cyber-Kriegfithrung und Cyber-Kriminalitit. Eine gemeinsame Grundlage
fanden wir auch in dem Wunsch, die Verbindung zwischen verschiedenen For-
men des illegalen Handels und Terrorismus oder der organisierten Kriminalitdt
zu unterbrechen, allesamt Aktivititen, die Korruption und Geldwésche anhei-
zen und so das Vertrauen in unsere Institutionen untergraben. Wir brauchen
echte Partnerschaften und echte Zusammenarbeit, um sie so wirkungsvoll wie
moglich bekdmpfen zu kdnnen.

Die Stirkung der OSZE und unserer kollektiven Sicherheit erfordert jedoch
auch die Wiederentdeckung des Konzepts der ,,umfassenden Sicherheit“, der
gemeinsamen Grundlage und des Fundaments fiir die Griindung der KSZE im
Jahr 1975.

Ich bin nach wie vor davon tiberzeugt, dass gemeinsame Herausforderungen
kollektive Anstrengungen erfordern, die auf gemeinsamer Verantwortung und
Solidaritét beruhen. Das ist der wahre Geist von Helsinki und der wahre Mehr-
wert der multilateralen Bemithungen der OSZE, die wir weiterhin im OSZE-
Gebiet und dariiber hinaus verbreiten miissen.
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Ursel Schlichting

Vorwort

Auf einer Reise durch den Westbalkan stellte der Prasident der Européischen
Kommission, Jean-Claude Juncker, in einem Interview mit der Deutschen
Welle im Januar 2018 fest: ,,Vor nicht so langer Zeit gab es hier einen heftigen
Krieg. Und wenn wir dem Westbalkan die Beitrittsperspektive wegnehmen,
dann kann sich das sehr schnell wiederholen.*! Im selben Atemzug rdumte er
ein: ,,Es gibt unverkennbar eine Erweiterungsmiidigkeit in der EU.*? Bereits
im OSZE-Jahrbuch 2015 wies Jenny Nordman darauf hin, dass viele Politiker
und Beobachter davor warnten, dass es ,,zum Wiederaufleben nationalistischer
Einstellungen in der Region sowie zu einer Radikalisierung und letztlich zum
Wiederaufflammen ethnischer Konflikte beitragen konnte, wenn die Integra-
tion in die EU nicht beschleunigt‘® werde. Den Eindruck, dass die Menschen
in Siidosteuropa enttiuscht sind, dass sie sich zunehmend im Stich gelassen
und vernachléssigt fiihlen, bestdtigen auch Gespréache mit Vertretern der West-
balkanldnder in der OSZE. Welche Folgen hétte eine solche Vernachléssi-
gung? Wie grof} ist die Gefahr eines erneuten Aufflammens blutiger Kriege
und Konflikte auf dem Balkan? Wie ernst miissen die Warnungen vor Sicher-
heitsrisiken durch eine Verlangsamung des EU-Integrationsprozesses genom-
men werden? Sind Hinweise auf einen Zusammenhang zwischen der ,,Erwei-
terungsmiidigkeit™ der EU und der Zunahme ethnischer Spannungen in einigen
Landern des Westbalkans zutreffend? Diese fiir die Stabilitét nicht nur der Re-
gion, sondern auch fiir die Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa insge-
samt ernst zu nechmenden Fragen haben uns dazu veranlasst, in diesem Jahr
den Westbalkan — und damit auch den Stand der EU-Integration der Léander
der Region — zum Themenschwerpunkt des OSZE-Jahrbuchs 2018 zu ma-
chen.*

Ein kurzer Riickblick: Mit dem Streben der Teilrepubliken bzw. bestimmter
Provinzen und Regionen nach Unabhéngigkeit nimmt nach dem Ende des Kal-
ten Krieges der Zerfall des Vielvolkerstaates Jugoslawien seinen Lauf. Eine

1 Juncker: ,,Es kommt auf die Substanz an®, Interview von Lars Scholtyssyk mit Jean-Claude
Juncker, 28. Februar 2018, DW, unter: https://www.dw.com/de/juncker-es-kommt-auf-die-
substanz-an/a-42773951.

Ebenda.

Jenny Nordman, Nationalismus, EU-Integration und Stabilitit im Westbalkan, in: Institut

fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.),

OSZE-Jahrbuch 2015, Baden-Baden 2016, S. 165-179, hier: S. 169.

4 Zu den Léndern des Westlichen Balkans gehoren Albanien und die Nachfolgestaaten Jugo-
slawiens mit Ausnahme der bereits der Europdischen Union beigetretenen Staaten Slowe-
nien und Kroatien. Vgl. z.B. Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Internationa-
les Biiro, Westlicher Balkan, unter: https://www.internationales-buero.de/de/westlicher
balkan. php

[SH S
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Serie schwerer bewaffneter Auseinandersetzungen — der Zehntagekrieg in Slo-
wenien (1991), die Kriege in Kroatien (1991-1995) und in Bosnien und Her-
zegowina (1992-1995), der Kosovokrieg (1998-1999) sowie der Aufstand al-
banischer Separatisten in Mazedonien (2001) —, die alle mehr oder weniger
eine Mischung aus Unabhingigkeitskriegen, ethnischen Konflikten und Auf-
stainden waren und oftmals mit brutalen ,,ethnischen Sduberungen® einhergin-
gen, pragte die 90er Jahre des vergangenen Jahrhunderts in den Nachfolgestaa-
ten Jugoslawiens. Als letzte ehemalige Teilrepublik erkldrte Montenegro im
Jahr 2006 seine Unabhdngigkeit und verlieB den Staatenbund Serbien und
Montenegro (1992-2003: Bundesrepublik Jugoslawien) friedlich. Jugoslawien
ist schlieBlich in die heute international anerkannten Staaten Slowenien, Kro-
atien, Bosnien und Herzegowina, Serbien, Montenegro sowie Mazedonien zer-
fallen; der volkerrechtliche Status Kosovos ist noch umstritten. Dauerhafter
Frieden kehrte jedoch nicht ein; (interethnische) Spannungen hielten in
unterschiedlicher Intensitdt an oder drohten erneut gewaltsam auszubrechen.
In allen Nachfolgestaaten Jugoslawiens (mit Ausnahme Sloweniens) und in
Kosovo wurden in den 1990er Jahren OSZE-Feldmissionen eingerichtet:’
1992 die KSZE/OSZE-, Spillover-Uberwachungsmission in Skopje (2010
umbenannt in OSZE-Mission in Skopje), deren Aufgabe es zunéchst war, ein
Ubergreifen des Krieges in Bosnien und Herzegowina auf Mazedonien zu ver-
hindern; 1994 die OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina; 1996 die
OSZE-Mission in Kroatien (2007 ersetzt durch das OSZE-Biiro in Zagreb, das
im Dezember 2011 geschlossen wurde); die OSZE-Présenz in Albanien im
Jahr 1997; im Juli 1999 die OSZE-Mission im Kosovo (OMIK), die eine ei-
gene Komponente innerhalb des Ubergangsverwaltung der VN im Kosovo
(UNMIK) bildete und die Implementierung der Resolution 1244 des Sicher-
heitsrats der Vereinten Nationen unterstiitzen sollte, mit deren Verabschiedung
der Kosovo-Krieg beendet worden war; und schlieflich im Jahr 2001 die
OSZE-Mission in der Bundesrepublik Jugoslawien (ab 2003 Mission in Ser-
bien und Montenegro, 2006 umbenannt in OSZE-Mission in Serbien, mit un-
verdndertem Mandat; gleichzeitig wurde die OSZE-Mission in Montenegro
eingerichtet).

Der Westbalkan stellte damit einen der geographischen Schwerpunkte der
OSZE-Feldoperationen, der wichtigsten Instrumente der OSZE zur Friedens-
konsolidierung nach einem Konflikt, dar, in den somit auch ein Grofteil der
Mittel der Organisation flossen. Den inhaltlichen Schwerpunkt der Missions-
mandate bildeten zundchst Demokratisierung, einschlieBlich des Aufbaus
demokratischer Institutionen und der Uberwachung ihrer Funktionsweise; der
Schutz der Menschenrechte, einschlielich der Rechte von Angehdrigen nati-
onaler Minderheiten; die Riickkehr von Fliichtlingen und Binnenvertriebenen,

5 Vgl. hierzu: OSCE, The Secretariat, Conflict Prevention Centre, Survey of OSCE Field
Operations, SEC.GAL/110/18, 25 Juni 2018 (ohne Vorlaufermissionen wie z.B. Erkun-
dungs- und Berichterstattermissionen).
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einschlieflich damit zusammenhéngender Eigentumsfragen; sowie die Orga-
nisation und Uberwachung von Wahlen.

Eine wirkliche Stabilisierung der mittel- und osteuropéischen Staaten sowie
dauerhaften Frieden versprachen sich zur selben Zeit jedoch bereits viele poli-
tische Akteure sowohl in Westeuropa als auch in den betroffenen Léndern al-
lein von einer — moglichst raschen — Integration in die Europdische Union (EU).
Auf einem Gipfeltreffen der EU und der westlichen Balkanstaaten in Thessa-
loniki im Juni 2003 erdffnete die EU Letzteren formal die Perspektive zum
Beitritt zur Union: Die Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten der
EU, der Beitrittsstaaten, der Bewerberldnder und der potenziellen Bewerber
Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kroatien, der ehemaligen jugoslawi-
schen Republik Mazedonien, Serbien und Montenegro kamen {iberein, dass
»die EU [...] die europdische Ausrichtung der westlichen Balkanstaaten vor-
behaltlos unterstiitzt. Die Zukunft der Balkanstaaten liegt in der Europdischen
Union. Die derzeitige Erweiterung und die Unterzeichnung des Vertrags von
Athen im April 2003 sind fiir die westlichen Balkanstaaten Ansporn und Ermu-
tigung, denselben erfolgreichen Weg zu beschreiten. Sie stehen nun vor einer
groflen Herausforderung: Sie miissen sich auf die Integration in die européi-
schen Strukturen, an deren Ende der Beitritt zur Europdischen Union steht,
vorbereiten, indem sie die europdischen Normen iibernehmen. [...] Die Lander
der Region haben es in der Hand, wie schnell sie dabei voranschreiten.*® Damit
hatte die EU bei den Stabilisierungsbemiihungen fiir die Region Westbalkan
die Fiihrungsrolle tibernommen und arbeitete langfristig darauf hin, diese Lén-
der in die Union zu integrieren oder zumindest zu einer engen Zusammenarbeit
zu befdhigen. Die Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen (SAA), {iber
die alle Lander der Region verhandelten oder sie sogar bereits umsetzten, um-
fassten ein wesentlich breiteres Themenfeld als die OSZE je abdecken konnte.
Der OSZE blieb damit auf dem westlichen Balkan nur noch eine Unterstiit-
zungsrolle.”

Die OSZE-Missionen und die EU arbeiteten in diesem Prozess allerdings Hand
in Hand. Ein Beispiel hierfiir ist Kroatien, das am 29. Oktober 2001 das SAA
mit der EU unterzeichnete, am 21. Februar 2003 den Beitrittsantrag stellte und
im Juni 2004 vom Européischen Rat als Beitrittskandidat anerkannt wurde.
Vereinfachend und dennoch zusammenfassend kann man sagen: Die OSZE
setzte die Themen, die EU {iibersetzte diese in Beitrittskonditionen und stellte

6 Europdische Kommission, Gipfeltreffen EU — westliche Balkanstaaten, Thessaloniki, 21.
Juni 2003, unter: http://europa.eu/rapid/press-release PRES-03-163_de.htm. Bei dem im
Text erwdhnten Vertrag von Athen handelt es sich um den am 16. April 2003 zwischen der
EU und den zehn Lindern Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slowakei, Slowenien,
Tschechien, Ungarn und der Republik Zypern abgeschlossenen Vertrag iiber deren Beitritt
zur EU. Der Beitritt Sloweniens wurde mit diesem Vertrag bereits besiegelt.

7 Vgl. Wolfgang Zellner, Asymmetrische Sicherheit in Europa und die Aufgaben der OSZE,
in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2003, Baden-Baden 2003, S. 67-80, S. 74.
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die Anreize bereit, kurz: Die Mission sorgte flir den Inhalt, die EU fiir das Er-
gebnis.® Die OSZE formulierte prioritir demokratiebezogene und rechtsstaat-
liche sowie menschen- und minderheitenrechtliche Reformziele, die letztlich
Eingang in das SAA fanden und die Diskussion der EU-Kommission im Vor-
feld der Erarbeitung ihrer Empfehlung zur Aufnahme von Beitrittsverhandlun-
gen beherrschten. Die EU-Beitrittsperspektive wiederum gab der Arbeit der
Mission einen starken Impuls und erwies sich in Kroatien als stiarkster Kon-
fliktldsungs- und Reformanreiz;’ ohne sie wiiren die zur Verfiigung stehenden
diplomatischen und sicherheitspolitischen Instrumente hochstwahrscheinlich
weitgehend wirkungslos geblieben.

Kroatien musste dennoch zehn Jahre, bis zum Juli 2013, warten, bevor es nach
Slowenien als zweiter Nachfolgestaat Jugoslawiens Mitglied der EU wurde.
Nach Jahren der Zuversicht ist der Integrationsprozess inzwischen ins Stocken
geraten — die Bilanz 15 Jahre nach dem ,,Versprechen von Thessaloniki* ist
erntichternd: Von den sechs EU-Anwartern haben vier den Status eines ,,Bei-
trittskandidaten*: Mazedonien (seit 2005; Antrag auf EU-Mitgliedschaft:
2004), Montenegro (seit 2010; Antrag auf EU-Mitgliedschaft: 2008), Serbien
(seit 2012; Antrag auf EU-Mitgliedschaft: 2012) und Albanien (seit 2014; An-
trag auf EU-Mitgliedschaft: 2009). Beitrittsverhandlungen wurden jedoch bis-
lang erst mit zweien von ihnen aufgenommen: mit Montenegro (2012) und mit
Serbien (2013). Bosnien und Herzegowina (Antrag auf EU-Mitgliedschaft:
2016) sowie Kosovo (der als einziger Aspirant noch keinen Antrag auf Mit-
gliedschaft gestellt hat) sind bislang lediglich ,,potenzielle Beitrittskandidaten*
(Bosnien und Herzegowina seit 2003, Kosovo seit 2008).1°

Am 15. Juli 2014 erklarte Jean-Claude Juncker schlieBlich kategorisch: ,,Es
wird in den nichsten fiinf Jahren kein neues Mitglied zur Europdischen Union

8 Vgl. Solveig Richter, Die OSZE-Mission in Kroatien — Sprungbrett nach Europa, in: Institut
fiir Friedenforschung und Sicherheitspolitik an der Universitdit Hamburg/IFSH (Hrsg.),
OSZE-Jahrbuch 2004, Baden-Baden 2004, S. 101-114, insbesondere S. 107-111. Diese
Form der Zusammenarbeit zwischen OSZE und EU hatte sich bereits zu Beginn der 1990er
Jahre bewihrt: So arbeiteten der HKNM und die OSZE-Missionen in Estland und Lettland
eng zusammen, um die Spannungen zwischen ethnischen Esten und Letten und den grof3en
Russisch sprechenden Minderheiten abzubauen. Der Erfolg ihrer Bemithungen war jedoch
zu einem Grofteil darauf zuriickzufiihren, dass die Missionen und der HKNM von der
Europdischen Kommission unterstiitzt wurden und beide Staaten motiviert waren, die
Kopenhagener Kriterien von 1993 fiir den Beitritt zur EU zu erfiillen, darunter eben auch
die Achtung und der Schutz von Minderheiten. Vgl. Zellner, a.a.0. (Anm. 7), S. 73.

9 Vgl. Richter, a.a.0. (Anm. 9), S. 107 und 109.

10 Vgl hierzu Auswirtiges Amt, Beitrittskandidaten der Européischen Union, unter https://
www.auswaertiges-amt.de/de/aussenpolitik/europa/erweiterung-nachbarschaft/eu-
beitrittskandidaten-node. Als ,,potenzielle Bewerber galten alle damaligen Westbalkanlén-
der seit dem Europdischen Rat von Feira (Juni 2000); vgl. Europdischer Rat (Santa Maria
da Feira), 19. und 20. Juni 2000, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, unter: http://www.
europarl.europa.eu/summits/feil _de.htm. Kosovo erhielt den Status als potenzieller Bei-
trittskandidat im Jahr 2008; vgl. Europdische Union, EU-Erweiterung — Stand der Dinge,
Kosovo, unter: https://europa.eu/newsroom/highlights/special-coverage/enlargement_de.
Siehe ebenso European Neighbourhood Policy And Enlargement Negotiations, unter:
https://europa.eu/newsroom/highlights/special-coverage/enlargement_de
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hinzustoen. Aus heutiger Sicht ist es unvorstellbar, dass eines der Kandida-
tenldnder, mit denen wir verhandeln, die Beitrittskriterien allesamt und im De-
tail bis zum Jahre 2019 erfiillen konnen wird.*!!

Die Bewerberldnder interpretierten diese Erkldrung als Ausdruck der ,,Erwei-
terungsmiidigkeit“ der EU und reagierten enttduscht. Gleichzeitig verlang-
samte sich das Tempo der Reformen, bestehende externe und interne Probleme
verschérften sich: wiederaufflammende bilaterale Streitigkeiten, anhaltende
interethnische Spannungen; innenpolitische Krisen; Verzdgerungen und Riick-
schldge bei der Konsolidierung von Rechtstaatlichkeit; unverminderte Korrup-
tion und organisierte Kriminalitit sowie die Zunahme autokratischer Tenden-
zen — allesamt besorgniserregende Entwicklungen und Konflikte mit erhebli-
chem Eskalationspotenzial. Dariiber hinaus ergaben sich 2015 dadurch, dass
der Westbalkan zu einer wichtigen Transitroute fiir Fliichtlinge und Migranten
auf dem Weg in andere europdische Lander wurde, neue Herausforderungen.
Diese nicht unbedingt erwarteten Entwicklungen bedeuten nicht nur fiir Stid-
osteuropa selbst einen Riickschritt, sondern konnten auch destabilisierende
Auswirkungen auf andere Regionen Europas haben. Vor diesem Hintergrund
bezog Kommissionsprésident Juncker in seiner Rede zur Lage der Union 2017
noch einmal Stellung zur Beitrittsfrage und erklérte ein wenig vollmundig:
»Wenn wir [...] mehr Stabilitit in unserer Nachbarschaft haben wollen, dann
miissen wir auch eine glaubhafte Erweiterungsperspektive fiir den westlichen
Balkan aufrechterhalten.'? Er bekriftigte erneut, dass es wihrend seiner
Amtszeit keine EU-Erweiterung mehr geben wird, stellte aber fiir die ,,darauf-
folgenden Jahre* eine Erhchung der Zahl der Mitglieder in Aussicht!'> — ein
Versprechen, das bei genauerem Hinsehen keine entscheidende Positionsver-
dnderung im Vergleich zu 2014 darstellt und auch nicht unbedingt dazu geeig-
net ist, in den Léndern des Westbalkans Zweifel zu zerstreuen und gréfBere
Hoffnungen zu wecken.'*

Wie stehen die Chancen der Westbalkanstaaten auf Mitgliedschaft in der EU
realistisch betrachtet? Welche Hindernisse miissen iiberwunden werden? Wel-
che Maflnahmen konnten den Prozess beschleunigen? Ist ein rascher Beitritt
angesichts der zahlreichen ungeldsten Probleme iiberhaupt wiinschenswert?
Antworten auf diese und viele weitere Fragen geben die Autorinnen und
Autoren der Beitrdge im diesjahrigen Themenschwerpunkt.

11 Europdische Kommission, Jean-Claude Juncker, Kandidat fiir das Amt des Présidenten der
Europdischen Kommission, Ein neuer Anfang fiir Europa, Rede zur Eroffnung der Plenar-
tagung des Européischen Parlaments, Strafburg, 15. Juli 2014, unter: https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/de/SPEECH_14 567.

12 Européische Kommission, Préasident Jean-Claude Juncker, Rede zur Lage der Union 2017,
Briissel, 13. September 2017, unter: http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-17-
3165_de.htm (Hervorhebung im Original).

13 Vgl ebenda.

14 In seiner Rede vom 15. Juli 2014 hatte Juncker bereits hinzugefiigt: ,,Aber die
Verhandlungen werden weitergefiihrt und andere européische Nationen und européische
Lénder brauchen eine glaubwiirdige, ehrlich gemeinte europdische Perspektive. Dies gilt
vor allem fiir die Lander des westlichen Balkans.* Juncker, Ein neuer Anfang fiir Europa,
a.2.0. (Anm. 11) (Hervorhebung U.S.).
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Fiir Albanien, mit dem bereits 2019 Beitrittsverhandlungen aufgenommen
werden konnten, sind mit dem angestrebten EU-Beitritt ,,grole Erwartungen
an einen hoheren Lebensstandard, glaubhafte Zukunftsperspektiven, funktio-
nierende demokratische Institutionen, zuverldssige Rechtsstaatlichkeit sowie
garantierte wirtschaftliche und personliche Freiheiten verbunden®. Das wiede-
rum iibt einen hohen Reformdruck auf die einheimischen Politiker aus, wie
Julia Wanninger und Knut Fleckenstein in ihrem Beitrag feststellen, an dessen
Ende die Frage steht, ob die neue Generation albanischer Politiker es schaffen
wird, ,,sowohl die eigene Bevdlkerung als auch ihre européischen Partner, ins-
besondere die Regierungen der EU-Mitgliedstaaten, davon zu iiberzeugen,
dass die von ihr begonnenen und die weiteren angekiindigten Reformen aus
Albanien tatséchlich einen modernen europdischen Staat machen®. In seinem
facettenreichen Beitrag iiber Serbien, das aufgrund seiner Grofe und seines
Gewichts entscheidend fiir die Transformation und Stabilisierung der gesam-
ten Region ist, analysiert Axel Jaenicke die Beziehungen Serbiens zu den be-
nachbarten EU-Mitgliedstaaten sowie zu den iibrigen ehemaligen jugoslawi-
schen Teilrepubliken und Albanien. Der Autor erortert aulerdem innenpoliti-
sche Entwicklungen und das Problem zunehmender autokratischer Tendenzen
sowie mogliche Losungen fiir die ,,Kosovo-Frage®, die fiir Belgrad, Briissel
und Washington noch immer ein zentraler Aspekt fiir die Zukunft des West-
balkans ist. Er kommt zu dem Schluss, dass man angesichts der Probleme, mit
denen die Lander der Region konfrontiert sind, durchaus die Frage stellen
konne, ,,0b die EU Serbien und den anderen Staaten des Westbalkan denn tat-
séchlich eine sofortige Vollmitgliedschaft anbieten muss®, oder ob es ratsamer
wire, zundchst eine Art privilegierter Partnerschaft aulerhalb der EU anzustre-
ben. Biljana Vankovska unterzicht in ihrem Beitrag das umstrittene Prespa-
Abkommen vom Juni 2018, in dem Athen und Skopje sich auf den zukiinftigen
Staatsnamen ,,Republik Nordmazedonien® fiir die ,,chemalige jugoslawische
Republik Mazedonien® geeinigt hatten, einer mutigen und kritischen Analyse.
Kosovo wurde seit seiner Unabhéngigkeitserkldrung von 2008 inzwischen von
der Mehrheit der VN-Mitgliedstaaten anerkannt — ausgerechnet fiinf EU-Mit-
glieder sind nicht darunter: Griechenland, Rumaénien, die Slowakei, Spanien
und Zypern. Engjellushe Morina geht in ihrem Beitrag nicht nur den Folgen
der umstrittenen Eigenstaatlichkeit des Kosovo nach, sondern stellt insbeson-
dere den Dialog zwischen Belgrad und Pristina in den Mittelpunkt ihrer Uber-
legungen. Kroatien ist seit 2013 Mitglied der EU und gehort damit — ebenso
wie Slowenien — genau genommen nicht mehr zu den ,,Westbalkanstaaten®. Es
teilt jedoch eine lange Geschichte mit den tibrigen Nachfolgestaaten des ehe-
maligen Jugoslawiens. Goran Bandov und Domagoj Hajdukovi¢ beschreiben
die Wiedereingliederung der De-facto-Republik Serbische Krajina nach dem
Kroatienkrieg und gehen insbesondere auf die positive Rolle der Ubergangs-
verwaltung der Vereinten Nationen fiir Ostslawonien, die Baranja und West-
Syrmien, UNTAES, ein.
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Abgerundet wird der Themenkomplex zur Integration der Westbalkanstaaten
von einem Beitrag von Natasha Wunsch tiber das Engagement der EU im west-
lichen Balkan, in dem sie zu dem Urteil gelangt, dass das Jahr 2018 eine ver-
passte Gelegenheit gewesen sei, iiber das bisherige Scheitern des EU-Ansatzes
gegentiber den westlichen Balkanstaaten (selbst-)kritisch nachzudenken und
eine umfassendere und stirker lokal verankerte Erweiterungsstrategie fiir die
Region zu entwickeln.

AufBerhalb des Themenschwerpunktes befassen sich renommierte internatio-
nale Autorinnen und Autoren aus Wissenschaft und Praxis mit aktuellen Fra-
gen, Hintergrundthemen und innovativen Ideen zur Losung von Konflikten
und Problemen oder stellen ausgewiéhlte Bereiche der OSZE und deren Ar-
beitsschwerpunkte sowie aktuelle Projekte vor.

Das Jahrbuch 2018 beginnt mit vier Beitrdgen zu aktuellen Entwicklungen der
europdischen Sicherheit im Schatten der Krise in der und um die Ukraine. Zu-
néchst erdrtert Christian Niinlist die ,,radikal divergierenden historischen Nar-
rative {iber die Evolution europdischer Sicherheit®, die sich seit dem Ende des
Kalten Krieges herausgebildet haben und die zum Teil die heute hochst ange-
spannten Bezichungen zwischen Russland und dem Westen erkldren kdnnten.
P. Terrence Hopmanns Essay mit dem schlichten Titel ,,Trump, Putin und die
OSZE* gibt die personliche Analyse des Autors dariiber wieder, wie sich die
Beziehung zwischen den beiden méchtigen Fiithrern Russlands und der Verei-
nigten Staaten auf multilaterale Institutionen im Allgemeinen auswirkt und
welche Folgen sie insbesondere fiir die OSZE hat. Wolfgang Zellner présen-
tiert seine Ideen fiir eine mogliche langfristige und grundlegende Reform der
OSZE, wobei er u.a. eine Wiederbelebung der politisch-militdrischen Sicher-
heitsdimension der OSZE vorschldgt und auf den aktuellen ,,Strukturierten Di-
alog™ verweist, der Themen wie Bedrohungsperzeptionen, Militdrdoktrinen,
Herausforderungen an eine normbasierte européische Sicherheitsordnung und
die bestehenden militdrischen Machtverhiltnisse behandelt. SchlieBlich wer-
fen Florian Raunig, Leiter der Task Force fiir den 6sterreichischen OSZE-Vor-
sitz 2017, und Julie Peer, Senior Adviser in der Task Force, einen Blick zuriick
auf die Herausforderungen, Prioritdten und Erfahrungen des Osterreichischen
OSZE-Vorsitzes 2017.

Den Abschnitt iiber die Aufgaben und Instrumente der OSZE leitet ein Beitrag
von Lukasz Mackiewicz ein, in dem er die Arbeit der Abteilung fiir die
menschliche Dimension der Sonderbeobachtungsmission (SMM) in der Ukra-
ine beschreibt. Nach wie vor finden in den betroffenen Gebieten schwere Men-
schenrechtsverletzungen und Verstdfe gegen das humanitire Volkerrecht statt.
Der Autor hebt wichtige Erfolge hervor, erdrtert aber auch offen die — auch
internen — Probleme und Hemmnisse, die bisher verhindert haben, dass die
Mission ihr Potenzial in diesem Bereich in vollem Umfang entfalten konnte.
Der ehemalige Leiter der OSZE-Mission in Moldau, William H. Hill, befasst
sich mit den Bemiihungen, den Konfliktbeilegungsprozess in Transnistrien vo-
ranzubringen, und begriifit insbesondere die Tatsache, dass die USA, die EU,
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Russland, die Ukraine und die OSZE trotz des anhaltenden Konflikts in der
Ukraine bislang in der Lage waren, im Rahmen des 5+2-Verhandlungsformats
harmonisch und effektiv zusammenzuarbeiten.

Weitere Beitrdge in diesem Abschnitt befassen sich mit innovativen und viel-
versprechenden Moglichkeiten, gewaltsame Konflikte durch Vermittlung und
Verhandlung zu verhindern und friedlich zu 16sen oder abzuschwéchen: Wéh-
rend in der internationalen oder Track-I-Mediation in Konflikten Auflenste-
hende als neutrale Mediatoren fungieren, die eine emotionale Distanz zu einem
bestimmten Konflikt haben, vertraut die lokale Bevdlkerung in vielen Kon-
fliktkontexten eher lokalen Akteuren, die bis zu einem gewissen Grad Teil des
Konflikts sind, deren eigenes Leben direkt vom Konflikt betroffen ist und die
deshalb ein Interesse daran haben und auch iiber die ndtigen Kenntnisse dafiir
verfiigen, ihn zu 16sen. In ihrem Beitrag erdrtern Mir Mubashir, Engjellushe
Morina und Luxshi Vimalarajah die Griinde und Méglichkeiten fiir ein Enga-
gement der OSZE in der ,,Insider-Mediation* und stellen auch einige OSZE-
Projekte vor, die Elemente solcher Vermittlungsbemithungen umfassen, wie
etwa die ,,Friedensboten® in Kirgisistan. Im Anschluss daran erortert Kaan
Sahin in seinem Beitrag den Ansatz statusneutraler vertrauens- und sicherheits-
bildender MaBinahmen, der der Bearbeitung von Langzeitkonflikten, z.B. der-
jenigen in der Ostukraine und in Transnistrien, neue Impulse geben kann.
Unter der Kapiteliiberschrift ,,Umfassende Sicherheit: die drei Dimensionen
und dimensioneniibergreifende Herausforderungen beschreiben zunichst
Claudio Formisano und Valiant Richey die Arbeit des Biiros der OSZE-Son-
derbeauftragten und Koordinatorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels,
insbesondere im Zusammenhang mit Flucht und Migration: Bei fast der Halfte
aller dokumentierten Opfer von Menschenhandel handelt es sich um Migran-
tinnen und Migranten, die iiberwiegend in Prostitution und Zwangsarbeit ver-
kauft werden, wobei Frauen, Kinder und junge Erwachsene besonders gefahr-
det sind. Ebenfalls im Kontext von Migration stellt Stefano Volpicelli ein er-
folgreiches Modell fiir die Integration von Fliichtlingen in Italien vor: In der
italienischen Stadt Triest hat eine lokale NGO ein Modell fiir die Aufhahme
und insbesondere die Integration von Fliichtlingen entwickelt und durchge-
fiihrt, das auf dezentralen Unterkiinften anstelle von tiberfiillten Fliichtlingsla-
gern beruht und das italienische System zum Schutz von Asylsuchenden und
Fliichtlingen maBgeblich beeinflusst hat. Im Anschluss daran untersucht Arne
C. Seifert, seit Jahrzehnten ausgewiesener Zentralasien-Experte, welche kon-
textspezifischen Ansétze zur zivilen Priavention von religioser Radikalisierung
und gewalttitigem Extremismus in Zentralasien erforderlich sind. Thorsten
Stodieks Beitrag befasst sich mit dem Konzept biirgernaher Polizeiarbeit als
Schliisselelement bei der Kriminalitétsbekdmpfung mit einem Schwerpunkt
auf der Anwendung des Konzepts auf die Bekdmpfung organisierter Kriminali-
tit sowie — in jlingster Zeit — auf die Bekdmpfung von gewalttitigem Extre-
mismen und Radikalisierung, die zu Terrorismus fiihren.

20



SchlieBlich erortert Juraj Nosal Moglichkeiten und reale Projekte der OSZE,
die Kapazititen staatlicher oder nichtstaatlicher Akteure zur Bekdmpfung
transnationaler Bedrohungen und Herausforderungen aufzubauen, u.a. anhand
eines Projekts zum ,,Kapazititsaufbau fiir Praktiker im Bereich der Strafver-
folgung zur Bekdmpfung der Cyberkriminalitit und Cyber-gestiitzter Krimi-
nalitét in Siidosteuropa®.

Unser besonderer Dank gilt dem Amtierenden Vorsitzenden der OSZE im Jahr
2018, dem italienischen Aulenminister Enzo Moavero Milanesi, fiir sein Ge-
leitwort zum Jahrbuch.

Und schlieBlich bedanken wir uns bei allen Autorinnen und Autoren ganz herz-
lich fiir ihren Enthusiasmus, ihr Engagement und die informativen Beitrége,
die das OSZE-Jahrbuch auch in diesem Jahr pragen.
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Die OSZE und die europiische Sicherheit






Christian Niinlist

Diversitat als Stiarke: historische Narrative und
Prinzipien der OSZE

Einfiihrung

Die russische Annexion der Krim und der Ausbruch des Krieges in der Ostuk-
raine im Friithjahr 2014 waren fiir die internationale Gemeinschaft ein strategi-
scher Schock. Ein im Januar 2014 abgeschlossener Track-1I-Bericht iiber Be-
drohungsperzeptionen im OSZE-Raum war unmittelbar vor den fatalen Schiis-
sen auf dem Maidan in Kiew zu dem Schluss gekommen, dass weder die USA,
noch westeuropéische Staaten, noch die Ukraine mit einem militdrischen Kon-
flikt mit Russland rechneten. Russland war Anfang 2014, knapp fiinfeinhalb
Jahre nach dem Georgienkrieg (2008), lediglich fiir Polen und Georgien eine
direkte militdrische Bedrohung.!

Doch die Ukrainekrise fiihrte anders als der flinftdgige Georgienkrieg nicht
mehr nur zu einer temporéren Verstimmung zwischen Russland und dem Wes-
ten, sondern zu einem nachhaltigen Konflikt ohne Aussicht auf eine Riickkehr
zum ,, business as usual*“ oder einem weiteren ,, reset ““ der russisch-westlichen
Beziehungen. Die USA reagierten auf die russische Annexion der Krim — den
ersten militdrischen Landraub in Europa seit 1945 und damit einen Tabubruch
der europédischen Sicherheitsordnung seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs —
mit der tempordren Suspendierung des NATO-Russland-Rats, dem Ausschluss
Russlands aus der G8 (die damit wieder zur G7 wurde) und mit politisch-mili-
tarischer Riickversicherung der europédischen NATO-Verbiindeten an der Ost-
flanke. Das diplomatische Krisenmanagement iiberlie3 die Regierung von Ba-
rack Obama hingegen der EU und insbesondere Deutschland.? Unter der Fiih-
rung von Kanzlerin Angela Merkel und unter dem Eindruck der MH17-Trago-
die sprach die EU Wirtschaftssanktionen gegen Russland aus. Die transatlan-
tische Abstimmung in der Ukrainekrise diirfte Wladimir Putin ebenso iiber-
rascht haben wie die rasche Riickbesinnung der NATO auf das alte Feindbild
Russland und die territoriale Biindnisverteidigung gemal Artikel 5 des Nord-
atlantikvertrags. Die NATO hatte im Nachgang des Georgienkrieges auf die

1 Vgl. Wolfgang Zellner (co-ordinator)/Hiiseyin Bagci/Alejandro Baron/Jos Boonstra/Tha-
nos Dokos/Arjan Dyrmishi/Frank Evers/David J. Galbreath/Damba Ganbat/Samuel Goda/
Barend ter Haar/Shairbek Juraev/Kornely Kakachia/Hakan Karaaslan/Elisa Lledo/Eva
Maas/Kari Mottola/Maria Radziejowska/Philip Remler/Johanna Richter/Raimonds Ru-
blovskis/Nicolas Salmeron/Hans-Joachim Schmidt/Sonja Stojanovic Gajic/Oleksandr Ty-
tarchuk/Andrei Zagorski, Threat Perceptions in the OSCE Area, Wien 2014, S. 22-28.

2 Vgl. Deborah Welch Larson, Outsourced Diplomacy. The Obama Administration and the
Ukraine Crisis, in: Vicki L. Birchfield/Alasdair R. Young (Hrsg.), Triangular Diplomacy
among the United States, the European Union, and the Russian Federation, London 2018,
S. 55-76.
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Kassandrarufe aus Warschau reagiert und ihre Krisenplidne entsprechend an-
gepasst.?

Knapp fiinf Jahre nach dem Februar 2014 ist es Zeit fiir eine Bestandsaufnahme
der Folgen des Ausbruchs der Ukrainekrise, einer Zéasur sowohl fiir die OSZE
als auch fiir die européische Sicherheitsordnung. 2014 hatte die OSZE relativ
rasch auf die Ukrainekrise reagiert und ihre gesamte Toolbox fiir das Krisen-
management aktiviert.* Die Schweizer Diplomatie verdiente sich fiir ihren en-
gagiert und couragiert gefiihrten OSZE-Vorsitz 2014 gute Noten, doch vor ei-
ner allzu positiven Wiirdigung sei entschieden gewarnt. Denn wie es der da-
malige Schweizer OSZE-Botschafter (und heutige OSZE-Generalsekretér)
Thomas Greminger wenige Wochen nach Ausbruch der Ukrainekrise treffend
bezeichnete, war die Krise fiir die OSZE ,,Fluch und Segen* zugleich.’

Das Schweizer Aulenministerium erkannte frith, dass das russische Vorgehen
in der Ukraine einen entscheidenden Wendepunkt in den internationalen Be-
ziehungen darstellte, dhnlich wie die dschihadistischen Terroranschlige vom
11. September 2001. Im Herbst 2014 lancierte der Schweizer Auflenminister
Didier Burkhalter in seiner Eigenschaft als Amtierender Vorsitzender der
OSZE daher einen ,,Weisenrat® (Panel of Eminent Persons, PEP) unter der
Leitung von Wolfgang Ischinger, um zu ersten Erkenntnissen zu gelangen, was
die Ukrainekrise fiir die OSZE und die européische Sicherheitsordnung bedeu-
tete.

Das Schweizer Krisenmanagement und die unermiidliche Suche nach einer
Riickkehr zu Dialog und Vertrauen wurden von 2015 bis 2018 von Serbien,
Deutschland, Osterreich und Italien in der OSZE weitergefiihrt — und die Fol-
gen von ,,2014* werden auch den OSZE-Vorsitz der Slowakei 2019 pragen.
Die Schweiz hatte urspriinglich gehofft, der Ukraine-Konflikt konne bis Ende
2015 politisch gelost werden und mit Ischingers Abschlussbericht wiirden
rechtzeitig neue Ideen fiir ein stabileres kiinftiges européisches Sicherheitssys-
tem vorliegen. Dies erwies sich jedoch als Illusion; stattdessen hat der Ukrai-
nekonflikt in fiinf Jahren laut den Vereinten Nationen (VN) iiber 10.000 To-
desopfer (darunter iiber 2.700 Zivilisten) und 1,6 Millionen Vertriebene gefor-
dert und dauert bis heute an. Das ist die hochste Zahl an Todesopfern in einem
Krieg in Europa seit den Jugoslawienkriegen in den 1990er-Jahren und die
grofite Anzahl Vertriebener infolge eines Konflikts in Europa seit dem Zweiten

3 Vgl. Mark Kramer, Russia, the Baltic Region, and the Challenge for NATO, PONARS
Eurasia, Policy Memo 267, Juli 2013, unter: https://www.ponarseurasia.org/memo/russia-
baltic-region-and-challenge-nato.

4 Vgl. Christian Niinlist, Testfall Ukraine-Krise. Das Konfliktmanagement der OSZE unter
Schweizer Vorsitz, in: Bulletin zur schweizerischen Sicherheitspolitik, Mérz 2014, S. 35-
61.

5 ,,Die Prisidentschaft ist Fluch und Segen zugleich®, Interview mit Thomas Greminger in:
Tages-Anzeiger, 14. April 2014.
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Weltkrieg.® Lingst muss der Konflikt in der Ostukraine damit leider zu einem
weiteren ungeldsten Konflikt ¢, protracted conflict ) in der OSZE-Region ge-
zahlt werden, dessen Ende bis auf Weiteres nicht absehbar ist — und der ab
2019 dann bereits langer dauert als der Erste Weltkrieg.

Im vorliegenden Essay wird der Fokus auf zwei miteinander verwandte The-
menkomplexe gelenkt. Zunichst wird die Frage erortert, ob wir fiinf Jahre nach
Ausbruch der Ukrainekrise in der Diskussion {iber das ,,Warum?* weiterge-
kommen sind. Der PEP-Bericht ,, Back to Diplomacy *“ hatte Ende 2015 die ra-
dikal divergierenden historischen Narrative liber die Evolution europdischer
Sicherheit nach 1990 als ein zentrales Problem der aktuellen Beziehungen zwi-
schen Russland und dem Westen ausgemacht.” Wissen wir heute mehr dariiber,
wann und wie der optimistische Geist der KSZE-Charta von Paris vom No-
vember 1990 in den , Kalten Frieden* zwischen dem Westen und Russland und
den ,,Heiflen Krieg” in der Ostukraine fithrte? 7rack-II-Projekte im Rahmen
der OSZE sowie neue zeithistorische Studien haben in der Tat etwas Licht ins
Dunkel bringen kénnen und die Erkenntnisse ermdglichen eine neue, nuancier-
tere Sicht auf die konkreten Schritte von der Kooperation zwischen Moskau
und Washington in den aktuellen Konfrontationskurs.®

Nicht nur die historischen Narrative entzweien Russland und den Westen.
Auch die Anfang der 1990er-Jahre erfolgte Konvergenz in der Interpretation
fundamentaler Prinzipien der internationalen Beziehungen, wie sie 1975 in
Helsinki in der Schlussakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa (KSZE) kodifiziert worden waren, brach ab 1994 wieder ausei-
nander. Insbesondere das Prinzip VI der Schlussakte von Helsinki, das Nicht-
einmischungsgebot, wurde (infolge des Kosovo-Krieges von 1999) zuneh-
mend widerspriichlich interpretiert. Die divergierenden Interpretationen fiih-
ren bis heute zu Missverstéindnissen und gegenseitigen Vorwiirfen.’

6 Vgl. United Nations, Security Council, As Civilians Bear Brunt of Four-year-old Conflict
in Ukraine, Continued Ceasefire Violations Test Credibility of Global Community, Offi-
cials Warn Security Council, SC/13357, 29. Mai 2018, unter: https://www.un.org/press/en/
2018/sc13357.doc.htm.

7 Vgl. Back to Diplomacy, Final Report and Recommendations of the Panel of Eminent Per-
sons on European Security as a Common Project, November 2015, S. 2, unter: https://
www.osce.org/networks/205846; siehe dazu auch Thomas Frear/Lukasz Kulesa (Hrsg.),
Competing Western and Russian narratives on the European order: Is there common
ground?, European Leadership Network/RIAC — Russian International Affairs Council,
Conference Report, London, April 2016, unter: https://www.Europeanleadershipnetwork.
org/wp-content/uploads/2017/10/ELN-Competing-Narratives-Report.pdf.

8 Vgl. Christian Niinlist (principal author)/Juhana Aunesluoma/Benno Zogg, The Road to the
Charter of Paris. Historical Narratives and Lessons for the OSCE Today, Wien 2017,
William H. Hill, No Place for Russia. European Security Institutions Since 1989, New York
2018; Samuel Charap/Timothy J. Colton, Everyone Loses. The Ukraine Crisis and the
Ruinous Contest for Post-Soviet Eurasia, London 2016.

9 Vgl. dazu Christian Ninlist, Shifting Interpretations of the Non-Intervention Principle in
the OSCE, Konferenzpapier, prisentiert auf einem Workshop des European Leadership
Network (ELN), Wien, 19.-20. Juni 2017; Denitsa Raynova, Towards a Common Under-
standing of the Non-Intervention Principle. European Leadership Network, Post-Workshop
Report, London, October 2017, unter: https://www.europeanleadershipnetwork.org/wp-
content/uploads/2017/10/170929-ELN-Workshop-Report-Non-Intervention.pdf.

29



Was bedeutet dies fiir die Gegenwart und fiir die Zukunft? Was kann getan
werden, um gemeinsam einen Ausweg aus der Konfrontation und der gegen-
wartigen Nullsummenspiellogik zu finden? Kann die positive historische Er-
fahrung des Helsinki-Prozesses im Kalten Krieg vielleicht ein Modell dafiir
sein, wie wir auch heute den neuen Ost-West-Konflikt wieder iberwinden und
neue Spielregeln fiir friedliche Koexistenz definieren konnen? Ist die OSZE
dafiir das geeignete ,,Schlechtwetter*“-Dialogforum, wie es die KSZE im Kal-
ten Krieg war? In der Tat, so argumentiert dieser Essay, kdnnte ein multilate-
raler Prozess (analog und in Ergédnzung zum dynamischen, 2016/17 in der
OSZE lancierten ,,Strukturierten Dialog® iiber Bedrohungswahrnehmungen)
ein Ausweg aus der Negativspirale von Wortkriegen iiber historische Narrative
und OSZE-Prinzipien sein. Denn wenn ein Dialog iiber unterschiedliche Inte-
ressen und Normen im Kalten Krieg stattfinden konnte, so sollte dies eigentlich
auch heute mdoglich sein.

Historische Narrative: von der Kooperation zur Konfrontation, 1990-2014

Divergierende Narrative iiber die jiingere Vergangenheit sind ein zentrales
Hindernis auf dem schwierigen Weg von Konflikt und Konfrontation zu An-
niherung, Versdhnung und Frieden.'® Die Ukrainekrise hat 2014 klar gemacht,
dass sich im Westen und in Russland stark voneinander abweichende histori-
sche Perspektiven auf die Evolution der europdischen Sicherheitsarchitektur
gebildet haben. Im Riickblick tiberrascht es, dass es so lange gedauert hat, bis
man sich im Westen dariiber bewusst geworden ist, wie stark das russische
Narrativ vom westlichen Geschichtsbild abwich — und dies nicht erst seit
20141

Denn die Ukrainekrise ist keinesfalls die direkte Ursache der 2014 erneut es-
kalierten Konfrontation zwischen Russland und dem Westen, sondern viel-
mehr ein Symptom. Lésst man die Entwicklung europiischer Sicherheit seit
dem Ende des Kalten Krieges Revue passieren, so stolpert man eigentlich von
Anfang an tiber Anzeichen einer wachsenden Entfremdung Russlands vom eu-
ropdischen Sicherheitssystem. Diese Entfremdung verlief nicht linear, sondern
die Beziehungen des Westens zu Russland durchliefen von 1990 bis 2014 meh-
rere Zyklen von Antagonismus und Partnerschaft. Eine aufrichtige strategische
Partnerschaft kam jedoch nie zustande.'?

10 Vgl Charles A. Kupchan, How Enemies Become Friends. The Sources of Stable Peace,
Princeton 2010, S. 50-52.

11 Vgl Gernot Erler, ,,Dialog erneuern — Vertrauen neu aufbauen — Sicherheit wiederherstel-
len‘: der deutsche OSZE-Vorsitz 2016 — ein personlicher Riickblick und eine Vision fiir die
OSZE im Jahr 2025, in: OSZE-Jahrbuch 2017, Baden-Baden 2019, S. 25-37, hier S. 35-37.

12 Vgl. dazu Angela Stent, The Limits of Partnership. US-Russian Relations in the Twenty-
First Century, Princeton *2015.
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Ende 2015 unterbreitete Wolfgang Ischinger im PEP-Abschlussbericht ,, Back
to Diplomacy *“ der OSZE und ihren Teilnehmerstaaten den Vorschlag, ein For-
schungsprojekt tiber die unterschiedlichen Narrative zu lancieren mit dem Ziel,
zu analysieren, wie und weshalb diese divergierenden Ansichten der jiingsten
Vergangenheit entstanden sind.'?

Eine Gruppe von Zeithistorikern aus Ost und West griff diese Idee auf und
fithrte im Rahmen des OSZE-Netzwerks von Think-Tanks und wissenschaftli-
chen Einrichtungen im September 2017 in Paris eine internationale Tagung mit
Zeitzeugen durch, um den Ubergang vom Kalten Krieg in die 1990er-Jahre
nochmals kritisch zu beleuchten. Mittels ,, Critical Oral History*“ wurden die
Diplomaten, die 1990 die KSZE-Charta von Paris ausgehandelt hatten, mit
neueren historischen Forschungsresultaten konfrontiert. In der Folge wurden
die darauf beruhenden neuen Erkenntnisse Ende 2017 in der Studie ,, The Road
to the Charter of Paris* verdffentlicht und beim OSZE-Ministerrat 2017 in
Wien sowie im November 2018 in Seminaren und Workshops in St. Petersburg
und Moskau prisentiert und diskutiert.'*

Das Wendejahr 1989/90, dieses Annus mirabilis, war bis vor kurzem im Wes-
ten fast ausschlieBlich positiv konnotiert. Die Berliner Mauer fiel, Deutschland
wurde wiedervereinigt und der Kalte Krieg ging friedlich zu Ende. Francis
Fukuyama erklérte sogar das ,,Ende der Geschichte®. Sein optimistischer Slo-
gan erwies sich jedoch bald als ebenso verfriiht und irrefithrend wie die ge-
meinsam verlautbarte Vision, wie sie die Sowjetunion, die USA und 33 euro-
péische Staaten in der Charta von Paris im November 1990 skizzierten: ein
neues, ungeteiltes, inklusives Europa, das auf westlichen Werten wie Demo-
kratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechten beruht.!®

Aus heutiger Sicht wird klar, dass auch wenn der Westen damals glaubte, er
habe eine faire und stabile neue Sicherheitsordnung fiir Europa geschaffen, die
Sicht aus Russland eine ganz andere ist. Interessanterweise kommen auch ame-
rikanische Zeithistoriker mehr und mehr zu der Ansicht, dass die heutige Kon-
frontation zwischen Russland und dem Westen ihre Ursachen zumindest teil-
weise bereits in der letztlich unfertigen Beilegung des Kalten Krieges im Jahr
1990 hat. Fehler wurden dabei auf beiden Seiten gemacht und einige der fata-
len léngerfristigen Folgen beruhten durchaus auch auf unbeabsichtigten Ne-
beneffekten von wichtigen Entscheidungen, die zur ihrer Zeit fir die jeweilige
Seite Sinn ergaben — etwa der westliche Wunsch, liberale Demokratie und freie
Marktwirtschaft nach Osten auszudehnen, um die internationale Stabilitdt zu
erhohen.'® Als sich nach der Aufldsung der Sowjetunion und des Warschauer

13 Vgl Back to Diplomacy, a.a.0. (Anm. 7), S. 2.

14 Die nachfolgenden Abschnitte beruhen auf Niinlist/Aunesluoma/Zogg, a.a.0. (Anm. 8).

15 Vgl Charta von Paris fiir ein neues Europa, Paris 1990, S. 1, unter: https://www.osce.org/
de/mc/39518.

16  Vgl. Christian Niinlist, Contested History. Rebuilding Trust in European Security, in:
Center for Strategic Studies, Strategic Trends, 2017, S. 11-34, hier: S. 18-19. Vgl. ebenso
Hill, a.a.0. (Anm. 8), S. 10 und 386.
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Pakts nach 1991 in Mittel- und Osteuropa ein gefahrliches Machtvakuum auf-
tat, fiihlte sich der Westen verpflichtet, den dortigen Staaten mittels NATO-
und EU-Mitgliedschaft in der heiklen Ubergangsphase zu helfen — insbeson-
dere, nachdem im Westen ab 1993 erste Zweifel auftauchten, ob Russland un-
ter Prisident Boris Jelzin sich in den chaotischen Jahren nach dem Zerfall der
Sowjetunion Ende 1991 wirklich in eine in den Westen integrierte, demokrati-
sche Marktwirtschaft transformieren lie3e.

Unlédngst deklassifiziertes Archivmaterial macht ferner deutlich, dass die USA
unter Préasident George H.W. Bush bereits 1989/1990 der Versuchung nicht
widerstehen konnten, westliche Sicherheitsinstitutionen wie die NATO und
die EG zu perpetuieren, anstatt diese Institutionen aus dem Kalten Krieg mit
einer neuen, paneuropdischen Institution auf der Basis der KSZE oder Michail
Gorbatschows ,,Gemeinsamen europdischen Hauses* abzuldsen. Zwar be-
nutzte die Bush-Regierung 1989/1990 eine paneuropédische Rhetorik. US-Au-
Benminister James Baker versprach dem sowjetischen Aufenminister Eduard
Schewardnadse im Mai 1990, dass die deutsche Wiedervereinigung nicht zu
Gewinnern und Verlierern fithren wiirde. ,,Stattdessen wiirde sie eine neue le-
gitime europdische Struktur hervorbringen — eine, die inklusiv und nicht ex-
klusiv sein wiirde.” Gegeniiber Sowjetfiihrer Gorbatschow beteuerte Baker im
selben Monat: ,,Unsere Politik zielt nicht darauf ab, Osteuropa von der So-
wjetunion zu trennen. Wir hatten diese Politik friiher. Aber heute sind wir da-
ran interessiert, ein stabiles Europa aufzubauen, und dies gemeinsam mit
Thnen.” Préasident Bush versicherte Gorbatschow ebenfalls hochstpersonlich
eines neuen kooperativen Geistes. In Washington sagte er ihm am 31. Mai
1990: ,,Natiirlich haben wir nicht die Absicht, nicht einmal in unseren Gedan-
ken, der Sowjetunion in irgendeiner Weise zu schaden.” Und in einem Tele-
fongespriach versprach Bush Gorbatschow am 17. Juli 1990: ,,Wir haben die
Idee einer erweiterten, stirkeren KSZE mit neuen Institutionen vermittelt, an
denen die UdSSR teilhaben und damit Teil des neuen Europas sein kann.“!”
Historische Studien haben jedoch jlingst nachgewiesen, dass die Bush-Regie-
rung bereits in internen Debatten im Frithjahr 1989 entschieden hatte, dass die
amerikanische Europapolitik nach dem Ende des Kalten Krieges auf einer en-
gen Partnerschaft mit Deutschland beruhen und sich weiterhin auf die NATO
verlassen sollte, um die Militdrprasenz und damit auch die Dominanz der Ver-
einigten Staaten in Buropa aufrechtzuerhalten. '8

17 Alle Zitate aus: Svetlana Savranskaya/Tom Blanton, NATO Expansion: What Gorbachev
Heard, in: National Security Archive, Briefing Book 613, 12. Dezember 2017, unter:
https://nsarchive.gwu.edu/briefing-book/russia-programs/2017-12-12/nato-expansion-
what-gorbachev-heard-western-leaders-early (diese und alle weiteren Zitate aus fremdspra-
chigen Quellen sind Ubersetzungen des Autors).

18  Vgl. Hal Brands, Making the Unipolar Moment: U.S. Foreign Policy and the Rise of the
Post-Cold War Order, Ithaca 2016, S. 279-298; Joshua R. Itzkowitz Shifrinson, Deal or No
Deal? The End of the Cold War and the U.S. Offer to Limit NATO Expansion, in:
International Security 4/2016, S. 7-44; Christian F. Ostermann, The United States and
German Unification, in: Michael Gehler (Hrsg.), Europa und die Deutsche Einheit.
Beobachtungen, Entscheidungen und Folgen, Géttingen, 2017, S. 93-117; Jeffrey A. Engel,
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Die entstehende Sicherheitsordnung in Europa sah damit trotz aller partner-
schaftlichen Rhetorik letztlich keine gleichberechtigte Rolle fiir die Sowjet-
union vor, sondern basierte auf den exklusiven westlichen Clubs NATO und
EG. Zitate aus innerwestlichen Gespriachen (vor allem zwischen Bush und dem
westdeutschen Kanzler Helmut Kohl Ende Februar 1990) und interne Doku-
mente der Bush-Regierung machen heute klar, dass es in der Endphase des
Kalten Krieges in Europa keinen wahrhaftigen kooperativen Geist zwischen
den USA und der Sowjetunion gab und dass die amerikanische Vision sich
gegeniiber alternativen Visionen einer inklusiven paneuropdischen Sicher-
heitsarchitektur durchsetzte. Gegeniiber Bush warnte Baker im Juli 1990 un-
verbliimt: ,,Das eigentliche Risiko fiir die NATO ist die KSZE.*“!° Bereits am
18. Mai 1990 hatte Baker Gorbatschow eine endgiiltige Abfuhr erteilt, was eine
substanzielle Stirkung der KSZE betraf: ,,Es ist schon, liber paneuropdische
Sicherheitsstrukturen und die Rolle der KSZE zu sprechen. Es ist ein wunder-
barer Traum, aber halt nur ein Traum. Andererseits, die NATO existiert be-
reits.“2

Fiir die Historikerin Mary Elise Sarotte war bereits 2010 klar, dass es Bush
1990 nicht darum gegangen war, die Sowjetunion in neue oder existierende
paneuropdische oder transatlantische Sicherheitsinstitutionen zu integrieren.
,,Vielmehr war es das Ziel, die Sowjets zu vertreiben®, so Sarotte.?! Gegeniiber
Kohl machte Bush Ende Februar 1990 klar, was er von einem westlichen Kom-
promiss in der Frage einer deutschen Mitgliedschaft in der NATO hielt: ,,Zum
Teufel damit! Wir haben gewonnen, sie nicht. Wir konnen es nicht zulassen,
dass die Sowjets den Sieg aus den Klauen der Niederlage herausholen.*?
Bushs ,,neue Weltordnung™ basierte laut Sarotte nicht auf der Idee einer Part-
nerschaft mit der Sowjetunion. Im Gegenteil war der Bush-Regierung bereits
im Frithjahr 1990 bewusst, dass sie sich mit ihrer Maximalforderung einer ge-
samtdeutschen NATO-Mitgliedschaft auf einen Kollisionskurs mit Moskau
begeben wiirde.”* Condoleezza Rice hatte Bush am 20. November 1989 die

When the World Seemed New. George H.W. Bush and the End of the Cold War, New York,
2017, S. 86-99; Christian Niinlist, Krieg der Narrative. Das Jahr 1990 und die NATO-
Osterweiterung, in: Sirius. Zeitschrift fiir strategische Studien 4/2018, S. 389-397; Liviu
Horovitz, Guns for Butter. The Political Economy of US Military Primacy, unver6ftentlich-
te Dissertation, ETH Ziirich, 2018. Diese neuere Forschung bestitigt die friihe These von
Mary Sarotte, nach der die Bush-Regierung statt eines paneuropéischen Neustarts lieber die
exklusiven westlichen Institutionen des Kalten Krieges perpetuiert habe. Siche Mary Elise
Sarotte, 1989. The Struggle to Create Post-Cold War Europe, Princeton 2009; dies., Perpe-
tuating U.S. Preeminence. The 1990 Deals to Bribe the Soviets Out and Move NATO in,
in: International Security 1/2010, S. 110-137.

19 Zitiert nach: Shifrinson, a.a.0. (Anm. 18), S. 31.

20  Zitiert nach: Svetlana Savranskaya/Thomas Blanton (Hrsg.), Gorbachev and Bush: The Last
Superpower Summits. Conversations that Ended the Cold War, Budapest 2016, S. 635.

21 Sarotte, Perpetuating U.S. Preeminence, a.a.0. (Anm. 18), S. 135.

22 Ebenda, S. 136.

23 ,Dadie deutsche Einheit zunehmend ganz nach westlichen Bedingungen zustande zu kom-
men scheint, befinden wir uns auf einem wahrscheinlichen Kollisionskurs mit den Sowjets.”
Sicherheitsberater Brent Scowcroft an Bush, 14. Februar 1990, zitiert nach: Engel, a.a.O.
(Anm. 18), S. 335.
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Aussicht auf eine gesamtdeutsche NATO-Mitgliedschaft als ,,sowjetisches
Albtraumszenario® dargestellt und als eine Situation, die ,,das Herz aus dem
sowjetischen Sicherheitssystem reilen wiirde*.?* Sowjetfiihrer warnten die
USA bereits im Mai 1990, dass ihre Strategie riskant sei. AuBBenminister Sche-
wardnadse sagte zu Bush: ,,Wenn das vereinte Deutschland Mitglied der
NATO wird, wird dies die Perestroika kaputt machen. Unser Volk wird uns
das nicht verzeihen. Die Leute werden sagen, dass wir die Verlierer waren,
nicht die Gewinner.*? Es war eine dhnlich frilhe Prophezeiung wie Jelzins be-
riihmte ,, Cold Peace “-Rede auf dem Budapester KSZE-Gipfel vom Dezember
1994,

Die westlichen Versprechen eines kiinftigen kooperativen Geistes zwischen
der Sowjetunion und dem Westen waren 1990 entscheidend dafiir, Gor-
batschows Zustimmung zur Wiedervereinigung Deutschlands zu erhalten.
Diese Versprechen waren jedoch sehr vage und diirfen nicht vermischt werden
mit der Historikerkontroverse iiber ein angeblich spéter gebrochenes konkretes
Versprechen des Westens gegeniiber Gorbatschow vom Februar 1990, wonach
die NATO nach dem Ende des Kalten Krieges niemals auch nur einen Milli-
meter ostwirts expandieren wiirde. Ein derartiges Versprechen wurde jedoch
laut derzeitig verfiigbarer Archivevidenz nie gegeben.?

Aus heutiger Sicht und mit besonderem Blick auf die KSZE/OSZE wird klar,
dass bereits 1989/1990 die Vorstellungen iiber Inklusivitit bzw. Exklusivitdt
und die damit verbundene Frage nach dem Platz der Sowjetunion (und spiter
Russlands) in der europdischen Sicherheitsarchitektur weit auseinanderklaff-
ten. In den 1990er Jahren vergroBerte sich die Kluft zwischen Russland und
dem Westen weiter; insbesondere die Frage der NATO-Osterweiterung (ab
1993) und die Jugoslawienkriege sowie die ,,Farbrevolutionen® in Osteuropa
(ab 2003) wirkten als Spaltpilze, auch wenn sich Russland und der Westen
temporédr immer wieder zusammenrauften und ihre Beziehungen auch weiter-
hin kooperative Elemente enthielten. Doch die westliche Logik der voran-
schreitenden NATO- und EU-Osterweiterung (zundchst in Mitteleuropa, spé-
ter auch im Baltikum und 2008 mit Blick auf Georgien und die Ukraine) ent-
hielt trotz hehrer westlicher Absichten — Stabilitdt und Sicherheit in Europa —
auch immer den immanenten Denkfehler, dass ein sich ausweitender westli-
cher Sicherheitsblock ohne den Einschluss Russlands sich iiber kurz oder lang

24 Zitiert nach: Ninlist/Aunesluoma/Zogg, a.a.0 (Anm. 8), S. 19, Fufinote 58. Laut dem
Historiker Liviu Horovitz geht aus dem Originaldokument klar hervor, dass Rice das von
Scowcroft an Bush weitergeleitete Memorandum verfasst hat.

25 Zitiert nach: Savranskaya/Blanton, The Last Superpower Summits, a.a.0. (Anm. 20),
S. 639.

26 Westliche Versprechen, die Militérhoheit der NATO (,, NATO jurisdiction ) nicht ostwérts
zu expandieren, bezogen sich im Februar 1990 ausschlieBlich darauf, keine NATO-
Streitkréifte auf dem Gebiet der DDR zu stationieren. Vgl. dazu Mark Kramer, The Myth of
a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia, in: The Washington Quarterly 2/2009, S. 39-
61. Fiir eine alternative Sicht vgl. Savranskaya/Blanton, What Gorbachev Heard, a.a.O.
(Anm. 17). Ihre These kann m.E. jedoch nicht mit Archivevidenz belegt werden. Siehe
Nunlist, Krieg der Narrative, a.a.0. (Anm. 18).
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nicht negativ auf die russisch-westlichen Beziehungen und damit letztlich auch
die Stabilitit und Sicherheit in Europa auswirken wiirde.?’

OSZE-Prinzipien: zuriick zu einer gemeinsamen Interpretation

Die Ukrainekrise hat nicht nur bewiesen, dass sich die historischen Narrative
iiber die Evolution européischer Sicherheit seit 1990 zwischen Russland und
dem Westen radikal voneinander unterscheiden; die Perzeptionen gehen auch
weit auseinander, was die Interpretation der Helsinki-Prinzipien von 1975 be-
trifft. Die Helsinki-Prinzipien sind das normative Fundament der OSZE und
damit ein zentrales Element von Stabilitdt und Frieden in Europa. Insbesondere
das darin enthaltene Interventionsverbot fiihrte seit dem Ende des Kalten Krie-
ges zu erbittert geflihrten verbalen Schlagabtauschen zwischen Moskau und
dem Westen. Fille, in denen entweder der Westen oder Russland das Interven-
tionsverbot angeblich verletzt hat, machen einen wichtigen Teil der divergie-
renden historischen Narrative seit 1990 aus.

Die Nichteinmischung in innere Angelegenheiten ist eines der zehn zentralen
Prinzipien der KSZE-Schlussakte von 1975.28 Die Schlussakte stellte im Kern
einen groflen Kompromiss zwischen Ost und West dar, auch in Bezug auf die
ausgehandelten Schliisselprinzipien. Nach drei Jahren komplexer multilatera-
ler Ost-West-Verhandlungen waren jedoch die endgiiltigen Formulierungen
ziemlich vage, ambivalent und zum Teil sogar widerspriichlich. Eigentlich er-
laubte die Schlussakte von Helsinki jeder Partei ganz unterschiedliche Inter-
pretationen. Dies spiegelte die diplomatischen Kompromisse wider, denn die
KSZE-Schlussakte war in den Worten eines fiihrenden OSZE-Experten ,,eine
Handwerkskunst der diplomatischen Terminologie, bei der grole Differenzen
durch eine Sprache des Kompromisses sorgfiltig iiberdeckt wurden®.?

Die Sowjetunion betonte statische Elemente und befiirwortete insbesondere
die Prinzipen der Nichteinmischung in innere Angelegenheiten, der Souvera-
nitit, der territorialen Integritidt und der Unverletzlichkeit von Grenzen, wo-
hingegen der Westen existierende Grenzen in Europa mit einer Klausel relati-
vierte, nach der die friedliche Verdnderung von Grenzen in gegenseitigem Ein-

27  Vgl. James Goldgeier, Promises Made, Promises Broken? What Yeltsin Was Told About
NATO in 1993 and Why It Matters, in: War on the Rocks, 12. Juli 2016, unter: https:/
warontherocks.com/2016/07/promises-made-promises-broken-what-yeltsin-was-told-
about-nato-in-1993-and-why-it-matters; James Headley, Russia and the Balkans: Foreign
Policy from Yeltsin to Putin, London 2008. Vgl. zur Entfremdung Russlands ab 1991 im
Detail Hill, a.a.0. (Anm. 8), sowie Stent, a.a.0. (Anm. 12).

28  Die nachfolgenden Absitze basieren auf Niinlist, Shifting Interpretations of the Non-
Intervention Principle in the OSCE, a.a.O. (Anm. 9).

29 Arie Bloed, OSCE Principles: Which Principles?, in: Security and Human Rights 2/2014,
S.210-220, hier: S. 213.
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vernehmen und in Ubereinstimmung mit dem Vélkerrecht weiterhin ausdriick-
lich moglich ist.>° Zudem unterwanderte der Westen das Interventionsverbot
mit den Prinzipien der Foérderung von Respekt fiir individuelle Menschen-
rechte und des Selbstbestimmungsrechts der Volker. Moskau betrachtete Men-
schenrechte 1975 als innere Angelegenheiten eines jeden KSZE-Teilnehmer-
staates. Da die KSZE-Schlussakte nur ein politisch verbindliches, nicht aber
volkerrechtlich bindendes Dokument war, hatte die Sowjetunion 1975 nicht
vor, die Menschenrechtsverpflichtungen der KSZE kiinftig ernst zu nehmen.
Sowjetische Konzessionen im Bereich von ,,Korb III* (Zusammenarbeit in hu-
manitéren und anderen Bereichen) kamen einzig deswegen zustande, weil
Sowjetfiithrer Leonid Breschnew sich nicht verpflichtet fiihlte, einzelne Kom-
ponenten der Schlussakte von Helsinki, die ihm nicht behagten, tatséchlich
umzusetzen.

Ironischerweise blieb die sowjetische Position gegeniiber dem Nichteinmi-
schungsprinzip im Kalten Krieg generell widerspriichlich. Gegeniiber dem
Westen insistierte Moskau, dass das Interventionsverbot ein hochheiliges Prin-
zip sei (um westliche Einmischung in der sowjetischen Einflusssphére zu ver-
hindern), gleichzeitig wurde es jedoch stets als Selbstverstandlichkeit verstan-
den, dass die Sowjetunion in ihrem Einflussbereich nach Belieben intervenie-
ren durfte — nicht zuletzt auch militarisch wie in Ungarn (1956), in der Tsche-
choslowakei (1968) oder in Afghanistan (1979). In diesen Fallen zog Moskau
eine Intervention staatlicher Souveranitit vor, und die Breschnew-Doktrin wi-
dersprach der Nichteinmischungsnorm ganz eindeutig. Die USA sahen es glei-
chermallen als ihr Recht an, sich in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft einzu-
mischen, wie ihre Interventionen in Guatemala, Kuba und der Dominikani-
schen Republik bewiesen.

Weil die KSZE-Schlussakte in vager Sprache verfasst wurde, die die Mei-
nungsverschiedenheiten und Widerspriiche zwischen Ost und West reflek-
tierte, blieben die Helsinki-Prinzipien stets unterschiedlichen Interpretationen
ausgesetzt. Im Kalten Krieg geriet insbesondere das Prinzip VII, Achtung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten, mit dem Prinzip VI, Nichteinmischung
in innere Angelegenheiten, und traditionellen Prinzipien wie Achtung staatli-
cher Souveranitét und territorialer Integritét in Konflikt.

Nach 1989 konvergierten jedoch die westlichen und sowjetischen Interpretati-
onen. 1991 entstand in der KSZE ein neuer Konsens dariiber, wie das kontro-
verse Nichteinmischungsprinzip kiinftig interpretiert werden sollte. In der Pra-
ambel des Abschlussdokuments des Moskauer Treffens der Konferenz iiber
die Menschliche Dimension erkldrten die KSZE-Teilnehmerstaaten im Okto-
ber 1991 ,mit groBem Nachdruck und unwiderruflich®, dass die im Rahmen

30  Dies war insbesondere der Bundesrepublik Deutschland ein zentrales Anliegen im frithen
Helsinki-Prozess. Vgl. Gottfried Niedhart, Peaceful Change of Frontiers as a Crucial
Element in the West German Strategy of Transformation, in: Oliver Bange/Gottfried
Niedhart (Hrsg.), Helsinki 1975 and the Transformation of Europe, New York 2008, S. 39-
52.
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der KSZE eingegangenen menschenrechtlichen Verpflichtungen ,,ein unmit-
telbares und berechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine nicht aus-
schlieBlich innere Angelegenheit des betroffenen Staates darstellen*.3!

Diese bahnbrechende, substanzielle Neuinterpretation bzw. die starke Ein-
schriankung des Interventionsverbots bezog sich nicht nur auf die menschliche
Dimension, sondern auch auf die politisch-militdrische Dimension der KSZE/
OSZE. Denn der ,,Verhaltenskodex zu politischen und militérischen Aspekten
der Sicherheit* bestitigte 1994 ebenfalls, dass die uneingeschrinkte Achtung
und die Erfiillung aller KSZE-Verpflichtungen ,,fiir die Stabilitit und die Si-
cherheit von grundlegender Bedeutung sind und folglich ein direktes und legi-
times Anliegen* fiir alle KSZE-Teilnehmerstaaten darstellen.*?

Allerdings blieb diese ,,goldene Ara* der iibereinstimmenden Interpretation
der Helsinki-Prinzipen sehr kurz. Bereits im Bosnienkrieg wurde wieder um
die Deutungshoheit gerungen und gestritten. Der russische Président Boris
Jelzin brandmarkte die Luftangriffe der NATO auf einen bosnisch-serbischen
Kommandoposten im April 1994 als ,,Genozid* an den Serben. Die ohne Er-
michtigung des VN-Sicherheitsrates gefiihrten Militirschldge der NATO ge-
gen Serbien wahrend des Kosovokriegs 1999 waren fiir Russland ebenfalls
eine militdrische Aggression und eine Verletzung der Helsinki-Prinzipien und
generell des Volkerrechts.

Nach der unilateralen Unabhéngigkeitserklédrung des Kosovo kam es 2008 zu
einer radikalen Kehrtwende der traditionellen Position Russlands. Wahrend
die westliche humanitéire Intervention im Kosovo 1999 kritisiert worden war,
bezog sich Russland nun auf das sich entwickelnde Prinzip der Schutzverant-
wortung (Responsibility to Protect, R2P), um die russische Militdrintervention
in Georgien und die Besetzung und diplomatische Anerkennung der sich von
Georgien abspaltenden Territorien Abchasien und Siidossetien zu rechtfertigen
— obgleich dadurch das Prinzip der territorialen Integritdt verletzt wurde. Im
Gegenzug betonte nun der Westen plotzlich Souverénitit, Interventionsverbot
und territoriale Integritdt, um Russlands Rechtfertigung zuriickzuweisen.

Und erneut blieb wie im Kalten Krieg ein ironischer Widerspruch zwischen
dem russischen Narrativ, wonach die westlichen Interventionen eine Verlet-
zung der Helsinki-Prinzipien und einen Voélkerrechtsbruch darstellten, und der
russischen Selbstwahrnehmung, nach der russische (Militdr-)Interventionen
im ,,nahen Ausland“ wie in Georgien oder in der Ukraine natiirlich legitim sei-
en.

2014 machte die Ukrainekrise klar, wie radikal sich die jeweiligen Praferenzen
fiir spezifische Helsinki-Prinzipien inzwischen unterscheiden. Der Westen
setzt sich heute fiir territoriale Integritit, existierende Grenzen und den territo-

31 Dokument des Moskauer Treffens der Konferenz tiber die Menschliche Dimension der
KSZE, Moskau, 3. Oktober 1991, S. 2, unter: https://www.osce.org/de/odihr/elections/14310.

32 OSZE, Verhaltenskodex zu politischen-militarischen Aspekten der Sicherheit,
DOC.FSC/1/95, Budapest, 3. Dezember 1994, Korrigierte Fassung vom 18. Januar 1995,
S. 1, unter: https://www.osce.org/fsc/41355.

37



rialen Status quo ein —und damit auch fiir die Nichteinmischung in innere An-
gelegenheiten. Russland hingegen befiirwortet heute Selbstbestimmung (etwa
in Abchasien, Siidossetien oder auf der Krim) und Wandel — in drastischer Ab-
kehr von der traditionellen Unterstlitzung Moskaus fiir die Prinzipien der staat-
lichen Souverénitit und territorialen Unverletzlichkeit (beispielsweise im Fall
Kosovo zur Unterstiitzung Serbiens).

Ukraine, europdische Sicherheit und Détente im 21. Jahrhundert

Fiinf Jahre nach dem Ausbruch der Ukrainekrise wird klar: 2014 wird als wich-
tige Wegmarke in der Entfremdung Russlands vom Westen und als definitiver
Wendepunkt in die Geschichte eingehen. Die vorgingige Ambivalenz Russ-
lands als schwieriger Partner oder Antagonist wurde geklart — Russland ver-
steht sich spitestens seither als Gegenpol zum Westen, und die USA und die
NATO betrachten Russland wieder als Bedrohung und Feind.

In der Geschichte der OSZE nimmt 2014 ebenfalls einen prominenten Platz
ein. Zwar verhalfen die Ukrainekrise und der Riickfall in einen Ost-West-Kon-
flikt der Organisation kurzfristig zu einem beachtlichen Comeback als niitzli-
ches Instrument fiir das Krisenmanagement und einzigartige inklusive und
konsensbasierte Dialogplattform. Gleichzeitig aber markiert 2014 auch das de-
finitive Ende der Ara einer gemeinsamen Vision einer Sicherheitsgemeinschaft
von Vancouver bis Wladiwostok, wie sie zwischen Paris 1990 und Astana
2010 und dariiber hinaus im OSZE-Jargon stets reflexartig betont wurde.*
Der Westen klammert sich zwar vorldufig weiterhin an die alte Vision von
1975/1990 und findet, es seien grundsétzlich keine neuen Spielregeln der fried-
lichen Koexistenz in Europa nétig, blo weil Russland diese Regeln vorsitz-
lich gebrochen habe. Der Ischinger-Bericht bemiihte die Metapher von Ver-
kehrsregeln und befand, man miisse schlielich auch nicht die Verkehrsregeln
dndern, selbst wenn sie téiglich missachtet wiirden.** Doch ganz so einfach ist
die Ausgangslage wohl nicht.

Russland spielt derweil auf Zeit, in der Hoffnung, die Welt werde zunehmend
multipolar und der Westen und die USA verloren weiterhin relativ an Einfluss
und Macht und auch an normativer Strahlkraft und der bewédhrten Magnetwir-
kung von Demokratie und Freiheit. Gleichzeitig ist jedoch alles andere als ab-
sehbar, welche aufstrebende Macht zum Beispiel die immer noch eindriickli-
che ,,Soft Power* der USA in den néchsten Jahren und Jahrzehnten ablosen
konnte — und weder China noch Russland scheinen diesbeziiglich iiber beson-
ders gute Karten zu verfiigen.>

33 Vgl. Niinlist, Testfall Ukraine-Krise, a.a.0. (Anm. 4); ders., Zuriick im Geschéft. Die OSZE
und Konflikte in Europas Nachbarschaft, in: Global Governance Spotlight 1/2016, unter:
https://www.sef-bonn.org/de/publikationen/global-governance-spotlight/12016.html.

34 Vgl. Back to Diplomacy, a.a.0. (Anm. 7). S. 5.

35 Vgl Joseph S. Nye Jr., What China and Russia Don’t Get about Soft Power, in: Foreign
Policy, 29. April 2013, unter: https://foreignpolicy.com/2013/04/29/what-china-and-russia-
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Fiir die OSZE ist es natiirlich kein gutes Omen, wenn ihre Teilnehmerstaaten
um historische Narrative, Schliisselprinzipien und Visionen fiir die Zukunft
ringen und ihre Positionen sich dazu radikal unterscheiden. Zumindest ist dies
keine gliickliche Entwicklung fiir die OSZE, die als ,,Schonwetterorganisa-
tion* verstanden wird und sich seit 1990 primér als Agentin scheinbar univer-
sal akzeptierter westlicher Werte nach Osten verstanden hat und Demokratie
und Menschenrechte exportierte, um die Zone von Sicherheit und Stabilitét
ostwirts zu expandieren.

Seit 2014 bewihrt sich die OSZE allerdings interessanterweise vor allem wie-
der als ,,Schlechtwetterorganisation® im Sinne der KSZE im Kalten Krieg. Die
KSZE war urspriinglich keine Wertegemeinschaft wie die EG/EU oder die
NATO. Sie entstand vielmehr als Dialogprojekt zwischen zwei antagonisti-
schen Blocken im Ost-West-Konflikt. Wichtigstes Markenzeichen der KSZE
war es stets, Gegensétze zu tiberwinden und ideologische Trennlinien durch
Dialog, Konsenssuche und vertrauensbildende MaBnahmen abzubauen. Die
Starke der OSZE war es also immer schon, Staaten mit sehr unterschiedlichen
Werten aus unterschiedlichen Kulturen und mit unterschiedlichen historischen
Erfahrungen an einen Tisch zu bringen und gemeinsame Spielregeln fiir ein
friedliches Zusammenleben aushandeln zu lassen.

Der Westen steht damit aktuell vor einem Dilemma: Wie konnen die ,heili-
gen OSZE-Dokumente von 1975, 1990, 1999 und 2010 an die politischen Re-
alitdten seit 2014 herangefiihrt werden, ohne dass die Helsinki-Prinzipien neu
ausgehandelt und verwissert werden miissen? Ein ,,Helsinki 11 will im Wes-
ten niemand, denn die Errungenschaften des Helsinkiprozesses will man nicht
leichtfertig aufgeben. Aber ein multilateraler Dialog liber umstrittene Narrative
und umstrittene Interpretationen der OSZE-Prinzipien, also eine Art ,,Paris 11,
konnte ein goldener Mittelweg sein, um sowohl ein ,,Helsinki I1* als auch ein
,Jalta II“ — einen Deal der GroBmichte tiber die Kopfe aller andere Teilneh-
merstaaten hinweg — zu verhindern.*

In eine dhnliche Richtung argumentiert interessanterweise auch Adam Rotfeld,
der 2017 in einem Essay die Tatsache anerkennt, dass liberale westliche Werte
nicht langer als Fundament einer globalen Ordnung akzeptiert sind. Da heute
nur rund ein Drittel aller 193 VN-Mitgliedstaaten zu den liberalen Demokra-

dont-get-about-soft-power; ders., How Sharp Power Threatens Soft Power, in: Foreign Af-
fairs, 24. Januar 2018, unter: https://www.foreignaffairs.com/articles/china/ 2018-01-24/
how-sharp-power-threatens-soft-power.

36  Vgl. Wolfgang Zellner (principal drafter)/Irina Chernykh/Alain Délétroz/Frank Evers/Bar-
bara Kunz/Christian Niinlist/Philip Remler/Oleksiy Semeniy/Andrei Zagorski, European
Security. Challenges at the Societal Level, Hamburg, 2016, S. 15-16., 21-23, 25-26.; Chris-
tian Niinlist, The OSCE and the Future of European Security, in: CSS Analyses in Security
Policy 202/2017; Kari M6ttold, Present-at-the-(re)creation: The US Grand Strategy Shaping
the European Security Order at a Crossroads of Fluctuation, Rupture or Transformation,
Konferenzpapier fiir die ISA-Jahrestagung, Baltimore, MD, 22.-25. Februar 2017, S. 5 und
13; Reinhard Krumm, Multipolar oder multilateral? Sicherheitsordnungen 2.0 zur Auswahl:
Wiener Kongress, Jalta, Helsinki, Berlin 2018.
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tien gezdhlt werden konnen, miisse ein neuer Verhaltenskodex in den interna-
tionalen Beziehungen ausgehandelt werden. Ein neues kooperatives Sicher-
heitssystem miisse dabei die relativ gesehen abnehmende Bedeutung der alten
(westlichen) Méchte beriicksichtigen und die wachsende Rolle von Staaten wie
Russland, China und Indien in der sich abzeichnenden polyzentrischen Welt-
ordnung anerkennen. Rotfeld, einer der anerkanntesten OSZE-Doyens, fordert
den Westen auf, nicht ldnger nostalgisch der Welt der Vergangenheit (1945-
2014) nachzutrauern, sondern die neue Realitdt in der Weltpolitik anzuerken-
nen — denn die aktuelle Situation ohne gemeinsam akzeptierte Spielregeln ist
seiner Ansicht nach geféhrlicher als neue Regeln, auch wenn diese fiir den
Westen konsequenterweise weniger vorteilhaft sein werden als nach 194537
Rotfelds Tipp ist fiir den Westen mit dem schmerzlichen relativen Verlust von
Macht und Prestige verbunden und letztlich mit der Anerkennung, dass der
Siegeszug der liberalen Demokratie im 21. Jahrhundert vorerst unsanft ge-
stoppt worden ist. Die Alternative dazu scheint allerdings auch nicht wirklich
iiberzeugend: Der Westen konnte die Vogel-Strauf3-Methode anwenden, den
Kopf in den Sand stecken und darauf beharren, dass Moskau die KSZE-Vision
einer gemeinsam vereinbarten europdischen Sicherheitsordnung 1975 und
1990 mitausgehandelt und unterschrieben habe — und dass die Prinzipien und
die giinstige, prowestliche Auslegung der 1990er-Jahre auch kiinftig der beste
und einzige Weg fiir die OSZE seien. Diese Alternative legt es darauf an, auf
bessere Zeiten zu warten — insbesondere auf die Ara post-Trump und post-
Putin.

Die Geschichte der OSZE néhrt jedoch die Hoffnung, dass es im 21. Jahrhun-
dert zu einer Neuauflage einer Détente kommen konnte. Die OSZE sollte dabei
selbstbewusst ihre Diversitét als Stirke ausspielen, anstatt sie als Schwéche zu
bedauern. In der OSZE kommen unterschiedliche Interessen, Werte und Mei-
nungen zusammen in dem Bemiihen, den Dialog aufrechtzuerhalten, und in der
Hoffnung, allseitig akzeptable Kompromisse zu finden. Dass in der OSZE
auch Russland, die Tiirkei oder zentralasiatische Staaten am Tisch sitzen und
gleichberechtigt mitsprechen, macht die Einzigartigkeit und den Mehrwert der
OSZE aus. Die OSZE offeriert in der heutigen Welt einen der seltenen Raume,
in denen Dialog mdéglich ist, auch wenn man nicht derselben Meinung ist. In
der OSZE ist jeder gezwungen, der anderen Seite zuzuhdren — ein zunehmend
rares Gut in heutigen Gesellschaften. Konsens zu schaffen in der OSZE ist
zwar mithsam, aber sobald ein Konsens hergestellt werden kann, verspricht der
inklusive, konsensbasierte Ansatz der OSZE legitimere, nachhaltigere und ge-
rechtere Losungen.

37 Vgl Adam Daniel Rotfeld, The International Order. In Search for New Rules, Warsaw,
2017, S. 32-34.
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P. Terrence Hopmann

Trump, Putin und die OSZE

Einfiihrung

Seit den Verhandlungen iiber die Schlussakte von Helsinki in den Jahren 1973
bis 1975 ist die OSZE in erster Linie eine Institution, in der die neutralen,
nichtpaktgebundenen Staaten sowie Europas ,,Mittelméchte* die aktivste Rolle
spielen. Diese Lander trugen entscheidend dazu bei, den Text der Schlussakte
von Helsinki auszuhandeln und die normativen Grundlagen eines kooperativen
Sicherheitsregimes von Vancouver bis Wladiwostok zu entwickeln und zu er-
weitern. Diese Funktion erwies sich als besonders wichtig, wenn es darum
ging, auf Sicherheitskooperation beruhende Werte in die wihrend des Kalten
Krieges herrschende Rivalitit zwischen NATO und Warschauer Pakt und den
beiden nuklearen Superméchten — den Vereinigten Staaten und der Sowjet-
union — einzufiihren.! Insbesondere nach dem Ende des Kalten Krieges in den
1990er Jahren spielten die USA und Russland jedoch eine aktivere Rolle in der
KSZE/OSZE. Auch wenn sie den Grofiteil der politischen Fithrung, einschlief3-
lich der Funktion des Amtierenden Vorsitzenden und weiterer Schliisselposi-
tionen, weiterhin den Mittelméichten tberliefen, trugen die beiden groBten
Michte doch erheblich zum Haushalt der OSZE bei, stellten Personal und Res-
sourcen fiir einige der grofften Feldmissionen bereit und nutzten die institutio-
nellen Strukturen der OSZE als Ort fiir diskrete Verhandlungen tiber zahlreiche
Fragen beiderseitigen Interesses. Gleichzeitig gelang es ihnen als Hauptméch-
ten zu verhindern, dass die OSZE sich mit Aktivitdten befasste, die einer oder
beiden nicht behagten, und die Ressourcen und das politische Profil der OSZE
im Vergleich zu den Vereinten Nationen oder — im Falle der USA — zur NATO
klein zu halten. Diese begrenzte Zusammenarbeit hielt wihrend der gesamten
1990er Jahre an, begann jedoch nach der Jahrtausendwende im Nachhall des
Kosovokonflikts und infolge anderer zwischen den USA und Russland auftre-
tender Streitpunkte abzunehmen. Nach den Kriegen in Georgien 2008 und der
Ukraine seit 2014 nahm die Kooperation noch weiter ab. In dieser Phase
konnte man die Haltung gegeniiber der OSZE zuweilen am besten als ,,wohl-
wollende Vernachldssigung™ beschreiben; die OSZE wurde zunehmend als
weniger wichtig hinsichtlich der Fragen, die die beiden GroBmaéchte betrafen,
erachtet und einseitig definierte nationale Interessen iiberwogen gegeniiber der
Verpflichtung, kooperative Sicherheit voranzubringen.

1 Vgl. P. Terrence Hopmann, From Helsinki I to Helsinki II1? The Role of the Neutral and
Nonaligned States in the OSCE, in: Heinz Gértner (Hrsg.), Engaged Neutrality: An Evolved
Approach to the Cold War, Lanham, MD, 2017, S. 143-160.
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Bis 2018 spielte die OSZE in der AuBenpolitik sowohl der USA als auch Russ-
lands eine immer geringere Rolle. Der zunehmende Stellenwert des Nationa-
lismus in der Innenpolitik der beiden Grofmaéchte, vor allem représentiert
durch die beiden einzigartigen Personlichkeiten, die diese beiden Lander fiih-
ren, namentlich Donald Trump und Wladimir Putin, l4sst kooperative Sicher-
heit in multilateralen Institutionen wie der OSZE weitgehend irrelevant er-
scheinen. Der vorliegende Beitrag gibt die personliche Analyse des Autors hin-
sichtlich der Auswirkungen der ungewdhnlichen und oftmals bizarren Bezie-
hung zwischen diesen beiden méichtigen Charakteren auf die OSZE und auch
auf die meisten multilateralen Einrichtungen, die sich mit kooperativer Sicher-
heit befassen, wieder. Beide GroSméchte werden heute von sehr starken Per-
sonlichkeiten gefiihrt, deren personlicher Einfluss auf die jeweilige Aullenpo-
litik ihrer Lander uniibersehbar ist. Thre Sicht der internationalen Beziehungen
hat die iberkommenen Prinzipien des strikten Realismus in den amerikanisch-
russischen Beziehungen wiederbelebt, in dem eine enge Definition des ,,natio-
nalen Interesses* Vorrang hat vor jeglichen Bemiihungen um kooperative Er-
gebnisse in einem breiten Themenspektrum, von der Handels- bis zur Umwelt-
politik und insbesondere auf dem Gebiet der Sicherheitspolitik. In der heutigen
Zeit werden daher alle multilateralen Institutionen, einschlielich der OSZE,
als weitgehend irrelevant fiir die Bewéltigung der wichtigsten sicherheitspoli-
tischen Probleme in den gegenwértigen internationalen Bezichungen betrach-
tet.

Ich beginne diese kurze Abhandlung mit einigen allgemeinen Anmerkungen
zur AuBlenpolitik der Regierung Trump in den USA, gefolgt von einer kurzen
Analyse der Regierung Putin in Russland, die wiederum zu einer Einschétzung
der zwiespiltigen Beziehung zwischen den beiden Personen sowie zwischen
den beiden Staaten fiihrt, an deren Spitze sie stehen. Ich schlieBe mit einer
kurzen Einschitzung des Einflusses, den diese beiden Fiihrer auf die Politik
ihrer Lander gegeniiber der OSZE haben (oder nicht haben), und dessen mog-
licher Konsequenzen fiir die kiinftige Rolle der OSZE.

Donald Trump und die Aufenpolitik der USA

Die Amtseinfiihrung von US-Prisident Donald Trump im Januar 2017 warf
zahlreiche Fragen hinsichtlich des Engagements seiner Regierung fiir multila-
terale internationale Institutionen auf, darunter auch die OSZE. Der vorlie-
gende Beitrag, der zwei Jahre nach der Wahl Trumps geschrieben wurde, lduft
Gefahr, von Ereignissen, die moglicherweise vor seinem Erscheinen eintreten,
zum Zeitpunkt seiner Veroffentlichung schon tiberholt zu sein, insbesondere
angesichts des beispiellosen und unbestiandigen Umfelds, das die US-Politik
2018 kennzeichnet. Nicht zuletzt besteht die Moglichkeit, dass Trump vor dem
Ablauf seiner Présidentschaft gezwungen werden konnte, sein Amt vorzeitig
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niederzulegen — entweder durch ein vom Kongress angestrengtes Amtsenthe-
bungsverfahren oder durch seinen Riicktritt angesichts der zahlreichen Unter-
suchungen im Zusammenhang mit seiner Wahl, seinen Geschéften und seinen
verdeckten Beziehungen zu Russland. Unabhingig davon, ob er nun seine
Amtszeit bis zum Ende ausiibt oder vorzeitig von Vizepréasident Michael Pence
abgelost wird, stellt die ,, America-First “-Politik seiner Regierung eine signi-
fikante Abkehr von vielen der Hauptlinien der US-AuBenpolitik seit 1945 dar.
Prasident Trump legte den Rahmen fiir die AuBlenpolitik seiner Regierung in
seiner Rede vor der Vollversammlung der Vereinten Nationen am 25. Septem-
ber 2018 weitgehend fest:

,Die Vereinigten Staaten werden sich [...] immer fiir Unabhéingigkeit
und Zusammenarbeit und gegen Weltordnungspolitik, Kontrolle und Do-
minanz entschieden.

Ich erkenne das Recht jedes einzelnen Landes [...] an, seine eigenen
Briuche, Uberzeugungen und Traditionen zu leben. Die Vereinigten
Staaten werden Thnen nicht vorschreiben, wie Sie zu leben, zu arbeiten
oder was Sie zu glauben haben.

Wie bitten Sie lediglich, im Gegenzug auch unsere Souverdnitit zu ach-
ten. [...]

Amerika wird von Amerikanerinnen und Amerikanern regiert. Wir wei-
sen die Ideologie des Globalismus zuriick und machen uns die Doktrin
des Patriotismus zu eigen.

Verantwortungsvolle Lander auf der ganzen Welt miissen sich gegen Be-
drohungen der Souverénitit verteidigen, die nicht nur von der globalen
Ordnungspolitik, sondern auch von anderen, neuen Formen des Zwangs
und der Dominanz ausgehen. [...]

[...] Souverdne und unabhéngige Nationen sind der einzige Triger, auf
dem die Freiheit je tiberleben, die Demokratie je von Dauer und Frieden
je erfolgreich sein konnte. Und so miissen wir vor allem unsere Souvera-
nitét und unsere hoch geschitzte Unabhingigkeit schiitzen.?

Obwohl Donald Trump wohl kaum der erste US-Prasident oder der einzige
nationale Fiihrer ist, der fiir die Rechte souveridner Staaten eintritt, hat er seine
Grundiiberzeugungen doch auf eine Weise zum Ausdruck gebracht, die sich
von derjenigen seiner Vorgéinger unterscheidet. Sein Argument ist, dass Sou-
verdnitit absolut sei und kein Teil davon auf internationale Institutionen in ei-
ner Weise iibertragen werden darf, die die Souverdnitdt mit dem Ziel ein-
schrinkt, die Zusammenarbeit zu vertiefen und den langfristigen Interessen al-
ler diesen Institutionen angehdrenden Lander zu dienen. Dem auf3enpolitischen
Slogan seines Prasidentschaftswahlkampfs ,, America First* verhaftet, vertritt

2 Prasident Trump bei der 73. Sitzung der Vollversammlung der Vereinten Nationen, New
York, 25. September 2018, Website der US-Botschaft und Konsulate in Deutschland, unter:
https://de.usembassy.gov/de/2018-trump-unga/.
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er eine Sichtweise globaler Politik, in der die Beziehungen zwischen souvera-
nen Staaten im Wesentlichen ein Nullsummenspiel sind, in dem jeder Vorteil,
der einem anderen Staat oder einer Institution gewéhrt wird, in gewisser Weise
den Interessen des eigenen Staates schadet. Diesen Standpunkt machte er bei
einem Wahlkampfauftritt fiir die Zwischenwahlen 2018 in Houston, Texas,
iberaus deutlich:

,,Wissen Sie, was ich bin? Ich bin ein Nationalist, O.K.? [...] Ich bin ein
Nationalist. Das Wort wird nicht allzu oft benutzt. Manche Menschen be-
nutzen es, aber ich bin sehr stolz. Ich denke, es sollte zuriickgeholt wer-
den.

Radikale Demokraten wollen die Zeit zuriickdrehen [um die] Herrschaft
korrupter, machthungriger Globalisten [wiederherzustellen]. [...] Wissen
Sie, was ein Globalist ist? Ein Globalist ist jemand, der mdchte, dass es
der Welt gut geht und der sich, offen gesagt, nicht so sehr um unser Land
kiimmert. Und wissen Sie was? Das konnen wir nicht zulassen.*3

Diese und #hnliche AuBerungen haben auch zu einer politischen Gegenreak-
tion in den USA gefiihrt. Eine prominente Erwiderung auf Trumps Rede kam
von Michael McFaul, dem ehemaligen US-Botschafter in Russland unter Pri-
sident Barack Obama: , Kennt Trump die historische Biirde, die mit diesem
Wort verbunden ist, oder ist er so unwissend?** Tatsichlich bezieht sich die
,historische Biirde, auf die Kritiker des Prisidenten anspielen, oftmals auf
zwel Arten der Verwendung von Begriffen wie ,,Nationalist* und ,, America
First” in der Vergangenheit. Der Ausdruck ,,Nationalist wurde meistens von
weiBen Rassisten oder , Nationalisten“ benutzt, um die Uberlegenheit der wei-
Ben Rasse gegeniiber schwarzen Volkern zu betonen, insbesondere in den Siid-
staaten der USA. ,, America First” bezieht sich vor allem auf den Slogan des
Fliegers Charles Lindbergh und seiner Anhénger, die den Isolationismus und
Sympathie mit der der Nazi-Bewegung in Deutschland propagierten und sich
gegen den Eintritt der USA in den Zweiten Weltkrieg aussprachen. Einige se-
hen die Urspriinge des Begriffs im nationalsozialistischen Programm der Na-
zis. Fiir seine scharfsten Kritiker geht Trumps Wortwahl auf eine Geschichte
von Rassismus und sogar Faschismus zuriick. Was auch immer die ideologi-
schen Wurzeln sein mogen, es kann kaum Zweifel daran geben, dass Trumps
aullenpolitischer Ansatz die Rolle ,,globalistischer Institutionen verwirft und
die Forderung nach strikter Wahrung der Vorrangstellung amerikanischer In-
teressen vor denjenigen eines jeden anderen Landes in einer im Wesentlichen
hobbesschen Welt erhebt, in der Staaten auf allen Gebieten miteinander kon-

3 Zitiert nach: Peter Baker, ,,Use That Word!“: Trump Embraces the ,,Nationalist Label, in:
New York Times, 23. Oktober 2018, unter: https://www.nytimes.com/2018/10/23/us/
politics/nationalist-president-trump.html (dieses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachi-
gen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

4 Zitiert nach: ebenda.
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kurrieren miissen und in der ,,Amerika wieder grof3 zu machen® nicht nur be-
deutet, die US-Interessen zu férdern, sondern auch die jeweilige Rolle anderer
globaler politischer, militdrischer und wirtschaftlicher Konkurrenten zu unter-
driicken.

Diese grundsitzliche Haltung hat sich auf viele der frithen auBlenpolitischen
Entscheidungen Trumps iibertragen. In seinen beiden ersten Amtsjahren hat er
u.a. die Verhandlungen iiber die Transpazifische Partnerschaft abgebrochen,
sich aus dem Pariser Klimaschutzabkommen zuriickgezogen, den Washingto-
ner Vertrag iiber nukleare Mittelstreckensysteme (INF-Vertrag) aufgekiindigt,
die Mitgliedschaft der USA im Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen
(UNHRC) aufgekiindigt, den Internationalen Strafgerichtshof (IStGH) ange-
prangert und die EU kritisiert, wobei er den Brexit allerdings nachdriicklich
unterstiitzt. Er hat sich hartnédckig geweigert, Russlands Présidenten Putin we-
gen irgendwelcher Streitpunkte zu kritisieren, darunter die gut dokumentierte
Beeinflussung der Wahlen von 2016 oder seine Rolle bei der Annexion der
Krim und seine Unterstiitzung der separatistischen Kdmpfer in der Donbas-
Region in der Ukraine. Er umgibt sich mit Beratern, die sein nationalistisches
Weltbild teilen, darunter zwei ,,anti-globalistische Ideologen, Steve Bannon
und Stephen Miller; letzterer soll der Hauptautor seiner VN-Rede von 2018
gewesen.

Trumps Verachtung fiir den Internationalismus spiegelt sich auch deutlich in
der Wahl seiner auflenpolitischen Berater wider. Sein erster Nationaler Sicher-
heitsberater Generalleutnant Michael Flynn hielt sich nur 24 Tage im Amt und
musste zuriicktreten, nachdem herausgekommen war, dass er tiber seine nicht
autorisierten Kontakte zum russischen Botschafter in Washington wahrend des
Présidentschaftswahlkampf zugunsten der Trump-Kandidatur gelogen und da-
mit versucht hatte, die Russlandpolitik der Regierung Obama zu hintertreiben,
wihrend diese noch im Amt war. Auf ihn folgte Generalleutnant Herbert Ray-
mond McMaster, ein West-Point-Absolvent und Kriegsveteran aus dem Krieg
am Persischen Golf und den Irakkriegen, der in seiner 14-monatign Amtszeit
versuchte die Regierung auf einem stabilen Kurs zu halten. Trump entliel ihn
im April 2018, zum Teil, weil er 6ffentlich gedufBert hatte, dass es unwiderleg-
bare Beweise fiir eine russische Einmischung in die Prisidentschaftswahlen
von 2016 gebe, was ihn unter anderem in direkte Opposition zu seinem Chef
brachte. Im April 2018 wurde er durch John Bolton ersetzt, einen bekannten
auBlenpolitischen ,,Falken®. Bolton war unter Prasident George H.W. Bush Un-
terstaatsekretér fiir internationale Organisationen. Kurz nachdem er von die-
sem Posten zuriickgetreten war, vertrat er 1994 auf einer Konferenz der World
Federalist Association eine sehr deutliche Meinung iiber die VN: Es gibt
keine Vereinten Nationen. Es gibt eine internationale Gemeinschaft, die gele-
gentlich von der einzig verbliebenen wirklichen Macht auf der Welt gefiihrt
werden kann, und das sind die Vereinigten Staaten, wenn es unseren Interessen
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entspricht und wenn wir andere dazu bewegen kénnen mitzuziehen.* Er sagte
auch: ,,Das Sekretariatsgebidude [der Vereinten Nationen] in New York hat 38
Stockwerke. Wenn wir heute zehn davon verlieren wiirden, wiirde das tiber-
haupt keinen Unterschied machen.“® Trotz dieser Ansichten wurde ihm das
Amt des US-amerikanischen VN-Botschafters per Ernennung durch Prasident
George W. Bush tibertragen, auf das er jedoch angesichts des starken Wider-
stands bei der Anhdrung im Senat schlieBlich verzichtete. Die wéihrend seiner
gesamten Laufbahn geduBerten Ansichten stimmten besser mit Trumps Natio-
nalismus und dessen Verachtung fiir multilaterale Institutionen iiberein als es
bei seinem Vorgénger als Nationaler Sicherheitsberater des Présidenten der
Fall gewesen war.

Im AuBenministerium konzentrierte sich Trumps erster AuBBenminister Rex
Tillerson auf die ,,Verkleinerung® des Ministeriums, anstatt irgendwelche
schliissigen auBlenpolitischen Priorititen zu entwickeln. Da er sein ganzes Be-
rufsleben als Geschiftsmann verbracht hatte, beschrinkten sich seine au3en-
politischen Erfahrungen weitgehend auf das Aushandeln von Energievertridgen
fiir ExxonMobil, darunter zahlreiche Verhandlungen mit Russland iiber die Er-
schlieBung von Energiequellen. Als AuBBenminister trat er auch eher wie ein
Vorstandsvorsitzender auf als wie ein Diplomat und AuBlenpolitiker. Er schlug
vor, den Haushalt des AuBBenministeriums, der im Vergleich zu dem des Ver-
teidigungsministeriums ohnehin schon winzig war, um 31 Prozent zu kiirzen
und das Personal um acht Prozent zu reduzieren. Zahlreiche leitende Positio-
nen, sowohl Posten im Hauptsitz des AuBlenministeriums in Washington als
auch Botschafterposten in Auslandsvertretungen, blieben unbesetzt. Infolge
der riesigen Personalliicken unmittelbar unterhalb der Ebene des AuBenminis-
ters blieb die Politik weitgehend einer Clique von Beratern iiberlassen, die von
der konservativen American Heritage Foundation geholt wurden.

Die Folge war ein deutlicher Riickgang der Motivation der Berufsbeamten im
AuBenministerium; viele leitende Beamte kiindigten oder gingen friiher als ge-
plant in den Ruhestand und &uferten offen ihren Unmut. Der frithere Staats-
sekretdr im US-Aullenministerium und Botschafter bei der NATO, Nicholas
Burns, sowie der ehemalige US-Botschafter im Irak und in Afghanistan, Ryan
Crocker, fassten die Konsequenzen der Maflnahmen in der New York Times
wie folgt zusammen: ,,Das hat nichts mit ,den Giirtel enger schnallen® zu tun.
Es ist ein vorsitzlicher Versuch, das AuBenministerium und den Auswartigen
Dienst zu demontieren [...] Wir lduten die Alarmglocke, weil Mr. Trumps Ver-

5 Zitiert nach: Daniel W. Drezner, John Bolton is right about the United Nations, Foreign
Policy, 14. April 2015, unter: https:/foreignpolicy.com/2005/04/14/john-bolton-is-right-
about-the-united-nations/.

6 Zitiert nach: Interview with Secretary Condoleezza Rice on NBC’s Meet the Press with Tim
Russert, Washington, D.C., 13. Mirz 2005, US Department of State, Archive, unter:
https://2001-2009.state.gov/secretary/rm/2005/43345. . htm.
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nachlissigung des Auenministeriums unserem Land in ohnehin schon gefahr-
lichen Zeiten schaden wird.“” Tillerson wurde schlieBlich zum Riicktritt ge-
zwungen und im April 2018 durch Trumps CIA-Direktor Michael Pompeo,
Veteran der US-Armee und vier Amtszeiten lang konservativer Kongressab-
geordneter aus Kansas, ersetzt. Pompeo hat einen gewissen Anschein von Pro-
fessionalitdt im AuBenministerium wiederhergestellt, wenngleich die Wa-
shington Post berichtete, dass sieben Monate nach seinem Amtsantritt ,,nahezu
die Hilfte der Schliisselpositionen im AuBenamt weiterhin unbesetzt*® seien.
In vielen Fragen verfolgte er eine hirtere Gangart in der AuBenpolitik, insbe-
sondere in den Bezichungen zu Russland und Nordkorea, was ihn oftmals in
Konflikt mit Président Trump zu bringen schien. Dariiber hinaus hat Pompeo
nichts getan, um den nationalistischen und ultrarealistischen Rahmen, der die
US-AuBenpolitik unter Prasident Trump bestimmt, zu revidieren.

Wihrend Trump seine ,, America-First “-AuBenpolitik verfolgt, die bei seinen
politischen Anhdngern beachtliche Zustimmung findet, bleibt er insgesamt fiir
die Mehrheit der US-Bevdlkerung ein unbeliebter Prasident, dessen Legitimi-
tat immer wieder in Frage gestellt wird. Zwei Jahre nach seiner Wahl, im No-
vember 2018, verlor die Republikanische Partei 40 Sitze im Représentanten-
haus, was der oppositionellen Demokratischen Partei dort zur Mehrheit ver-
half, wéhrend die Republikaner im Senat die Oberhand behielten. Laut Umfra-
gen, die zum Zeitpunkt dieser Zwischenwahlen durchgefiihrt wurden, waren
etwa 52 Prozent der US-Bevdlkerung mit seiner Amtsfithrung als Président
unzufrieden, und nur 42 Prozent hiefen sie gut.” Tatséchlich ist er der zweite
Président in der jiingeren Geschichte, der sein Amt antrat, obwohl er die Di-
rektwahl (Popular Vote) verloren hatte: Hillary Clinton erhielt 2016 drei Mil-
lionen Stimmen mehr als Trump. Trump hatte allerdings knappe Mehrheiten
in drei Bundesstaaten gewonnen, die viele Wahlménner stellen, namlich Penn-
sylvania, Michigan und Wisconsin. Das Wahlménnerkollegium (Electoral
College) selbst ist das Ergebnis eines Kompromisses aus der Zeit, als die US-
Verfassung 1787 ausgearbeitet wurde. Die Befiirworter eines starken Fodera-
lismus und der Rechte der Bundesstaaten setzten sich gegen diejenigen durch,
die eine stirkere Zentralregierung bevorzugten. Insbesondere die Idee, dass
den Bundesstaaten Wahlménner im Verhéltnis zu ihrer Vertretung in beiden
Hausern des Kongresses zugewiesen werden sollten, wurde von den meist

7 Nicholas Burns/Ryan C. Crocker, Dismantling the Foreign Service, in: The New York
Times, 27. November 2017, unter: https://www.nytimes.com/2017/11/27/opinion/
dismantling-foreign-service-budget.html.

8 Jackson Diehl, Mike Pompeo swaggers his way to failure, The Washington Post, 9. Dezem-
ber 2018, unter: https://www.washingtonpost.com/opinions/global-opinions/mike-pompeo-
swaggers-his-way-to-failure/2018/12/09/0c7dd626-f977-11e8-8c9a-860ce2a8148f story.
html?utm_term=.05802301166b.

9 Vgl. How Popular Is Donald Trump? FiveThirtyEight, 29. November — 2. Dezember, erho-
ben am 1. Dezember 2018, unter: https:/fivethirtyeight.com/politics/. Die Umfragewerte
werden regelméBig aktualisiert, diese Relationen haben sich jedoch im Laufe der ersten
beiden Jahre von Trumps Présidentschaft kaum veréndert. Alle fritheren Umfragen finden
sich unter: https://projects.fivethirtyeight.com/trump-approval-ratings/?ex_cid=rrpromo.
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landlichen Stidstaaten befiirwortet, die fiirchteten, dass eine starke Zentralre-
gierung ihre geschitzte Institution der Sklaverei abschaffen konnte. Im Wahl-
ménnerkollegium erhilt der Sieger in einem Bundesstaat, unabhéngig von der
Hohe seines Sieges, alle Stimmen der Wihler des betreffenden Bundesstaates.
Das Wahlméannerkollegium ist inzwischen zwar weitgehend zu einem Ana-
chronismus geworden, bleibt aber geltendes Recht, da die US-Verfassung nur
sehr schwer zu dndern ist. Rechtlich ldsst sich die Wahl Trumps nicht anfech-
ten, aber es gibt gute Griinde zu bezweifeln, ob er legitimerweise behaupten
kann, das Mandat erhalten zu haben, praktisch die gesamte innen- und auflen-
politische Politik der Regierung Obama und ihrer unmittelbaren Vorgénger
riickgingig zu machen. Das steht im Gegensatz zu seinem eigenen, von ihm
selbst proklamierten Mandat, per Erméachtigung der Exekutive zu handeln.

Eine zweite und vielleicht noch schwerwiegendere Minderung der Legitimitit
von Trumps Prisidentschaft betrifft die Art und Weise, wie er gewihlt wurde,
und dabei insbesondere die Frage, welche Rolle, das russische Engagement bei
der Wahl gespielt hat, sowohl direkt durch Kontakte zu vielen seiner Wahl-
kampfberater als auch indirekt durch Manipulation der sozialen Medien. Zum
Zeitpunkt der Niederschrift dieses Beitrags sind die angeblichen Verbindungen
zwischen Trumps Wahlkampfund Russland Gegenstand der Untersuchung des
Sonderberaters und ehemaligen Direktors des FBI, Robert Mueller. Mueller
scheint bei seinen Untersuchungen offensiv vorgehen zu wollen. Sie betreffen
Trumps persdnliche Verbindungen sowie die seiner Familie und seiner Ver-
biindeten zu russischen Bemiihungen, Trumps Wahl zu unterstiitzen, und, noch
weiter zuriickgehend, Trumps mogliche Verbindungen zu russischen finanzi-
ellen Interessen — sowohl legalen als auch kriminellen —, die Einfluss auf seine
aullenpolitischen Prioritdten gewonnen haben konnten. Dies konnte viel dazu
beitragen, seine vollig unkritische Unterstiitzung fiir Russlands Présidenten
Wladimir Putin und seinen oft wiederholten Wunsch zu erklédren, die Bezie-
hungen zu Russland zu verbessern, wihrend er gleichzeitig jede offene Kritik
an der Rolle Russlands in der Ukraine, Georgien und Syrien oder sogar an des-
sen angeblicher Verletzung wichtiger Riistungskontrollabkommen vermeidet.
Vorerst muss nur betont werden, dass die Legitimitdt von Trumps Wahl und
seine aullenpolitischen Prioritdten durch das Ergebnis von Muellers Untersu-
chungen zu seiner Verquickung mit russischen Interessen moglicherweise
noch mehr in Frage gestellt werden. Im Mittelpunkt steht dabei die Rolle seines
ersten Wahlkampfleiters Paul Manafort, chemals politischer Berater des ge-
stiirzten ukrainischen Présidenten Viktor Janukowitsch und der Partei der Re-
gionen, von denen er offenbar eine sehr hohe finanzielle Vergiitung erhalten
hat. Andere Mitglieder seines Wahlkampfteams hatten enge Verbindungen zu
Russland, darunter Angehorige seiner Familie, die sich angeblich mit russi-
schen Agenten trafen, um zu versuchen, ,,schmutziges* Material {iber Hillary
Clinton zu erhalten. Das Mueller-Team hat zwo6lf mutmaBliche russische Ge-
heimagenten angeklagt, die der Einmischung in die US-Wahlen von 2016 be-
schuldigt werden; sie konnen allerdings nicht vor Gericht gestellt werden, es
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sei denn, sie betreten amerikanisches Territorium. Allerdings wurden auch
viele enge Mitarbeiter Trumps angeklagt, denen Geldwésche und andere wirt-
schaftliche Verflechtungen vorgeworfen werden, die illegale Geschifte und
rechtswidrige Ersuchen um russische Unterstiitzung fiir Trumps Préasident-
schaftswahlkampf 2016 aufdecken konnten. Vielleicht noch besorgniserregen-
der ist die Moglichkeit — die noch nicht durch direkte, 6ffentlich enthiillte Be-
weise belegt ist —, dass diese Aktivitdten ihn fiir Erpressungen durch russische
Geheimdienste anfdllig gemacht haben konnten. Sollten Muellers Untersu-
chungen Beweise fiir solche Aktivitdten liefern, konnte Trump leicht Gefahr
laufen, wegen schwerer Verbrechen und Vergehen im Sinne der US-Verfas-
sung (,, high crimes and misdemeanors *“; dazu gehdren u.a. Verrat und Beste-
chung) angeklagt zu werden, was ein Grund fiir eine Amtsenthebung ist. Es
muss noch einmal betont werden, dass vieles davon zum Zeitpunkt der Nieder-
schrift des vorliegenden Artikels noch nicht bewiesen ist, aber es liegt sicher-
lich im Bereich des Moglichen, dass das Ergebnis der Mueller-Untersuchung
Schlussfolgerungen zulassen konnte, die eine Amtsenthebung rechtfertigen
oder Trump vor der Prisidentschaftswahl 2020 zum Riicktritt veranlassen
konnten. Alle Untersuchungen rund um die Trump-Regierung haben daher un-
abhéngig von ihrem letztlichen Ergebnis erhebliche Auswirkungen. Auch
wenn Trump mit einer Prahlerei regiert, die sein grofles Vertrauen in seine
Fiihrung zu suggerieren scheint, ist es zumindest plausibel, dass seine Selbst-
darstellung ein geeigneter Schutz gegen die Unsicherheit sein konnte, die seine
Legitimitit und sein mogliches Verbleiben im Amt gefdhrdet.

Trump, Putin und die amerikanisch-russischen Beziehungen im Jahr 2018

Waihrend des Présidentschaftswahlkampfs im Jahr 2016 setzte sich Kandidat
Trump fiir eine Verbesserung der Beziehungen zu Russland ein, ohne irgend-
welche konkreten Maflnahmen vorzuschlagen, wie dies erreicht werden kdnn-
te. Wahrend des Wahlkampfs sprach er mehrmals von einer Beendigung der
Sanktionen, die gegen Russland fiir seine Politik in der Ukraine verhdngt wor-
den waren, ohne von Russland irgendeine Gegenleistung zu verlangen. Seltsa-
merweise geschah dies gerade zu einer Zeit, als er mit hochrangigen russischen
Beamten iiber die Moglichkeit des Baus eines ,, Trump Tower* in Moskau ver-
handelte, wozu auch das Angebot fiir eine Penthouse-Wohnung fiir Prasident
Putin im Wert von rund 50 Millionen US-Dollar gehorte. Er lobte Président
Putin hiufig als starke Fiihrungspersonlichkeit, und er schien seine Bemiihun-
gen um verbesserte Beziehungen auf das personliche Verhiltnis zwischen den
beiden Fiihrern zu konzentrieren. Dies spiegelte zweifelsohne seine Erfahrung
in der Geschiftswelt wider, in der Abschliisse zwischen zwei Einzelpersonen
sein liblicher Modus Operandi waren. Gleichzeitig war er jedoch sichtlich naiv
was die Schwierigkeit betraf, eine personliche Beziehung zwischen zwei Fiih-
rern méachtiger Staaten in tatsdchliche politische Verdnderungen umzusetzen.
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Er ignorierte weitgehend die Tatsache, dass die meisten auflenpolitischen und
militdrischen Profis in den USA gegen die Authebung der Sanktionen waren,
solange es keine Losung des Ukrainekonflikts gab. Im Kongress zwang seine
Position viele fithrende demokratische Senatoren und Abgeordnete, die nor-
malerweise bessere Beziehungen zu Russland in Fragen wie Riistungskontrolle
und Bekdmpfung des Klimawandels befiirwortet hitten, ironischerweise dazu,
Putin und Russland gegeniiber eine duflerst kritische Position einzunehmen,
nicht nur aus sachlichen, sondern zum Teil auch aus innenpolitischen Griinden,
um Trump anzugreifen.

Die beiden Prisidenten hatten sich sowohl am Rande groferer Konferenzen als
auch anlésslich bilateraler Gesprache mehrfach getroffen. Das bekannteste
Treffen war ein bilateraler Gipfel in Helsinki im Juli 2018, bei dem die beiden
Prasidenten allgemein von positiven Ergebnissen berichteten und sich lobend
iiber einander duBersten, wobei Trump betonte, dass Putin ein starker Fithrer
sei, dessen Fiithrungsstil er sehr bewundere. Trump hatte es jedoch versdumt,
sich mit den komplexen Fragen in den Bezichungen zwischen den beiden Lén-
dern vertraut zu machen und sich damit auf das Treffen vorzubereiten, und er
wurde bei dem Treffen auch nur von einem Ubersetzer begleitet, nicht aber
von einem Experten, der Aufzeichnungen von dem Gespréach hitte machen
konnen. Infolgedessen gibt es Monate nach dem Treffen keinerlei Anzeichen
dafiir, dass eines der diskutierten Themen ernsthaft weiterverfolgt wurde (ein
Muster, das sich auch bei seinem Treffen mit Nordkoreas Prasident Kim Jong-
un in der Frage der Denuklearisierung der koreanischen Halbinsel zeigte).
Trump scheint all diese Treffen als geschéftliche Transaktionen und nicht als
komplexe, zu verhandelnde Themen zu betrachten. Er legt eine ,,Schwarz-
Weill“-Sicht der Auenbeziehungen an den Tag, in der andere Staaten entwe-
der ,,Freunde® oder ,,Feinde* sind. Er ist auBlerstande, zwischen gemeinsamen
Interessen der USA und Russlands in Fragen wie Riistungskontrolle und Um-
weltpolitik und Fragen, bei denen schwerwiegende Differenzen bestehen, zu
unterscheiden, wie z.B. Russlands Politik in seinem ,,nahen Ausland®, insbe-
sondere in der Ukraine, und Moskaus offensichtliche Einmischung in demo-
kratische Wahlen in den USA und mehreren west- und mitteleuropéischen
Staaten, im Allgemeinen zu Gunsten rechter politischer Parteien. In zunehmen-
dem Maf3e wichst jedoch die Diskrepanz zwischen Trumps personlicher Be-
wunderung fiir Putin und seiner Weigerung, Kritik am russischen Verhalten in
internationalen Angelegenheiten zu iiben, einerseits und der Haltung hochran-
giger Vertreter der Regierung Trump, von denen viele seit Langem der russi-
schen Politik und Président Putin kritisch gegeniiberstehen, andererseits. Infol-
gedessen gibt es, wenn iiberhaupt, nur wenige Anzeichen dafiir, dass diese
scheinbar so herzliche Beziehung zwischen den beiden Fiihrern einen signifi-
kanten Einfluss auf die grundlegende Politik des einen Landes gegeniiber dem
anderen hat. Tatséchlich befiirchten viele Kritiker, darunter auch einige inner-
halb der Trump-Regierung, offenbar, dass Trump von Putin manipuliert wur-
de, und glauben, dass dieser die Naivitit des US-Prisidenten ausgenutzt hat,

50



um wichtige internationale Verhandlungen iiber komplexe Themen auf rein
zwischenmenschlicher Basis zu fiihren.

Ein wichtiger Faktor in der Beziehung von Prasident Trump zu Wladimir Putin
ist seine Bewunderung fiir dessen autoritdre Tendenzen, die sich im Ansatz der
,»gelenkten Demokratie® des russischen Fiithrers widerspiegeln. Putin hat seine
Fahigkeit, sich langfristig als Fiihrer des Landes zu halten, auf verschiedene
Weise bis weit in die absehbare Zukunft hinein gesichert. Nachdem er seine
Position seit 1999 abwechselnd als Priasident und als Premierminister ausge-
baut hatte, gelang es ihm die russische Verfassung dahingehend zu dndern,
dass die Amtszeit des Priasidenten auf sechs Jahre verldngert wurde, sodass er
2018 wiedergewihlt werden konnte und damit mindestens bis 2024 an der
Macht bleiben kann. Er hat sich als Fiihrer préisentiert, der Russland ,,wieder
grof} gemacht” und den Niedergang des ersten postsowjetischen Jahrzehnts in
vieler Hinsicht umgekehrt hat, indem er die Wirtschaft (vorwiegend auf der
Grundlage des Energiesektors) gestirkt und die innere Sicherheit erhoht hat.
Gleichzeitig gewéhrte er Oligarchen, die ihm treu ergeben sind, Zugang zur
Politik und marginalisierte seine politischen Gegner. Er hat sich selbst dariiber
hinaus in die Tradition des russisch-orthodoxen Christentums gestellt, symbo-
lisiert durch die aulerhalb des Kremls errichtete Statue des Wikingerherrschers
der mittelalterlichen Kiewer Rus, Wolodymyr, der 988 das orthodoxe Chris-
tentum von Konstantinopel iibernahm, welches dessen Sohn Jaroslaw Anfang
des 11. Jahrhunderts nach Russland brachte. In Moskau wird der Name in sei-
ner zeitgendssischen russischen Version Wladimir verwendet, sodass Putin be-
haupten kann, dass sich der Kreis der Geschichte nach dem Debakel des Kom-
munismus und des postsowjetischen Russlands unter Boris Jelzin bis zur Wie-
derherstellung seiner GroBe unter der Fithrung des zeitgendssischen Staats-
oberhauptes namens Wladimir geschlossen hat. Nach seiner erneuten Uber-
nahme der russischen Prisidentschaft im Jahr 2012 reklamierte Putin in seiner
Rede vor der Duma einen personlichen Anspruch auf das Erbe Wladimirs fiir
sich und bezeichnete es als Erfiillung eines tausendjihrigen Zyklus.! Damit
wies Putin Russland auch einen spirituellen und transzendenten Platz in der
Weltgeschichte zu, der Anspruch auf eine Zivilisation ohne Grenzen erhebt,
die alle Lander des slawischen Christentums unter russischer Fithrung vereint.
Solche zivilisatorischen Argumente, die sich vor allem auf Nationalismus und
Patriotismus stiitzen, fithren jedoch unweigerlich zu einem oppositionellen
Verhéltnis zu anderen Zivilisationen.

In diesem Sinne scheint es, dass die Prasidenten Trump und Putin eine im We-
sentlichen dhnliche Sicht der internationalen Bezichungen teilen, die auf einem
stark von Konkurrenz bestimmtem internationalen System beruht und auf einer
Ideologie, die bei der Umsetzung ihrer AuB3enpolitik sowohl ,, America First*
als auch ,,Russland zuerst™ respektiert. So konnen ihre dhnlichen Weltanschau-
ungen die Grundlage fiir positive Beziehungen in einer Welt sein, in der die

10 Vgl Timothy Snyder, The Road to Unfreedom: Russia, Europe, America, New York 2018,
S. 63-66.
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nationalen Interessen der GroSméchte Vorrang vor der internationalen Zusam-
menarbeit haben miissen, um die Sicherheit zu erhohen oder gemeinsame
Werte zu fordern, wéhrend sie gleichzeitig in einem zeitgendssischen Spiel der
Realpolitik weiterhin darum konkurrieren, ihre ,,Einflusssphiren‘ zu schiitzen
und zu erweitern.

Dariiber hinaus macht Putin kein Geheimnis aus seiner Unterstiitzung fiir die
Présidentschaft Donald Trumps in den USA. Auf einem Treffen des Waldai-
Klubs in Sotschi im Jahr 2018 &uflerte Putin, dass Trumps Wiederwahl im Jahr
2020 ihm die ndtige Handlungsfreiheit geben wiirde, die Beziehungen zu Russ-
land zu normalisieren und die US-Sanktionen und andere feindselige Handlun-
gen zu beenden, was ihn dazu ermutige, zu versuchen, den Kontakt mit dem
US-Présidenten aufrechtzuerhalten, auch wenn dies kurzfristig keine bedeu-
tenden Ergebnisse hervorbringen sollte. Dmitri Trenin vom Moskauer Carne-
gie-Zentrum schreibt: ,,Fiir Putin steht Trump fiir einen neuen Aufbruch in der
US-AuBenpolitik. Was Putin als positiv fiir Russland erachtet, ist die Erschiit-
terung, die Trump im globalen System erzeugt, fiir das die USA seit dem Ende
des Kalten Krieges die Garantie {ibernommen haben. Trump ersetzt den Uni-
versalismus durch eine Version der GroBmachtpolitik, die nicht auf die Forde-
rung von Werten abzielt, fiir die die USA stehen. Zweifellos ist es eine Politik
der Stérke, aber sie ist der Politik der Werte eindeutig vorzuziehen, da sie auf
einem transaktionalen Ansatz in internationalen Angelegenheiten beruht und
Kompromisse zuldsst.“!! Kurz gesagt: Putin unterstiitzt Trump, gerade weil er
die internationalen Institutionen und traditionelle Biindnisbeziehungen unter-
grabt, die seit 1945 die Grundlage der US-Aullenpolitik bildeten.

Auswirkungen auf die OSZE

Die obige Analyse deutet auf einige eher diistere Auswirkungen auf die OSZE
hin. Niemand wiirde behaupten, dass die OSZE seit dem Ende des Kalten Krie-
ges der vorrangige institutionelle Rahmen fiir die Auenpolitik der Vereinigten
Staaten oder der Russischen Foderation war. Das Hauptaugenmerk der USA
galt bis vor Kurzem der NATO, aber selbst die Unterstiitzung fiir die NATO
hat seit dem Amtsantritt der Trump-Regierung in Washington nachgelassen.
Russland wiederum hat sich in den letzten drei Jahrzehnten vor allem auf die
Wiederherstellung seiner eigenen wirtschaftlichen und militdrischen Stérke
konzentriert und darauf, seinen Einfluss in den verlorenen Republiken aus der
Sowjetzeit, also im ,,nahen Ausland®, durchzusetzen. Russland hat dariiber
hinaus versucht, seine relative Stirke auszubauen, indem es seine historischen

11 Dmitri Trenin, Why Putin Isn’t Sweating the Midterms, PoliticoMagazine, 6 November
2018, unter: https://www.politico.com/magazine/story/2018/11/06/why-putin-isnt-sweating-
the-midterms-222224.
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Rivalen im Westen geschwécht, Chaos und Unordnung gesdt und das Ver-
trauen in demokratische Institutionen untergraben hat, zum Teil um den Ver-
lust des eigenen Weltmachtstatus zu kompensieren.

Wihrend des grofiten Teils der Zeit nach dem Ende des Kalten Krieges haben
sich die Vereinigten Staaten in der OSZE eher zuriickgehalten, gleichzeitig je-
doch Ressourcen und einige ihrer besten Diplomaten, insbesondere fiir die
OSZE-Feldoperationen, zur Verfiigung gestellt. Gleichwohl waren sie stets be-
strebt, das Budget der OSZE niedrig zu halten, die Befugnisse des Generalse-
kretdrs zu begrenzen und zu vermeiden, dass die OSZE eine nennenswerte
Rechtspersonlichkeit erhielt. Thre Verpflichtungen gegeniiber der NATO und
sogar gegeniiber den Vereinten Nationen hatten stets Vorrang vor denjenigen
gegeniiber der OSZE. Unter fritheren Regierungen bedeutete dies eine ledig-
lich passive Unterstiitzung ohne aktiv eigene neue Vorschlidge einzubringen.
Unter der Trump-Regierung wurde die OSZE jedoch noch weiter marginali-
siert, und es ist unwahrscheinlich, dass hochrangige Regierungsvertreter den
Aktivitdten in Wien ernsthaft Aufmerksamkeit schenken; es ist sogar zweifel-
haft, ob Trump {iberhaupt wiisste, was die OSZE ist, wenn man ihn danach
fragte. Die Trump-Regierung hat ebenfalls die Unterstiitzung fiir die Men-
schenrechte und die Rechte von Angehdrigen nationaler Minderheiten, ein
Grundprinzip amerikanischer Auflenpolitik, erheblich reduziert — und damit
auch die Unterstiitzung fiir eine wichtige Komponente des OSZE-Acquis, die
sich auf diese Fragen konzentriert, sowie fiir OSZE-Institutionen wie den Ho-
hen Kommissar fiir nationale Minderheiten, das Biiro fiir demokratische Insti-
tutionen und Menschenrechte und den Beauftragten fiir Medienfreiheit.

Zum ersten Mal tiberhaupt haben die USA keinen Vertreter auf Botschafter-
ebene in die OSZE entsandt. Seit August 2017 sind die USA in Wien durch
Harry Kamian vertreten, einen Veteranen des US-Aullendienstes, dem er seit
24 Jahren angehort. Als Berufsdiplomat nimmt er gliicklicherweise eher eine
professionelle als eine politische Haltung in der US-Vertretung bei der OSZE
ein. Im Gegensatz zu Botschaftern, die vom Présidenten ernannt und vom Se-
nat bestitigt werden, ist sein priméirer Bezugspunkt jedoch die mittlere Ebene
des AuBlenministeriums. Im Unterschied zu politisch ernannten Botschaftern,
die oft personliche Verbindungen zum Présidenten haben, ist sein Zugang zu
hoheren Entscheidungsebenen in Washington, insbesondere zum Weillen
Haus, wahrscheinlich sehr begrenzt. Dariiber hinaus bekleidete er als Berufs-
diplomat zwar Posten in zahlreichen Regionen der Welt, allerdings war der
einzige OSZE-Teilnehmerstaat, in dem er im Lauf seiner Karriere stationiert
war, die Tiirkei. Somit trat er seinen Posten in Wien zwangsldufig mit begrenz-
tem Einblick in die Geschichte und Traditionen der OSZE und wenig fundier-
tem Wissen tiber die vielfaltigen Fragen der Sicherheitszusammenarbeit in Eu-
ropa an. Auf der einen Seite kdnnte die OSZE dadurch vielleicht einem Teil
der Verachtung entgehen, die die Beamten des Weilen Hauses anderen Insti-
tutionen, darunter die Vereinten Nationen, die NATO und die EU, entgegen-
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bringen, da die OSZE fiir hhere Beamte in Washington, insbesondere fiir die-
jenigen im Weilen Haus, weit weniger sichtbar ist. Dies ermdglicht es der US-
Mission in Wien, auf niedriger Ebene ,, business as usual“ zu betreiben; im
Falle einer Krise aber, wie sie Anfang 2014 in der Ukraine aufgetreten ist, ist
es unwahrscheinlich, dass die politischen Entscheidungstrager in Washington
der OSZE eine wesentliche Rolle bei der Bewiltigung der Krise zutrauen wiir-
den oder dass die US-Vertretung bei der OSZE grofien Einfluss auf eine Reak-
tion der Vereinigten Staaten hitte.

Ganz dhnlich hat Russland, auch wenn es die Tétigkeit der OSZE-Sonderbe-
obachtermission in der Ukraine nicht daran gehindert hat, ihre Tétigkeit auf-
zunehmen, nur wenig Unterstlitzung fiir die Rolle der OSZE gezeigt, ein-
schlieBlich der Bemiihungen, die in den Minsker Abkommen getroffenen Waf-
fenstillstandsvereinbarungen durchzusetzen und auf eine Losung des Konflikts
in der Donbas-Region der Ukraine hinzuwirken. Auch zeigten russische Offi-
zielle kein groBes Interesse an einer Ausweitung der OSZE-basierten Riis-
tungskontrolle und der vertrauensbildenden Mafinahmen der OSZE, insbeson-
dere in denjenigen Regionen, in denen russische und NATO-Streitkréfte in der
Ostsee- und Schwarzmeerregion direkt aufeinandertreffen. Ebenso wie Russ-
land die OSZE im Jahr 2014 durch sein einseitiges Vorgehen auf der Krim
iibergangen hat, wird es wahrscheinlich auch die OSZE-Mechanismen zur
Konfliktbewiltigung in zukiinftigen Krisen nicht mehr nutzen. Ahnlich wie die
USA nimmt Russland fiir sich in Anspruch, dass sein eigenes souverdnes Recht
Vorrang hat, wenn es darum geht, im Sinne seiner einseitig definierten Sicher-
heitsinteressen zu handeln. Moskaus Nationalismus, den sein machtiger Fithrer
vorantreibt, meidet die Abhdngigkeit von supranationalen Institutionen, um
seine sicherheits- und auflenpolitischen Ziele zu verfolgen. Wie die USA unter
Trump hat auch Putins Russland wenig Interesse daran, die OSZE-Agenda zu
Menschenrechten, Medienfreiheit und den Rechten von Angehdrigen nationa-
ler Minderheiten voranzubringen.

Die KSZE/OSZE wurde im Wesentlichen als normative Institution zur Forde-
rung kooperativer Sicherheit — auch zwischen miteinander konkurrierenden
Staaten — gegriindet. Nach dem Ende des Kalten Krieges wurden ihre institu-
tionellen Strukturen gestirkt, um sie in die Lage zu versetzen, diese werteori-
entierten Funktionen in einem nunmehr giinstigeren Umfeld noch effektiver
wahrzunechmen. Ohne die nationale Souverénitét ganzlich beiseite zu schieben,
erfordern die Grundlagen der OSZE, wie in allen dhnlichen internationalen Or-
ganisationen, jedoch, dass Staaten zumindest einen geringen Teil ihrer Souve-
ranitdt aufgeben, um die Sicherheit und den Wohlstand zu erlangen, der aus
internationaler Zusammenarbeit erwachsen kann. Im Jahr 2018 sind diese
Werte jedoch in den Vorstellungen, die die aulenpolitischen Entscheidungen
in den USA und der Russischen Foderation dominieren, weitgehend ver-
schwunden. An ihre Stelle ist eine Reihe von geschiaftsmafigen Beziehungen
getreten, die Vereinbarungen anstreben, die auf eng definierten nationalen In-
teressen beruhen. Die Diplomatie wird dabei als eine Angelegenheit zwischen
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méchtigen Staatschefs betrachtet, die nur minimal durch ihre eigenen politi-
schen Eliten eingeschriankt und weitgehend ungehindert von den komplexen
Netzwerken multilateraler Institutionen, die sowohl kollektive Werte als auch
gemeinsames Know-how verkorpern, agieren.

Folglich diirfte die OSZE zumindest in den néchsten Jahren und wahrschein-
lich auch noch dariiber hinaus vor einigen ernsthaften Herausforderungen ste-
hen. Sie kann sich nicht langer auf die aktive Unterstiitzung und Kooperation
der beiden méachtigsten OSZE-Teilnehmerstaaten, der USA und Russlands, als
treibende Krifte fiir neue Initiativen oder gar fiir die Beibehaltung der traditi-
onellen kooperativen Politik verlassen. Zeitweise kdnnten beide Staaten die
kooperative Sicherheitsordnung sogar eher beeintrachtigen anstatt sie zu un-
terstiitzen. Die OSZE wird sich daher wahrscheinlich auf die Aufrechterhal-
tung des ,, business as usual “ konzentrieren und versuchen miissen, ,,unter dem
Radar der Gegner von Multilateralismus und Globalismus in Washington und
Moskau sowie in einer wachsenden Zahl europdischer Staaten zu operieren.
Wie in ihren Anfangsjahren wird die OSZE wohl auf zahlreiche kleinere Staa-
ten, von denen viele formell neutral sind und die die KSZE/OSZE seit Langem
unterstiitzen, wie die Schweiz, Finnland, Osterreich, verstirkt durch einfluss-
reichere europdische Staaten wie Deutschland und Frankreich, angewiesen
sein, um in dieser Zeit eines neuen Nationalismus und Hyperrealismus zu tiber-
leben. Letztendlich hat es die Institution mehr als verdient erhalten zu werden,
und wir kdnnen nur hoffen, dass die OSZE-Region die Normen und Werte
wiederentdeckt, die den Helsinki-Prozess inspiriert haben, bevor es zu spt ist.
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Wolfgang Zellner

Anpassung an eine verdnderte Welt: die KSZE/OSZE
1990 und heute

Einfiihrung

Die OSZE-Reformdebatten der vergangenen zwanzig Jahre fanden zumeist
unter der Uberschrift ,,Stirkung der Wirksamkeit der OSZE* statt. Fiir diese
Ausrichtung gab es gute Griinde, konnte doch die organisatorische Stirke der
OSZE nie mit den Herausforderungen Schritt halten, vor denen die Organisa-
tion stand. Den eigentlichen Kern des Reformbedarfs — die verénderten politi-
schen Bedingungen — traf diese Ausrichtung der Debatte jedoch nicht. Da man
sich an die politischen Konflikte nicht heranwagen wollte oder konnte, wurde
die Debatte auf organisatorische Fragen verengt.

Politische Kultur, Ausrichtung und Aufgabenstellung internationaler Organi-
sationen sind nur im Kontext ihres politischen Umfelds und dessen Verdnde-
rungen zu verstehen. Die Struktur einer Organisation wird dabei insbesondere
in ihrer Entstehungsphase geprégt. Solche Strukturen verfestigen sich im Laufe
der Zeit und erschweren unter Umsténden notwendige Anpassungsprozesse.
Dies gilt fiir die OSZE wie fiir jede andere internationale Organisation.

Der vorliegende Beitrag geht von der Uberlegung aus, dass die OSZE mafBgeb-
lich von den politischen Bedingungen der frithen 1990er Jahre geformt wurde,
heute jedoch ein grundlegend anderes politisches Umfeld gegeben ist. Daraus
entsteht ein Spannungsverhéltnis zwischen der historisch gewachsenen Aus-
richtung der Organisation und den aktuellen Herausforderungen. Dies soll im
Folgenden in einigen Aspekten beleuchtet werden.

Die OSZE als Produkt der friihen 1990er Jahre

Die KSZE/OSZE' wurde in hohem Mafe von der Transformationsphase in den
mittel- und osteuropéischen Staaten Ende der 1980er und zu Beginn der 1990er
Jahre geprigt. Zu dieser Zeit galt der euroatlantische Raum noch als das Zent-
rum der Welt, die globale Vormachtstellung der USA war noch nicht in Frage
gestellt, Kommentatoren sprachen von einem ,,unipolaren Moment“. Mit der
Charta von Paris erkannten alle Teilnehmerstaaten Demokratie, Rechtsstaat-
lichkeit und Marktwirtschaft als verbindliche Prinzipien des Zusammenlebens
an und wollten auf dieser Grundlage untereinander und mit der ganzen Welt
kooperieren:

1 Aus Griinden der Vereinfachung ist im Folgenden durchgéngig von der OSZE die Rede.
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,,Wir wenden uns daher heute von Paris aus an alle Nationen dieser Welt:
Wir sind bereit, die gemeinsamen Anstrengungen zur Foérderung der Ge-
samtheit der grundlegenden menschlichen Werte mit allen und mit jedem
einzelnen dieser Staaten zu tragen.

Besser kann man die damalige Grundstimmung nicht zusammenfassen: der
Westen und die Welt vereint auf der Grundlage gemeinsamer Werte. Dabei
wurde allgemein erwartet, dass die demokratische Transformation im postso-
wjetischen Raum rasch zu nachhaltigen Erfolgen fiihren wiirde.

Die OSZE war im Unterschied zu interessenbezogenen Organisation schon im-
mer eine stark normbasierte Organisation. Aufbauend auf dem Helsinki-Pro-
zess wurde ihr normativer Acquis innerhalb weniger Jahre, im Wesentlichen
zwischen 1990 und 1992, entwickelt und anschlieBend zwar ausdifferenziert,
aber kaum substanziell erweitert. Der normative Bestand der OSZE in Bezug
auf Menschenrechte, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, aber auch ein seither
nie tbertroffener Katalog von Minderheitenrechten, sind bereits im Kopenha-
gener Dokument vom Juni 1990 enthalten und wurden damit noch von der
Sowjetunion angenommen. Die Charta von Paris 1990 und die Gipfelerkldrung
von Helsinki vom Juli 1992 hoben diese Verpflichtungen auf die hochste poli-
tische Ebene, fiigten aber wenig Neues hinzu. Nach 1992 wurden zwar zahl-
reiche neue einzelne Aufgabenfelder eréffnet, etwa Menschenhandel oder To-
leranz und Nichtdiskriminierung, der Kern der normativen Verpflichtungen
wurde damit jedoch nur wenig erweitert. Eine gewisse Ausnahme stellt der
,,Verhaltenskodex zu politisch-militirischen Aspekten der Sicherheit* dar, der
Ende 1994 die Grundziige kooperativer Sicherheitspolitik auf internationaler
wie innerstaatlicher Ebene zusammenfassend formulierte.

Eine vergleichbare Entwicklung lésst sich bei der Herausbildung der Organi-
sationsstrukturen der OSZE beobachten. Erste Ansétze dazu sind bereits in der
Charta von Paris enthalten — mit insgesamt neun Planstellen plus technisches
Personal fiir das Sekretariat, das Konfliktverhiitungszentrum und das Biiro fiir
Freie Wahlen, die Vorgiangerorganisation des Biiros fiir demokratische Insti-
tutionen und Menschenrechte (BDIMR). Einen Durchbruch bei der Struktur-
bildung bedeutete das Gipfeltreffen 1992 in Helsinki. Fast alle Strukturen, die
heute die Organisation ausmachen — ihre Feldoperationen, der Hohe Kommis-
sar flir nationale Minderheiten, das BDIMR — wurden dort beschlossen. Aber
schon der Folgegipfel 1994 in Budapest brachte kaum noch Innovationen.
Zwar wurde dort die Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Eu-
ropa in die Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa umbe-
nannt, allerdings mit dem entlarvenden Hinweis:

2 Charta von Paris fiir ein neues Europa, Paris 1990, S. 5, unter: https://www.osce.org/de/
mc/39518.

3 OSZE, Forum fur Sicherheitskooperation (FSK), Verhaltenskodex zu politisch-militari-
schen Aspekten der Sicherheit, DOC.FSC/1/95, 3. Dezember 1994; korrigierte Fassung
vom 18. Januar 1995, unter: https://www.osce.org/fsc/41355.
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,,Durch den Namenswechsel von KSZE zu OSZE é&ndert sich weder der
Charakter unserer KSZE-Verpflichtungen noch der Status der KSZE und
ihrer Institutionen. Die KSZE wird in ihrer organisatorischen Entwicklung
flexibel und dynamisch bleiben.

Nach Budapest wuchs die Organisation lediglich in quantitativer Hinsicht, aber
nicht mehr strukturell weiter. Die Zahl der Feldoperationen stieg auf knapp
unter 20 an, der OSZE-Haushalt erreichte 1998/1999 mit der Kosovo-Verifi-
zierungsmission einen Hochststand von gut 200 Millionen Euro, bevor er iiber
eine Politik des nominellen Nullwachstums auf ein Niveau von derzeit rund
150 Millionen Euro abgeschmolzen wurde, zu dem allerdings seit 2014 noch
jéhrlich rund 100 Millionen Euro fiir die Sonderbeobachtermission in der Uk-
raine hinzukommen. Das alles ging einher mit einer wahren Inflationierung der
Aufgabenfelder der OSZE mit der Folge, dass flir so manches Thema im Sek-
retariat gerade einmal ein oder zwei Experten und Expertinnen zur Verfiigung
stehen.

Die Persistenz der Informalitiit

Fiir eine internationale Organisation ihrer Groenordnung, also eine kleinere
bis mittlere internationale Organisation, allerdings mit inklusiver Mitglied-
schaft und einer umfassenden Agenda, ist die OSZE in bemerkenswertem
MaBe informellen Strukturen und Arbeitsmethoden verhaftet geblieben. Inso-
fern hat die ,,Organisation® noch viel von den Strukturmerkmalen und Arbeits-
weisen der ,,Konferenz® bewahrt. Der Grund dafiir besteht im Wesentlichen
darin, dass einige Mitgliedstaaten, die bei der OSZE Teilnehmerstaaten heif3en,
insbesondere aber die USA, der OSZE bis heute einen volkerrechtlichen Status
und die damit verbundenen diplomatischen Immunitdten und Privilegien fiir
ihr Personal verweigern. Vordergriindig wird das damit begriindet, dass die
OSZE , flexibel und dynamisch* bleiben moge. Der wahre Grund bestand in
den frithen 1990er jedoch Jahren darin, zu verhindern, dass die OSZE sich zu
einer Konkurrenz zur NATO entwickeln kdnnte. Obwohl diese Option bereits
seit Jahrzehnten gegenstandslos ist, sind die USA niemals von ihrer Position
abgewichen, obwohl die fehlenden diplomatischen Immunitiaten der OSZE er-
hebliche zusitzliche Arbeit aufbiirden. So muss fiir jede Feldoperation ein
neues Memorandum of Understanding mit dem Gastgeberstaat u.a. zum Schutz
des Personals ausgehandelt werden, was oft Monate dauert.

Die Dominanz der Informalitdt macht sich auch beim Zuschnitt der Durchfiih-
rungsorgane der OSZE bemerkbar, zu denen sowohl der Generalsekretér und
das Sekretariat als auch der OSZE-Vorsitz zu zéhlen sind. Zum einen sind die
Durchfiihrungsorgane insgesamt schwach. Das betrifft vor allem die rechtliche

4 KSZE, Budapester Dokument 1994, Der Weg zu echter Partnerschaft in einem neuen Zeit-
alter, Korrigierte Fassung vom 21. Dezember 1994, Beschliisse von Budapest, 1. Stiarkung
der OSZE, S. 5, Punkt 29.
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und politische Stellung des Generalsekretirs, die mit der Stellung anderer Ge-
neralsekretére, etwa der NATO oder der Vereinten Nationen, in keiner Weise
zu vergleichen ist. Zudem deckt die personelle Ausstattung des Sekretariats
nur das Notigste ab — und manchmal nicht einmal das. Des Weiteren gibt es
vielfach schwache Vorsitze, deren eingeschriankte Moglichkeiten entweder aus
den begrenzten Kapazitéten eines kleinen Staates oder aus dem schwachen In-
teresse eines grof3eren Staates resultieren. Wirklich starke Vorsitze wie die der
Schweiz 2014 oder Deutschlands 2016 sind eher selten.

Dazu kommt, dass sich die Kompetenzfelder von Vorsitz und Generalsekretar
iberschneiden. Zwar wird der Generalsekretdr noch immer als ,,hdchster
Amtstriger der OSZE®, d.h. als hochster Verwaltungsbeamter, gefiihrt, in der
Praxis hat er aber lédngst politische Aufgaben iibernommen. So bereist er in
aller Regel die Teilnehmerstaaten intensiver als der/die Amtierende Vorsit-
zende und spricht dort mit Au3enministern und Présidenten. Zudem hat er sich
mit den sogenannten ,, Security Days — hochrangigen Diskussionsveranstal-
tungen, zu denen einige Hundert Teilnehmer und Teilnehmerinnen aus den
Hauptstddten und von der OSZE in Wien kommen — sein eigenes informelles
Diskursforum geschaffen.

Umgekehrt sind nicht nur schwache Vorsitzstaaten darauf angewiesen, dass
ein grofer Teil der Arbeit des Vorsitzes vom Sekretariat erledigt wird. Das
betrifft die Organisation von Veranstaltungen und Reisen, die Abfassung von
Vorlagen jeder Art, das Schreiben von Reden und vieles mehr. Das korrespon-
diert mit den Personalstarken: Wéhrend das Sekretariat etwas weniger als 400
Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen hat, umfasst ein Vorsitz-Team (Hauptstadt
plus Wien) selten mehr als 45-50 Personen. So war es in der Tat bemerkens-
wert, dass der Schweizer Vorsitz 2014 seine rund hundert Presseerklarungen
zum Ukrainekonflikt selbst verfasste. Sich {iberschneidende Kompetenzen und
die unterschiedlichen Ambitionen verschiedener Vorsitz-Staaten fithren dazu,
dass die Frage ,,wer macht was“? von Jahr zu Jahr neu verhandelt werden muss.
Einer kontinuierlichen Effektivitdt der Durchfithrungsorgane kommt das nicht
zugute.

Rational gesehen, miisste man die Stellung des Generalsekretérs stirken. Viele
Teilnehmerstaaten wachen jedoch eifersiichtig iiber ihren Einfluss. Einigen ist
auch eher an einer schwachen als an einer starken OSZE gelegen.

Politische Verdnderungen im OSZE-Gebiet und dariiber hinaus

In den nunmehr knapp 30 Jahren seit 1990 hat sich das politische Umfeld welt-
weit und in Europa in einem Mafe und in Richtungen entwickelt, wie es da-
mals wohl niemand vorhergesehen hétte. Die autoritdr gefithrten Staaten im
postsowjetischen Bereich haben sich konsolidiert. Dazu ist eine starke popu-
listische und teils auch autoritire Stromung im ,,Westen getreten, der selbst
als politisches Konzept und Handlungsfeld immer schwerer zu bestimmen ist.
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SchlieBlich sind all diese Tendenzen eingebettet in einen rasch verlaufenden
Prozess globalen hegemonialen Wandels. All dies fiihrt zu Instabilitdten jed-
weder Art und zu schwerwiegenden Defiziten beim globalen Regieren.

Die Konsolidierung autoritirer Staaten

Die Erwartung, dass sich die postkommunistischen Staaten rasch und nachhal-
tig demokratisieren wiirden, erwies sich wie vieles andere, was eine US-domi-
nierte und hierzulande weitgehend kopierte Politikwissenschaft prognosti-
zierte, als komplett irrig. Vielmehr sitzen die autoritdren Regime im ,,Osten”
des Kontinents fest im Sattel, ihre demokratische Transformation ist in keiner
Weise abzusehen. Dabei darf nicht unterschlagen werden, dass die Regime ei-
ne grof3e Bandbreite an Erscheinungsformen, Herrschaftsmethoden und Nach-
folgeregelungen aufweisen. Auch hier irrten politikwissenschaftliche Vorher-
sagen vielfach, etwa hinsichtlich der Erwartung, dass die Regelung der Herr-
schaftsnachfolge in Zentralasien ein grof3es, wenn nicht unldsbares Problem
darstellen wiirde. Die Fille Turkmenistan und Usbekistan lehren anderes.
Gemeinsam ist der Gruppe dieser Staaten, dass sie Eingriffe in ihre inneren
Angelegenheiten im Gegensatz zur Zielrichtung des Moskauer Dokuments von
1991 erfolgreich abwehren und dartiber hinaus die Beschlussfassung der OSZE
im Bereich der menschlichen Dimension zum Erliegen gebracht und ihre Ak-
tivitdten in diesen Landern empfindlich beeintrachtigt haben. Kurzum, die au-
toritdren Regime im OSZE-Gebiet fiihlen sich relativ sicher.

Dies erlaubt es ihnen, sich aktiv nach gewissen Elementen von Rechtsstaat-
lichkeit zu erkundigen. Und genau das ist zu beobachten. Seit einiger Zeit kom-
men Regierungsstellen von Staaten wie Kasachstan, Usbekistan oder Belarus
auf die OSZE zu und fragen Expertise im Bereich der Rechtsstaatlichkeit in
einem Umfang nach, der gelegentlich die Beratungskapazitdt der entsprechen-
den OSZE-Einrichtungen iibersteigt. Uber die Griinde dafiir lohnt es sich nach-
zudenken: Zum einen bietet die Zusammenarbeit mit der OSZE immer die
Chance auf einen gewissen Transfer von Legitimitit. Zum anderen mag sich
auch in dem einen oder anderen Staat die Erkenntnis herumgesprochen haben,
dass in der gegenwirtigen globalen Konkurrenzsituation zumindest einige Ele-
mente von Rechtsstaatlichkeit vonnéten sind, um mithalten zu konnen. Und
schlieBlich ist auch die OSZE selbst kooperativer geworden und hat viel von
ihrem missionarischen Auftreten abgelegt, das sic in den 1990er Jahren weit-
hin kennzeichnete. Fiir die zentralasiatischen Staaten kommt hinzu, dass der
chinesische Einfluss dort mittlerweile derart dominant geworden ist, dass man
nach Ausgleich sucht. Und schlieBlich: Man sitzt fest im Sattel, kontrolliert die
Lage und kann sich eine dosierte Aneignung einer bestimmten, auf die
menschliche Dimension bezogenen Expertise leisten, ohne gleich ,,farbige Re-
volutionen* fiirchten zu miissen.
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Populistische und autoritdre Tendenzen im Westen

Vom 2. Weltkrieg bis in die 2000er Jahre war das Konzept des ,,Westens* in
politischer, wirtschaftlicher und militarischer Hinsicht der Dreh- und Angel-
punkt politischen Denkens und implizit auch der Bezugsrahmen fiir das nor-
mativ-politische Orientierungssystem der OSZE. Man mag dariiber diskutie-
ren, was vom Leitkonzept des ,,Westens™ noch iibriggeblieben ist, unstrittig
diirfte jedoch sein, dass der ,,Westen® in politisch-operativer wie normativer
Hinsicht sehr viel widerspriichlicher geworden ist als jemals zuvor.

Auf wirtschaftlicher Ebene sind die EU und die USA seit den Trumpschen
Zoll- und Sanktionswellen zu Gegnern geworden, sogar teils mit feindlichem
Anstrich. Militdrisch bleibt man verbiindet, auch wenn die NATO sehr viel
kompetitivere Ziige angenommen hat. In normativer Hinsicht hat die Ausstrah-
lung der USA schon seit den sinnlosen Kriegen in Afghanistan und im Irak
enorm gelitten. Die jetzigen nationalistisch-populistischen Ausfalle des ameri-
kanischen Prasidenten und seiner Regierung setzen dem nur die Krone auf. Fiir
die OSZE ist das relevant, da die USA bisher einer der wichtigsten Garanten
(nicht nur) der menschlichen Dimension waren — eine Funktion, die sie kaum
noch glaubwiirdig ausfiillen konnen.

Die EU befindet sich in einer Existenzkrise mit offenem Ausgang. In Jahrzehn-
ten hat sie es nicht vermocht, die wirtschaftliche und soziale Nord-Siid-Spal-
tung innerhalb der Union hinreichend abzumildern, vielmehr wurde diese
durch die Wirtschaftskrise von 2008 noch vertieft. Hinzu kommen zentrifugale
Tendenzen, nicht nur der Brexit, und sezessionistische Bestrebungen in meh-
reren Mitgliedstaaten. Neu ist, dass die nationalistisch-populistische Welle von
den Réndern her ins Zentrum geschwappt ist. Im ,,Osten® betrifft dies die Re-
gierungen Polens und Ungarns, die offen Rechtsstaatlichkeit, Gewaltenteilung
und Wissenschaftsfreiheit bedrohen und damit die Einleitung von EU-Verfah-
ren provoziert haben. Im ,,Westen“ hat ein Biindnis links- und rechtsgerichteter
Populisten zum ersten Mal in einem grolen EU-Staat, Italien, die Regierung
iibernommen; weitere konnten folgen. Aber auch dort, wo Rechtspopulisten in
einer Minderheitenposition bleiben, wie in Deutschland, ist ihr Einfluss unver-
kennbar, wie die von der CSU im Herbst 2018 betriebene Kampagne in der
Fliichtlingspolitik zeigte, welche die regierende ,,Grofe Koalition an den
Rand ihrer Handlungsfahigkeit brachte. Hinzu kommt die Unfahigkeit der EU-
Staaten, sich in wichtigen Fragen, etwa der Finanz- oder Fliichtlingspolitik, auf
konkrete Politiken zu einigen. Ubersehen werden darf dabei allerdings nicht,
dass sich dieselben Staaten in anderen zentralen Fragen, etwa der Haltung zum
Brexit oder zum Schuldenhaushalt Italiens, durchaus zu einigen wissen.

Diese Prozesse haben groflen Einfluss auf den Handlungsspielraum der OSZE,
und zwar sowohl nach auflen (z.B. Initiativen, an denen Dritte oder Teilneh-
merstaaten beteiligt sind) als auch nach innen (z.B. die Fahigkeit, Beschliisse
zu fassen). Zum einen delegitimiert die normative Verwirrung in der EU auch
den normativen Acquis der OSZE. Zum anderen haben die Attraktion und die
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Bindekraft der Europdischen Union, die in den 1990er Jahren vielfach die po-
litische Grundlage fiir die Durchsetzung von OSZE-Verpflichtungen in EU-
Beitrittsstaaten schufen, signifikant abgenommen.

Globaler hegemonialer Wandel

In den zwei Generationen vom Ende des Zweiten Weltkriegs bis zum Ende des
20. Jahrhunderts nahmen die USA eine lediglich von der Sowjetunion heraus-
geforderte, aber dessen ungeachtet niemals ernsthaft in Frage gestellte globale
Hegemonialstellung ein, die nach dem Zusammenbruch des Realsozialismus
zu der kurzlebigen Illusion eines ,,unipolaren Moments* aufzusteigen schien,
kurz danach jedoch umso abrupter auf dem Boden der Realitdten zerschellte.
In ihrer hegemonialen Phase hatten die USA nicht nur blutige Kriege gefiihrt,
sondern auch maBigeblich dazu beigetragen, die Welt durch grof3e Investitionen
in globale 6ffentliche Giiter regierbar zu machen und zu halten. Beispiele dafiir
sind die Welthandelsorganisation (World Trade Organization, WTO) oder der
Nichtverbreitungsvertrag (NVV) bzw. das gesamte Regime nuklearer Riis-
tungskontrolle. Aber auch die OSZE verdankt ihre heutige Form zu einem gro-
Ben Teil dem Wirken der USA.

Diese hegemoniale Ordnungsfunktion konnen und wollen die USA offenbar
nicht ldnger ausfiillen, zumindest nicht im bisherigen Umfang. Zum einen ha-
ben sie ihre eigene wirtschaftliche und moralisch-politische Position durch
eine Reihe sinnloser und im Wesentlichen verlorener Kriege untergraben. Zum
anderen hat sich die Regierung Trump, wie in abgemilderter Form auch bereits
die Vorgéngerregierung, aus der aktiven Pflege einer Reihe globaler und regi-
onaler Regime zuriickgezogen. Doch anders als die Obama-Regierung hat sich
die Trump-Administration unter dem Motto ,, America First” zu einem Vor-
reiter bei der aktiven Zerstorung multilateraler Strukturen und Anbieter globa-
ler 6ffentlicher Giiter gemacht. So fiihrten der Ausstieg der USA aus dem Pa-
riser Klimaabkommen, die teilweise aktiven Versuche der Zerstorung der
WTO und die Schleifung des Regimes nuklearer Riistungskontrolle in histo-
risch kiirzester Zeit zu einem substanziellen Verlust globaler Regierungsfahig-
keit. Andere Staaten waren bisher nur sehr partiell willens und in der Lage,
diesen Ausfall zu kompensieren. China, selbst stark nationalistisch orientiert,
hat zwar in der Wirtschaftskrise im Jahr 2008 eine global relevante positive
Rolle gespielt und zur Rettung des Pariser Klimaabkommens beigetragen, ist
aber insgesamt zogerlich, dauerhaft zum globalen Regieren beizutragen. Die
EU wiederum scheint aufgrund ihrer inneren Zerrissenheit derzeit kaum zu re-
levanten Beitrdgen in der Lage zu sein. Das Ergebnis ist eine Verknappung
globaler 6ffentlicher Giiter, weniger globales Regieren, mehr Konflikt, Insta-
bilitdt und ,,Turbulenzen (James N. Rosenau) jeder Art.

Diese Prozesse finden vor dem Hintergrund eines rasch verlaufenden hegemo-
nialen Wandels entlang der Achse USA-China statt, der durch ein komplexes
Verhiltnis von Kooperation und Konflikt gekennzeichnet ist. Einerseits sind
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die USA und China durch derart tiefgreifende Interdependenzen so eng mitei-
nander verbunden, dass deren Zerstorung Wesentliches auf beiden Seiten in
Mitleidenschaft ziehen wiirde. Das Neue an der gegenwértigen Situation sei
jedoch, so Bundesprésident Frank-Walter Steinmeier bei einem Besuch in
China im Dezember 2018, dass ,,die Amerikaner einen Konflikt wollen und
die Chinesen sich so stark fiihlen, dass sie dem Konflikt nicht mehr auswei-
chen*. Nichts wird die Welt mehr beeinflussen als die Entwicklung des chi-
nesisch-amerikanischen Verhéltnisses im Spannungsfeld zwischen Koopera-
tion und Konflikt, und nichts ist so unsicher wie die Richtung, in die sich dieses
entwickeln wird.

Fest steht hingegen, dass sich das globale Machtzentrum nach Asien verscho-
ben hat und weiter verschieben wird und dass damit die rund 200-jdhrige eu-
ropéische Sonderkonjunktur zu einem Ende gekommen ist. Europa ist nicht
langer Zentrum, sondern Peripherie, so sehr das unserem ererbten politischen
Sentiment widersprechen mag. Derzeit leben noch sieben Prozent der Weltbe-
volkerung in der EU, 2030 werden es noch etwa fiinf Prozent sein. Wenn die
EU nicht in der Lage ist, geeint zu handeln (und dafiir, dass sie es ist, spricht
derzeit nicht viel), werden ihre Teilmengen — auch groflere wie Deutschland
oder Frankreich — weltpolitisch in Zukunft keine Rolle mehr spielen. Entgegen
den Briisseler Phantasien wird die EU auch im besten Fall in den meisten
Handlungsfeldern kiinftig kein zentraler globaler Akteur mehr sein. Dafiir wer-
den andere, insbesondere China, in Zukunft umso ungenierter in den Gover-
nance-Raum der EU hineinregieren — das 16+1-Format Chinas mit den (siid-)
osteuropdischen Regierungen und der sprunghaft gestiegene Einfluss Chinas
in Zentralasien sind Vorboten.

All diese groBpolitischen Prozesse und Veranderungen haben direkt und indi-
rekt weitreichenden Einfluss auf die OSZE, sowohl als Krifte, die auf die Or-
ganisation einwirken, als auch bei der Entstehung neuer Handlungsoptionen.

Handlungsspielraum und Handlungsoptionen in der OSZE

Im Folgenden soll anhand einiger Beispiclen diskutiert werden, wie sich die
verdnderten regionalen und globalen politischen Rahmenbedingungen auf die
Handlungsspielrdume und -optionen der bzw. in der OSZE auswirken. Die
Feststellung, dass der politische Spielraum der bzw. innerhalb der OSZE klei-
ner geworden ist, ist trivial. Selbst ein solch aktiver und vergleichsweise ein-
flussreicher OSZE-Vorsitzstaat wie Deutschland hat 2016 mit Ausnahme des
»Strukturierten Dialogs® wenig Dauerhaftes hinterlassen. Weniger trivial ist
jedoch die Frage, auf welchen Handlungsfeldern welche Moglichkeiten und

5 Zitiert nach: Friederike Boge, Ein Schlussstrich unter eine Fehleinschdtzung. Die China-
Reise von Bundesprisident Steinmeier ist auch eine Begegnung mit der Vergangenheit, in:
FAZ, 10. Dezember 2018, S. 3.
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Herausforderungen gegeben sind und wo die OSZE, wie im Falle der Sonder-
beobachtermission in der Ukraine, gar die einzige internationale Organisation
ist, die Handlungsoptionen anbieten kann. Zu Priifung dieser Frage gehort auch
die Unterscheidung, wo politische Handlungsspielrdume bestehen und ob und
wie diese genutzt werden konnen. Insgesamt ist es wichtig zu erkennen, dass
ungeachtet der Tatsache, dass der Handlungsspielraum insgesamt abnimmt,
der Organisation auf einzelnen Feldern und in bestimmten Regionen auch
neue, zum Teils unerwartete Handlungsoptionen zuwachsen.

Die OSZE als normbasierte Organisation

Die OSZE ist eine zutiefst normbasierte Organisation, die nicht auf einen pri-
mér interessenbezogenen Politikansatz umgestellt werden kann. Bei anderen
Organisationen, einschlieBlich der EU und der NATO, mag das bis zu einem
gewissen Grad funktionieren, im Verhiltnis zu manchen Staaten, etwa China,
ist dies sogar unabdingbar. Die OSZE wiirde ein solcher ,,pragmatischer Po-
litikwechsel jedoch zerstoren. Dieser Mangel an Flexibilitét stellt zundchst ei-
nen gravierenden Nachteil dar: Immer weniger Teilnehmerstaaten miissen sich
damit abmiihen, OSZE-Normen und -Verpflichtungen gegen offene und ver-
steckte Angriffe aus Staaten in Ost und West zu verteidigen. Man kann dies
aber auch als politische Investition in die Zukunft verstehen, gestiitzt auf die
Uberzeugung, dass die zur Losung globaler und anderer Probleme notwendige
dauerhafte zwischenstaatliche Kooperation immer einer hinreichenden norma-
tiven Fundierung bedarf. Wenn diese Uberzeugung richtig ist, dann ist es auch
richtig, hochqualitative normative Plattformen wie die OSZE fiir eine Zukunft
zu bewahren, in der man sie noch brauchen wird. Daher sollte jeder normativen
Relativierung entgegengetreten werden, ganz gleich, aus welcher politischen
Himmelsrichtung sie kommt. Das schlie3t einen offenen Dialog iiber die Be-
deutung bestimmter Normen nicht aus, ganz im Gegenteil. Eine Aufgabe des
normativen Acquis der OSZE steht jedoch nicht zur Debatte. Dabei ist unter
den gegebenen Bedingungen auch eine deklaratorische Zustimmung zu be-
stimmten normativen Verpflichtungen nicht zu verachten, wie relativ sie in der
Substanz auch sein mag.

Koalition der Willigen in der menschlichen Dimension

Diese Uberlegungen gelten in besonderem MaBe fiir die menschliche Dimen-
sion der OSZE. Diese ist scharfen Angriffen ausgesetzt: Seit mehr als einem
Jahrzehnt ist es nicht mehr gelungen, in den Kerngebieten der menschlichen
Dimension Beschliisse zu fassen. Thre Arbeitsinstrumente, insbesondere das
Implementierungstreffen der menschlichen Dimension (Human Dimension
Implementation Meeting, HDIM), stehen unter erheblichem Druck, ein Kol-
laps kann nicht ldnger ausgeschlossen werden. In dieser Situation ist es unab-
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dingbar, dass sich die Unterstiitzer der menschlichen Dimension in einer Koa-
lition der Willigen enger zusammenschlieen, um das weitere Funktionieren
des HDIM, aber auch seine notwendige Reform, beherzter und hoherrangig
voranzutreiben.

Parallel zu den Angriffen auf die menschliche Dimension und das HDIM ist
eine Gegenbewegung zu beobachten, die darin besteht, dass autoritér regierte
Staaten zwar unter kontrollierten Bedingungen, aber doch in erheblichem
MaBe Expertise zu bestimmten Elementen der menschlichen Dimension, ins-
besondere Rechtsstaatlichkeit, nachfragen. Zu den Aufgaben einer Koalition
der Willigen wiirde es gehoren, sicherzustellen, dass diesen Beratungswiin-
schen entsprochen werden kann.

Vorbereitung auf eine Wiederbelebung der politisch-militdrischen Dimension

Die Situation in der politisch-militdrischen Dimension ist von dem Wider-
spruch geprégt, dass die Seiten einerseits die Ansétze kooperativer Sicherheits-
politik der vergangenen Jahrzehnte im Wesentlichen aufgegeben haben und
erneut Strukturen konventioneller Abschreckung mit allen daraus resultieren-
den Risiken errichten. Andererseits hat eine riistungskontrollpolitische Diskus-
sion iiber die Einhegung dieser Risiken, insbesondere in den Kontaktzonen
zwischen Russland und der NATO, noch kaum begonnen.®

In den Debatten in der politisch-militdrischen Dimension ist es zu einer Art
Schubumkehr gekommen: Wahrend Moskau vor Jahren mehr Aktivitdten in
dieser (und weniger in der menschlichen) Dimension forderte, lehnt die Rus-
sische Foderation heute die Initiativen der westlichen und neutralen Staaten
zur Reform des Wiener Dokuments 2011 (WD11) ab. Wahrend die westlichen
Staaten moderate vertrauensbildende Mallnahmen préferieren, wiirde Russ-
land moglicherweise — wenn tiberhaupt, das bleibt unklar — einen umfassende-
ren Ansatz begriilen. Den aber lehnen die NATO-Staaten mit dem Hinwesis ab,
dass unter den gegebenen Umstdnden ,, business as usual “ mit Russland nicht
mdglich sei, als ob eine Reform des WD11 etwas anderes wére. So aber schlie-
Ben sich die beiden Ansétze aus; die NATO verzichtet auf die Chance, Russ-
land ernsthaft zu testen, bleibt jedoch in der Frage, ob man nicht doch bei der
Riistungskontrolle initiativ werden sollte, uneins. Wiahrend die 22 Mitglieder
der von Deutschland gefiihrten Freundesgruppe der konventionellen Riistungs-
kontrolle dem in der Tendenz zustimmen wiirden, sind andere einflussreiche
Staaten, u.a. die USA, Kanada, Polen, die baltischen Staaten und Norwegen
strikt dagegen.

6 Vgl. Wolfgang Zellner (Co-ordinator)/Philip Remler/Wolfgang Richter/Andrei Zagorski
(Drafting Group)/Evgeny P. Buzhinsky/Vladislav L. Chernov/Ali Serdar Erdurmaz/Marc
Finaud/Cornelius Friesendorf/P. Terrence Hopmann/Lukasz Kulesa/Igors Rajevs/Benjamin
Schaller/Hans-Joachim Schmidt/Niklas Schornig/Oleg Shakirov/Simon Weil3, Reducing
the Risks of Conventional Deterrence in Europe. Arms Control in the NATO-Russia Con-
tact Zones, OSCE Network of Think Tanks and Academic Institutions, Wien 2018.
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In einem gewissen Widerspruch dazu steht der ,,Strukturierte Dialog®, der auf
der Grundlage eines Beschlusses des Hamburger Treffens des OSZE-Minis-
terrats von 20167 seit Frithjahr 2017 im Format ,,OSZE Wien plus Hauptstidte*
geflihrt wird. Im Rahmen des Strukturierten Dialogs wurden bislang Themen
wie Bedrohungsperzeptionen, Militdrdoktrinen, Herausforderungen an eine
normbasierte europdische Sicherheitsordnung sowie die sogenannte ,, mapping
exercise* diskutiert, die anhand vorhandener Daten eine Verstdndigung iiber
die bestehenden militérischen Krifteverhéltnisse erreichen soll. Der Struktu-
rierte Dialog ist zum einen wichtig, weil er auf Regierungsebene zurzeit die
einzige systematische politisch-militdrische Dialogbriicke zwischen den
NATO-Staaten, den neutralen Staaten und Russland und seinen Verbiindeten
darstellt. Zum anderen ist dieser Dialog derzeit die einzige Plattform fiir die
Diskussion iiber die Gefahren, die die Wiederbelebung von Strukturen kon-
ventioneller Abschreckung mit sich bringt — mehr Manover néher an den Gren-
zen, Modernisierung und Ausbau von Streitkréften, ein Ndheraneinanderrii-
cken der militdrischen Dispositive der Seiten und insgesamt der Einstieg in ein
neues Wettriisten.

In dieser Situation ist es wichtig, einen differenzierten und nicht auf gegensei-
tige Vorwiirfe reduzierten Dialog aufrechtzuerhalten, neue Konzepte fiir Riis-
tungskontrolle zu erarbeiten, die den aktuellen Gefahren Rechnung tragen, und
sich auf allererste praktische Schritte zu verstdndigen.

Die neue Bedeutung der wirtschaftlichen und Umweltdimension

Seit Jahrzehnten wird kolportiert, dass die Wirtschafts- und Umweltdimension
der OSZE das ,,Stiefkind*“ der Organisation sei. Weniger prominent wird hin-
gegen diskutiert, dass und warum diese Dimension derzeit die vielleicht grofite
und gleichzeitig bisher am wenigsten genutzte Ressource der OSZE darstellt.
Insbesondere drei Faktoren haben in den vergangenen ein bis zwei Jahrzehnten
die sicherheitspolitische Relevanz der Wirtschafts- und Umweltdimension
substanziell erhoht.

Erstens kann man nicht linger davon ausgehen, dass wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Vernetzung automatisch politische Integration und Stabilitét
fordern, wie dies (nicht nur) in OSZE-Dokumenten bis in die jiingste Vergan-
genheit gingiges Standardnarrativ war. Spétestens seit dem Beginn des Ukra-
inekonflikts wissen wir, dass schwache und obendrein asymmetrische Interde-
pendenz — und so sind die wirtschaftlichen Beziehungen zwischen dem Westen
und Russland im Wesentlichen zu begreifen — zu Konflikten fithren kann: In-
tegrationskonkurrenz und wechselseitige Sanktionen, kurz: wirtschaftliche
Mittel als politische Waffe.

7 Vgl. Organisation flir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Ministerrat, Hamburg
2016, Von Lissabon bis Hamburg: Erklarung zum 20. Jahrestag des Rahmens fiir Riistungs-
kontrolle der OSZE, MC.DOC/4/16/Corr.1, 9. Dezember 2018, unter: https://www.osce.
org/chairmanship/289496.
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Zweitens sickert langsam die Erkenntnis durch, dass die globale Wirtschafts-
krise von 2008 der vielleicht wichtigste Ursachenkomplex fiir das dramatische
Anwachsen nationalistischer, populistischer und xenophober Strdmungen in
so gut wie allen europdischen Staaten war. Diese Krise hat zu einem dramati-
schen Anstieg von Zukunftsangsten in breiten Schichten der Bevolkerung ge-
fithrt und gleichzeitig durchweg die Legitimitét der politischen Fithrungen und
damit auch das Funktionieren der politischen Institutionen untergraben. Die
sicherheitspolitischen Konsequenzen dieser populistischen Grundwoge in Eu-
ropa sind noch kaum abzuschitzen.

Drittens ist China seit einigen Jahren in verschiedenen Regionen des OSZE-
Raums sehr aktiv geworden, nicht nur in Zentralasien, sondern auch in (Siid-)
Osteuropa und in den Kernldndern Westeuropas. Dies ist deshalb von beson-
derer Bedeutung, weil es sich bei China um eine aufstrebende Hegemonial-
macht handelt, deren normatives Fundament und deren Governance-Struktu-
ren sich von denen im OSZE-Raum erheblich unterscheiden. Das trifft nicht
nur auf Westeuropa zu, sondern auch auf Russland und selbst auf Zentralasien.
Daher ist es auch eine Frage von sicherheitspolitischer Bedeutung, in welcher
Weise sich grundlegend unterschiedliche Governance-Ansétze innerhalb des
OSZE-Raums miteinander vertragen.

All dies konnte man unter dem Dach des Rahmenkonzepts der ,,wirtschaftli-
chen Konnektivitit diskutieren, das wéahrend des Schweizer Vorsitzes 2014
in die OSZE eingefiihrt wurde. Doch leider ist die Debatte tiber dieses Konzept
fast zum Erliegen gekommen, und insbesondere ist es nicht hinreichend gelun-
gen herauszuarbeiten, was wirtschaftliche Konnektivitit konkret fiir die Arbeit
der OSZE bedeutet.

Von daher wire es an der Zeit, dass sich eine Gruppe interessierter Staaten
zusammentut, um wirtschaftliche Konnektivitat auf die politisch-operative
Ebene herunterzubrechen. An guten Einzelvorschldgen mangelt es nicht: Ka-
sachstan schldgt seit Jahren vor, in Astana ein OSZE-Regionalzentrum fiir
Wirtschafts- und Umweltfragen einzurichten. Ein solches Zentrum kdnnte mit
der Beteiligung Chinas zu einem Labor fiir die Untersuchung der Konflikthaf-
tigkeit und des Zusammenwirkens unterschiedlicher Governance-Strukturen
und -Stile im eurasischen Raum ausgebaut werden. Die OSZE konnte hier Pi-
onierarbeit leisten.

Kooperation mit China

Der Aufstieg Chinas und dessen Wirken innerhalb des OSZE-Raums werden
seitens der OSZE und ihrer Teilnehmerstaaten nur unzureichend zur Kenntnis
genommen. Dabei tritt China im OSZE-Gebiet nicht nur als wirtschaftlicher
und politischer Akteur auf, sondern hat auch Positionen besetzt, die sicher-
heitspolitische Implikationen haben. So diskutiert China mit der tadschiki-
schen Regierung nicht nur Fragen der Religionspolitik, sondern ist dort auch
beim Grenzschutz engagiert. Auch in Afghanistan ist China seit einiger Zeit
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mit mehreren diplomatischen Formaten aktiv. Und fiir (Siid-)Osteuropa hat
sich China mit dem 16+1-Format (Treffen zwischen China und den 16 [siid-]
osteuropdischen Staaten bis zur Gipfelebene) sein eigenes Diskussions- und
Entscheidungsforum innerhalb des Governance-Raums der EU geschaffen. In
einzelnen Staaten, etwa Griechenland, ist der Einfluss Chinas stark genug, um
chinakritische Beschliisse im Européischen Rat zu blockieren. Kurzum: China
ist zunehmend préasent im OSZE-Raum, wird aber von der Organisation kaum
wahrgenommen.

In den Jahren nach 2003 hatte China fiir einige Zeit ein gewisses Interesse an
der OSZE gezeigt. In diese Phase fillt auch ein verstérktes Interesse Chinas an
der EU. In den anderthalb Jahrzehnten seither haben sich nicht nur die Kréfte-
verhéltnisse substanziell zugunsten Chinas verschoben; parallel dazu hat sich
die Performanz der beiden europdischen internationalen Organisationen we-
sentlich verschlechtert. China bevorzugt daher bilaterale Kontakte gegeniiber
Kontakten mit der EU, auch wenn es nicht wie Russland explizit auf die
Schwichung der EU hinarbeitet. Gegeniiber der OSZE ist China seit wenigs-
tens zehn Jahren nicht mehr aktiv geworden.

Umgekehrt aber sollte die OSZE China wo immer und soweit dies mdglich ist
einbeziehen. Wird China eingeladen, folgt es solchen Einladungen, wie bei der
Wirtschaftskonferenz des deutschen OSZE-Vorsitzes im Mai 2016, an der eine
chinesische Delegation unter Leitung eines stellvertretenden AuBenministers
teilnahm. Die Ubernahme des Status eines OSZE-Kooperationspartners diirfte
im Falle Chinas nicht machbar sein, zum einen, weil dies die Ubernahme des
OSZE-Acquis voraussetzen wiirde, zum anderen weil China daran wahrschein-
lich nicht interessiert wére. Alternativ wére eine flexible Einbezichung Chinas
in OSZE-Aktivititen moglich: Einladungen zu Konferenzen, die Beteiligung
an einem regionalen Wirtschafts- und Umweltbiiro in Kasachstan, intensivere
Kontakte der OSZE zur Shanghaier Organisation fiir Zusammenarbeit. Not-
wendig wire, dass eine Gruppe von Teilnehmerstaaten die Initiative ergreift.

Konflikte und Probleme in ,,westlichen " Teilnehmerstaaten

OSZE-Verpflichtungen gelten fiir alle Teilnehmerstaaten. Dessen ungeachtet
haben viele Staaten die OSZE in erster Linie als Instrument des Westens zur
Einwirkung auf den politischen Osten verstanden. Mag dieses Geschéftsmo-
dell in den frithen 1990er Jahren angesichts der Konflikte und Probleme der
damaligen Transformationsphase noch teilweise gerechtfertigt gewesen sein,
so steht es doch bereits seit 20 Jahren in der Kritik und ist heute weitgehend
politisch obsolet. Grund dafiir ist zum einen die Tatsache, dass die Transfor-
mationsperiode zunichst Geschichte ist, zum anderen der Umstand, dass
OSZE-Verpflichtungen heute auch in westlichen Staaten grob und in fortge-
setzter Weise missachtet werden, ganz gleich, ob es sich um Fragen der Wih-
lerregistrierung in den USA, der Freiheit der Wissenschaft in Ungarn oder der
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Rechtsstaatlichkeit in Polen handelt; die Liste liee sich verlangern. Die Legi-
timitdt der OSZE steht und féllt daher damit, dass sie ihre Verpflichtungen in
gleicher Weise auf alle Staaten anwendet. Davon kann heute noch nicht die
Rede sein. Lediglich bei einigen OSZE-Institutionen stehen ,,westliche* Prob-
leme sichtbar auf der Agenda. Am prominentesten trifft dies auf den Beauf-
tragten fiir Medienfreiheit zu, der entsprechende Probleme im Osten wie im
Westen zu Gehor bringt. Auch in den Reden des Hohen Kommissars fiir nati-
onale Minderheiten wird das Problem offen angesprochen. Ansonsten aber
wirkt die Organisation noch vielfach vom Westen aus auf den Osten. Das wird
die OSZE iandern miissen, wenn sie ihre Zukunftsfahigkeit wiedererfinden
will.

kokok

Vordergriindig mag die aktuelle Lage nicht die beste sein, um iiber die (parti-
elle) Neuausrichtung einer internationalen Organisation wie der OSZE zu spre-
chen. Andererseits macht gerade die aktuelle politische Krise dies notwendig
und birgt die Chance, damit zu beginnen.
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Florian Raunig/Julie Peer*

Der OSZE-Vorsitz

Bedingungen — Herausforderungen — Schlussfolgerungen. Die Erfahrungen
des oOsterreichischen OSZE-Vorsitzes im Jahr 2017

Bedingungen

Als Osterreich am 1. Januar 2017 den Vorsitz der Organisation fiir Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) iibernahm, standen die 57 Teilneh-
merstaaten vor zahlreichen groflen Herausforderungen fiir Frieden und Sicher-
heit. Dazu gehorten Konflikte und Krisen wie jene in der und um die Ukraine,
gewalttitiger Extremismus und Radikalisierung, die zu Terrorismus fithren
(Violent Extremism and Radicalization that Lead to Terrorism, VERLT), und
ein zunchmender Vertrauensverlust zwischen den Staaten. Die Beziehungen
zwischen den Teilnehmerstaaten hatten zudem aufgrund gravierender Verlet-
zungen der OSZE-Prinzipien und -Werte sowie durch das Versdumnis, Ver-
einbarungen in gutem Glauben zu erfiillen, in den letzten Jahren schweren
Schaden genommen. Gleichzeitig waren Angste und Misstrauen gewachsen,
was durch einen Vertrauensverlust gegeniiber den Politikern und Organisatio-
nen, die fiir die Gewdhrleistung von Sicherheit und Stabilitit verantwortlich
sind, noch verstirkt wurde. Dariiber hinaus gab es innerhalb der OSZE eine
Reihe kritischer und ungeldster institutioneller Probleme.

Diese prekare Situation hat dazu gefiihrt, dass dem Dialog zwischen den Staa-
ten wieder mehr Bedeutung zukommt. Ein offener, ehrlicher und konstruktiver
Dialog ist der Schliissel zur Verbesserung der Sicherheitslage im euroatlanti-
schen und eurasischen Raum. Er fiihrt zu gegenseitigem Verstidndnis und er-
leichtert die Suche nach Losungen fiir gemeinsame Probleme. Einen solchen
Dialog zu erméglichen und zu fordern war ein Kernstiick des dsterreichischen
Vorsitzes. Zudem bietet die Organisation den erforderlichen normativen, insti-
tutionellen und operativen Rahmen dafiir, die Ergebnisse in konkrete Mafinah-
men vor Ort umzusetzen.

Es ist weithin anerkannt, dass diese Art eines konstruktiven Dialogs fiir die
Verbesserung unserer gemeinsamen Sicherheit unerldsslich ist. Dass es in den
vergangenen Jahren kaum zu einem solchen ernsthaften Dialog gekommen ist,
straft den scheinbar liberwiltigende Konsens iiber dessen entscheidende Be-
deutung jedoch Liigen und untergrdbt ihn. Man mdchte fast sagen, dass es
mehr Dialoge tiber den Dialog gibt als einen tatséchlichen Dialog.

* Die im vorliegenden Beitrag geduflerten Meinungen sind die personlichen Gedanken der
Autoren.
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Wie aber ist es zu dieser Situation gekommen? Zum Teil liegt es an der poli-
tisch vergifteten Atmosphére, die nicht nur die Bereitschaft und Fahigkeit der
Teilnehmerstaaten zum Zuhoren beeintrachtigt, sondern auch ihre Féhigkeit,
sich auf eine empathische Interaktion einzulassen. Greifbarere Hindernisse fiir
den Dialog sind dagegen die ungelosten Konflikte — die sogenannten ,,Lang-
zeitkonflikte und die Krise in der und um die Ukraine. Dariiber hinaus hat das
Beharren auf der Wichtigkeit der eigenen Prioritdten bei gleichzeitigem volli-
gen Desinteresse an den Prioritdten anderer das Gefiihl hervorgerufen, Sicher-
heit sei eine Art Wettbewerb, bei dem es Gewinner und Verlierer gibt, nicht
aber eine gemeinsame Verantwortung.

Die OSZE ist ein unverzichtbares Forum dafiir, Herausforderungen wie diese
anzusprechen und das Vertrauen wiederherzustellen. Sie wurde in Zeiten des
Konflikts und des Umbruchs geschaffen und war dazu gedacht, die Versoh-
nung zwischen Ost und West zu ermdglichen. Sie widersetzte sich dem vor-
herrschenden ideologischen Nullsummendenken und half den Teilnehmerstaa-
ten auf dem Weg in eine sicherere, friedlichere und wohlhabendere Zukuntft.
Das OSZE-Gebiet braucht diesen ,,Geist von Helsinki* angesichts der diver-
gierenden Wahrnehmungen und Prioritdten der Teilnehmerstaaten, die aufihre
hochst unterschiedlichen geopolitischen Kontexte sowie ihre ebenso unter-
schiedliche wirtschaftliche und soziale Lage zuriickzufiihren sind und z.T. von
diesen angetrieben werden, mehr denn je.

Herausforderungen
Wiederherstellung von Vertrauen

Wihrend der Zeit seines Vorsitzes hat sich Osterreich darauf konzentriert, ei-
nen offenen und konstruktiven Dialog in allen drei Dimensionen zu fordern,
Meinungsverschiedenheiten und unterschiedliche Wahrnehmungen zu thema-
tisieren und Kompromisslosungen zu finden, um das Vertrauen zwischen den
Teilnehmerstaaten zu verbessern.

Auf der Grundlage des in der Erklarung zum 20. Jahrestag des Rahmens fiir
Riistungskontrolle der OSZE aus dem Jahr 2016 enthaltenen Mandats rief Os-
terreich mit deutscher Unterstiitzung einen ,,Strukturierten Dialog® {iber die
aktuellen und zukiinftigen sicherheitspolitischen Herausforderungen im OSZE-
Gebiet ins Leben, der dazu beitragen soll, das Klima der Konfrontation zu
iiberwinden. Eine neu eingerichtete Informelle Arbeitsgruppe hielt hochrangig
besetzte Treffen ab, und auf Ministerebene fanden bei einem informellen Tref-
fen in Mauerbach sowie beim Ministerratstreffen in Wien zielgerichtete Dis-
kussionen statt. Diese forderten ein besseres gemeinsames Verstindnis dar-
iiber, wie die negativen Entwicklungen in der Architektur der Riistungskon-
trolle umgekehrt werden konnten, wie auf ein Umfeld hingearbeitet werden
konnte, das einer Wiederbelebung der konventionellen Riistungskontrolle und

72



vertrauens- und sicherheitsbildender Mafinahmen (VSBM) forderlich ist, und
wie die kooperativen Sicherheit in Europa mit neuem Leben erfiillt werden
kann. Substanzielle und relativ konstruktive Diskussionen trugen zu einem ge-
steigerten Bewusstsein fiir die Wichtigkeit dieses Dialogs bei. Es ist offensicht-
lich, dass alle Teilnechmerstaaten den fortlaufenden, offenen und ernsthaften
Dialogprozess als eine wichtige Errungenschaft und einen bedeutenden Bei-
trag zur Wiederherstellung des Vertrauens betrachten.

Der osterreichische Vorsitz unternahm ebenso erhebliche Anstrengungen in
Themenbereichen wie wirtschaftliche Konnektivitit, die Begriinung der Wirt-
schaft, die Verbesserung der Katastrophenvorsorge sowie Cybersicherheit,
wodurch allen Teilnehmerstaaten die Moglichkeit gegeben wurde, ihre Zusam-
menarbeit zu vertiefen. Die in diesen Fragen erreichten Fortschritte, zielten
darauf ab, ein Klima der Offenheit, Transparenz und Inklusivitdt zu fordern,
als Katalysator fiir die weitere gemeinsame Arbeit zu fungieren, Bereiche po-
tenzieller Kompromisse zu fordern und sich um einen Konsens zu bemiihen.
Osterreich forderte ebenso integrative und transparente Diskussionen auf Po-
litik- und Expertenebene zu Fragen der menschlichen Dimension. Dabei wur-
den Moglichkeiten ausgelotet, langjdhrige Meinungsverschiedenheiten zwi-
schen Teilnehmerstaaten beizulegen. Jedoch fiihrten die zunehmende Intensi-
tdt der Zerwiirfnisse sowie neue Streitpunkte dazu, dass sich die Beratungen
sehr schwierig gestalteten. Der Osterreichische Vorsitz verwendete viel Zeit
und Energie darauf sicherzustellen, dass die regulédren Veranstaltungen zur
menschlichen Dimension, insbesondere das jahrliche Implementierungstreffen
der menschlichen Dimension (Human Dimension Implementation Meeting,
HDIM)), stattfinden konnten. Trotz einer Verbesserung der Atmosphére bei den
Treffen und Diskussionen zur menschlichen Dimension nimmt der Druck auf
das Mandat und das Budget der OSZE-Institutionen jedoch weiterhin zu. Au-
Berdem sind sich die Teilnehmerstaaten nach wie vor nicht einig, wie der Zu-
gang der Zivilgesellschaft zu den Veranstaltungen der menschlichen Dimen-
sion geregelt werden soll. Diese Diskussion hat zu einer Straffung der Zu-
gangsverfahren fiir die Zivilgesellschaft gefiihrt, ohne den zuvor von den Teil-
nehmerstaaten vereinbarten Umfang oder die Art des Zugangs einzuschrianken.
Im November 2017 rief der Vorsitz mit der Unterstlitzung der Schweizer De-
legation anschlieBend einen offenen informellen Prozess der Reflexion iiber
die Teilnahme der Zivilgesellschaft an OSZE-Veranstaltungen ins Leben.

Das informelle Ministerratstreffen in Mauerbach im Juli 2017 ist ein weiteres
Beispiel dafiir, welch groBe Bedeutung Osterreich einem echten Dialog bei-
misst. Die Diskussionen in Mauerbach konzentrierten sich nicht nur auf Si-
cherheitsfragen von hoher Prioritét wie die Krise in der und um die Ukraine,
Radikalisierung und den Strukturierten Dialog, sondern auch auf Themen, die
entscheidend fiir das Funktionieren der Organisation sind, darunter der Haus-
halt und die Besetzung hochrangiger Positionen in der OSZE. Der Vorsitz
brachte sein Bedauern dariiber zum Ausdruck, dass sich die Vertrauenskrise
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nicht nur auf wichtige politische Themen auswirkte, sondern auch auf Angele-
genheiten innerhalb der Organisation — zum Nachteil fiir ihre Funktionsfahig-
keit. Osterreich betonte die Notwendigkeit, zum Wohle der Organisation und
der Teilnehmerstaaten Kompromisse einzugehen. Osterreich kritisierte insbe-
sondere die schleppenden Verhandlungen {iber den OSZE-Haushalt 2017 und
die Verzogerungen bei der Konsensfindung in Bezug auf vier hochrangige Po-
sitionen in der Organisation, infolge derer die Institutionen, insbesondere das
Biiro des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten (HKNM), fiir einen
langeren Zeitraum fiihrungslos blieben. Infolge der informellen Gespréiche
zwischen den Ministern in Mauerbach konnten die OSZE-Teilnehmerstaaten
letztlich eine Einigung iiber alle vier Spitzenpositionen erzielen.

Dialog war auch ein Hauptthema beim Ministerratstreffen in Wien im Dezem-
ber. Die Teilnahme zahlreicher Minister an den Plenarsitzungen und rund 100
bilateralen Treffen sowie an den 16 thematischen Nebenveranstaltungen be-
zeugten das Interesse und die Bereitschaft der Teilnehmerstaaten, sich auf ei-
nen intensiven Dialog einzulassen.

Diese intensiven Bemiihungen wahrend des gesamten Jahres 2017 trugen dazu
bei, die Beziehungen zwischen den Teilnehmerstaaten zu verbessern, und
schufen insgesamt eine positivere Atmosphdre innerhalb der Organisation.
Dennoch bestehen die Meinungsverschiedenheiten natiirlich fort, wobei einige
Teilnehmerstaaten auch durchaus gewillt sind, einen Konsens in Fragen, die
ihrer Meinung nach ihre nationalen Interessen beriihren, zu blockieren. Insbe-
sondere gibt es eine beunruhigende Tendenz, konfliktbezogene Meinungsver-
schiedenheiten in Bereiche der Téatigkeit der OSZE zu verlagern, die damit gar
nichts zu tun haben, was nicht nur den Aktivititen und der Funktionsweise der
Organisation schadet, sondern sich auch nachteilig auf die Sicherheitslage ins-
gesamt in der OSZE-Region auswirkt.

Entschdérfung von Konflikten

Gewaltsame Konflikte verursachen in Teilen der OSZE-Region nach wie vor
groBes Leid und fiihren zu Vertreibung und Zerstorung. Osterreich hat sich
stets sehr um die Auswirkungen auf die betroffene Bevolkerung gesorgt. Vom
Beginn seines Vorsitzes an hat Osterreich die Bedeutung des Konflikt- und
Krisenmanagements sowie des humanitdren Schutzes unterstrichen, indem der
Amtierende Vorsitzende, der dsterreichische Bundesminister fiir Europa, In-
tegration und AuBeres, Sebastian Kurz, bereits friihzeitig von Konflikten be-
troffene Gebiete, u.a. Georgien, Moldau und die Ukraine, besuchte.

Im Mérz 2017 handelte der Vorsitz eine Vereinbarung iiber eine zeitnahe Ver-
langerung des Mandats der OSZE-Sonderbeobachtermission in der Ukraine
(Special Monitoring Mission, SMM) und der OSZE-Beobachtermission an den
russischen Kontrollpunkten Gukowo und Donezk aus. Dazu gehorte auch der
wichtige Beschluss, die SMM durch eine betrichtliche Erhdhung ihres Bud-
gets zu starken, um mehr Beobachter, verstirkte Beobachtungsaktivititen und
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eine verbesserte technische Ausriistung fiir die Uberwachung rund um die Uhr
zu ermdglichen. Der Beschluss war fiir die OSZE und die Rolle der SMM beim
Krisenmanagement von entscheidender Bedeutung. Er erlaubte es der Mission,
die Lage vor Ort besser zu iiberwachen und gleichzeitig geeignete Mafinahmen
zur Gewéhrleistung der Sicherheit des Personals der SMM zu treffen.

Am 23. April wurde ein gepanzertes OSZE-Fahrzeug wihrend einer Routine-
patrouille in der Ndhe von Luhansk auf nicht von der Regierung kontrolliertem
Gebiet bei einer Explosion schwer beschéddigt. Dabei wurde ein Mitarbeiter
getotet, zwei weitere wurden verletzt. Der Vorsitz beauftragte den OSZE-Ge-
neralsekretdr, eine unabhingige kriminaltechnische Untersuchung der Explo-
sion einzuleiten. Das auf Ersuchen der OSZE von der Internationalen humani-
taren Ermittlungskommission (IHEK) zusammengestellte und entsandte Team
fiir die unabhingige kriminaltechnische Untersuchung schloss seinen Bericht
im September 2017 ab. Es kam zu dem Schluss, dass die SMM hochstwahr-
scheinlich nicht das beabsichtigte Ziel der Mine gewesen war. Parallel dazu
wurde von der OSZE eine interne Untersuchung durchgefiihrt, die zu einer
Reihe von Empfehlungen fiir eine Verbesserung der Einsatzplanung und der
Sicherheitsmafinahmen fiir Patrouillen fiihrte. Der Vorsitz beauftragte darauf-
hin den Leitenden Beobachter der SMM mit der Ausarbeitung und Umsetzung
eines Reaktionsplans auf der Grundlage der Ergebnisse der beiden Berichte.
Das besondere Augenmerk des dsterreichischen Vorsitzes und des Amtieren-
den Vorsitzenden personlich galt der Verbesserung der humanitaren Situation
in Krisen- und Konfliktgebieten. Dieses Thema spielte wéhrend des gesamten
Vorsitzes bei allen hochrangigen Treffen und Verhandlungen des Amtierenden
Vorsitzenden stets eine wichtige Rolle. Besonderen Nachdruck legte er stets
auf die humanitire Lage in der Ostukraine. Ende August verdffentlichte der
Amtierende Vorsitzende einen Artikel, in dem er auf die akuten 6kologischen
Gefahren fiir die Sicherheit im Donbas infolge des Beschusses und der Zersto-
rung von Industriekomplexen, Chemiefabriken, Kldranlagen und Kohleberg-
werken sowie auf die damit einhergehenden Gefahren fiir die Bevolkerung
durch den wiederholten Ausfall von Wasser, Strom und Heizung aufmerksam
machte. Unter der Schirmherrschaft der Trilateralen Kontaktgruppe (TKG), in
der hochrangige Vertreter der Ukraine, Russlands und der OSZE unter Gster-
reichischem Vorsitz zusammenkamen, einigten sich die Seiten darauf, be-
grenzte Sicherheitszonen in der Nihe ausgewihlter Anlagen einzurichten. Os-
terreich hielt die Entwicklungen und Herausforderungen in der Krise ganz
oben auf der Tagesordnung der Organisation, indem es das ganze Jahr iiber
eine Reihe von Veranstaltungen mit Martin Sajdik, dem Sonderbeauftragten
des Amtierenden Vorsitzenden in der Ukraine und in der TKG, und wichtigen
Mitgliedern der SMM organisierte, und zudem einen Ministerratsbeschluss zur
Krise in der und um die Ukraine anstrebte.

Was die humanitére Situation nach dem Krieg in Georgien im Jahr 2008 be-
trifft, fithrte der Vorsitz hochrangige Gespriche mit den Verantwortlichen in
Tiflis und unterstiitzte einen Expertenworkshop zu Umweltherausforderungen
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in der stlichen Schwarzmeerregion. Dieser Workshop diente einem doppelten
Zweck: erstens der Verhinderung von Umweltschidden in der Region und zwei-
tens dem Vertrauensaufbau zwischen den Seiten, um eine friedliche Beilegung
des Konflikts zu erleichtern.

AuBerdem besuchte der Amtierende Vorsitzende ein Lager flir Binnenvertrie-
bene und sprach vor den Teilnehmern eines Treffens des Mechanismus zur
Verhinderung und Regelung von Zwischenfillen (/ncident Prevention and
Response Mechanism, IPRM) in Ergneti, um das Bewusstsein fiir die humani-
tdre Lage der lokalen Bevolkerung zu schérfen. Der Amtierende Vorsitzende
unterstrich die Verpflichtung des Vorsitzes, den Bemiithungen um eine Losung
des Konflikts Vorrang einzurdumen und den Dialog und vertrauensbildende
MafBnahmen zu stirken.

Im Zusammenhang mit dem Konfliktbeilegungsprozess in Transnistrien nutzte
der Vorsitz die Expertenarbeitsgruppen, um technische Losungen fiir die zent-
ralen, alle Beteiligten betreffenden Probleme zu finden. Dieser Ansatz fiihrte
zu Fortschritten bei der Freiziigigkeit fiir Personen, Waren und Dienstleistun-
gen. Ermoglicht wurde dies durch die bahnbrechende Entscheidung, die Gura-
Bicului-Briicke fiir den zivilen Verkehr zu 6ffnen. Die Offnung der Briicke im
November 2017 brachte eine neue Dynamik in den Beilegungsprozess und
fiihrte zu einem formellen Treffen im 5+2-Format am 27. und 28. November
in Wien. In enger Zusammenarbeit mit der OSZE-Mission in Moldau und an-
deren 5+2-Partnern gelang es Osterreich, eine Reihe komplexer Themen wie-
der auf die Agenda der Gespriche zu setzen und ein neues, hoheres Tempo auf
allen Ebenen des Verhandlungsprozesses vorzugeben. Diese historischen Ver-
einbarungen fiihrten zu einer neuen Dynamik in den Verhandlungen sowie zu
konkreten Verbesserungen im Leben der lokalen Bevolkerung auf beiden Sei-
ten. Es ist wichtig, diesen ergebnisorientierten Ansatz, der auf dem Minister-
ratstreffen in Wien in einer einvernehmlichen Ministererkldrung bekréftigt
wurde, fortzusetzen.

Die Situation in Berg-Karabach blieb auch 2017 angespannt. Die Meinungs-
verschiedenheiten zwischen den Seiten wirkten sich negativ auf verschiedene
Aspekte der Arbeit der OSZE aus, vor allem auf die Tatigkeit des OSZE-Biiros
in Eriwan. Trotz der konzertierten Bemithungen des Osterreichischen Vorsit-
zes, einschlieBlich der Interventionen des Amtierenden Vorsitzenden und des
chemaligen Osterreichischen Bundesprésidenten Heinz Fischer, war es nicht
mdglich, einen Konsens iiber die Erneuerung des Mandats des Biiros in Eriwan
zu erzielen. Die Mission endete daher im August 2017.

Verhiitung und Bekdmpfung von Terrorismus und VERLT
Im Jahr 2016 starben bei Terroranschlige in den OSZE-Teilnehmerstaaten
iiber tausend Menschen. Angesichts der erheblichen Bedrohung, die gewaltté-

tiger Extremismus und Radikalisierung, die zu Terrorismus fiihren (VERLT),
fur alle Teilnehmerstaaten darstellen, ernannte der Vorsitz mit Professor Peter

76



Neumann vom King’s College in London erstmals einen OSZE-Sonderbeauf-
tragten zur Bekdmpfung von Radikalisierung und gewalttitigem Extremismus.
Damit verfolgt Osterreich zwei Ziele: erstens, die Sichtbarkeit dieses Problems
innerhalb der Organisation zu erhéhen, und zweitens, die Fahigkeiten der
OSZE zur Bekdmpfung dieses Phanomens besser zu nutzen.

Der Vorsitz veranstaltete dariiber hinaus eine Reihe regionaler Workshops mit
jungen Experten in Siidosteuropa, in Zentralasien, in der Schwarzmeerregion,
in Westeuropa und im Mittelmeerraum zur Erorterung dieser Herausforderung.
Im Mai organisierte Osterreich eine groBe Konferenz zum Thema Terrorismus-
bekdmpfung mit tiber 500 Teilnehmern und brachte Aulenminister aus dem
gesamten OSZE-Gebiet zu einer intensiven Diskussion iiber das Thema zu-
sammen. Der Konferenz war im Oktober 2016 in Wien eine Mittelmeerkonfe-
renz vorausgegangen, die unter dem Osterreichischen Vorsitz der Kontakt-
gruppe fiir die Kooperationspartner im Mittelmeerraum stattgefunden hatte, an
der hochrangige offizielle Vertreter beteiligt waren und die sich mit den The-
men Radikalisierung und Migration aus der Perspektive Jugendlicher befasst
hatte.

Auf der Grundlage dieser und anderer Diskussionen erarbeitete der Sonderbe-
auftragte des Vorsitzes Empfehlungen und eine Zusammenstellung von Mo-
dellen und in der Praxis bewahrten Verfahren sowie von in der OSZE-Region
gewonnenen Erfahrungen. Die Studie wird die Staaten bei der wirksamen Be-
kidmpfung des Phanomens unterstiitzten und die OSZE als Zentrum der Netz-
werkbildung stirken, wozu auch die Nutzung der Prisenz der OSZE vor Ort in
strategisch wichtigen Regionen wie Stidosteuropa und Zentralasien beitragen
wird. Die Umsetzung dieser Vorschlidge wird die Kapazitidten der OSZE stér-
ken und die Organisation in die Lage versetzen, einen effektiveren Beitrag zur
Bekampfung von VERLT in ihren Teilnehmerstaaten zu leisten. Mit Osterrei-
chischer Unterstiitzung entwickelt die OSZE aus der Zusammenstellung nun
eine Reihe regionaler Handbiicher, die den Teilnehmerstaaten bei der Bekdamp-
fung gewalttitiger Radikalisierung helfen sollen.

Stdrkung der Organisation

Wihrend seines gesamten Vorsitzes beschiftigte sich Osterreich intensiv mit
den OSZE-Feldoperationen und ihren jeweiligen Gastgeberldndern, um sicher-
zustellen, dass diese ein starkes Gefiihl der Eigenverantwortung fiir die Arbeit
der Missionen hatten. Einen Schwerpunkt bildeten dabei die Wirkung und die
Ergebnisse der Unterstiitzung der vereinbarten Reformpriorititen.

Eine der ersten Herausforderungen fiir Osterreich in diesem Zusammenhang
war die Notwendigkeit, einen Konsens {iber die anstehende Erneuerung der
Mandate von fiinf Feldoperationen zu erreichen. Auf Ersuchen Kirgisistans
und Tadschikistans fiihrte der dsterreichische Vorsitz mit Unterstiitzung eines
Personlichen Gesandten intensive Verhandlungen iiber die Anpassung und Er-
neuerung der Mandate der beiden Feldoperationen und handelte schlieBlich
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Vereinbarungen iiber deren Umwandlung in das Programmbiiro in Bischkek
und das Programmbiiro in Duschanbe aus. Zwei weitere Mandate wurden im
Ergebnis der Gespriache mit den Gastgeberldndern und anderen Teilnehmer-
staaten wieder freigegeben. Leider konnte kein Konsens iiber die Erneuerung
des Mandats des Biiros in Eriwan gefunden werden. Darauthin wurde zwi-
schen der OSZE und Armenien ein neuer projektbasierter Kooperationsplan
entwickelt.

Die Reaktion der OSZE auf die politische Krise in der ehemaligen jugoslawi-
schen Republik Mazedonien im April unter der Leitung und mit der aktiven
Beteiligung und Unterstiitzung des Vorsitzes demonstrierte die Fahigkeit der
Organisation, rasch und effektiv auf sich verdndernde Situationen zu reagieren
und einem Teilnehmerstaat bei der Entschérfung von Spannungen und der
langfristigen Losung der zugrundeliegenden Probleme umfassend und koordi-
niert zu helfen.

Als Osterreich am 1. Januar 2017 den OSZE-Vorsitz iibernahm, stand es vor
mehreren miteinander zusammenhédngenden operativen Herausforderungen:
der Verabschiedung des Haushalts der Organisation fiir 2017, der Genehmi-
gung eines neuen Beitragsschliissels und der Ernennung einer neuen Leitung
des Sekretariats und der Institutionen.

Der Vorsitz musste daher zahlreiche politische Hiirden iberwinden, um zu ge-
wahrleisten, dass die Organisation tiber die notwendigen Mittel zur Erfiillung
ihres Mandats verfiigt.

Einen Konsens iiber den Jahreshaushalt der Organisation herzustellen, ist zu
einer mithsamen Aufgabe geworden, die sich jedes Jahr mit denselben Schwie-
rigkeiten wiederholt und sowohl dem Vorsitz als auch den Teilnehmerstaaten
enorme Mengen an Zeit und Energie abverlangt — Ressourcen, die besser in
die Forderung der Programmaktivitidten der Organisation investiert werden
sollten. Dieser stindige Kampf wirkt sich negativ auf das effektive Funktio-
nieren der gesamten Organisation aus, vor allem wenn der Haushalt nicht
rechtzeitig verabschiedet wird, was mittlerweile eher die Regel als die Aus-
nahme ist. Unter dem Osterreichischen Vorsitz dauerten die Haushaltsverhand-
lungen volle neun Monate, sodass der Haushalt fiir 2017 erst am 1. Juni 2017
verabschiedet wurde. Diese erhebliche Verzogerung fithrte zu Ungewissheiten
bei der Planung und Umsetzung von Programmen und Aktivitdten in allen
Durchfiihrungsorganen der OSZE. Zudem hat der anhaltende Trend zur Ver-
abschiedung strenger Budgets auf der Grundlage eines nominellen Nullwachs-
tums begonnen, sich negativ auf die Substanz der Organisation auszuwirken.
Im Laufe der Zeit wird sich dieses Problem verschirfen. Dasselbe gilt fiir die
Diskussionen iiber den neuen Beitragsschliissel fiir die Organisation. Trotz der
konzertierten Bemiihungen des dsterreichischen Vorsitzes der Informellen Ar-
beitsgruppe zu den Beitragsschliisseln konnte bis zum Stichtag 31. Dezember
2017 kein Konsens iiber einen Beschluss erreicht werden. Leider haben die
Teilnehmerstaaten keine Bereitschaft gezeigt, die in dieser Frage notwendigen
Kompromisse einzugehen, um ein nachhaltiges Ergebnis zu erzielen, das eine
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reelle Grundlage fiir die Arbeit der OSZE in den kommenden Jahren bieten
wiirde.

Warum fillt es den Teilnehmerstaaten so schwer, einen Konsens tiber den
Haushalt und den Beitragsschliissel der OSZE zu finden? Viele Staaten ver-
weisen auf finanzielle Einschrankungen, um ihr Beharren auf einer Politik des
nominellen Nullwachstums zu rechtfertigen. Diese Politik bedeutet, dass der
Organisation jedes Jahr weniger Finanzmittel zur Verfiigung stehen, um auf
Herausforderungen zu reagieren, deren Zahl und Komplexitit stetig zuneh-
men. Jedoch hat sich die Wirtschaft der meisten Teilnehmerstaaten zehn Jahre
nach der Finanzkrise von 2008 erholt und wichst nun wieder. Dieses Argu-
ment wird daher immer unglaubwiirdiger, vor allem, wenn man die Tatsache
berticksichtigt, dass die OSZE eine Organisation mit vergleichsweise geringen
Kosten und einem exzellenten Kosten-Nutzen-Verhiltnis ist. Die riickldufige
Entwicklung des OSZE-Haushalts ist sogar noch besorgniserregender, wenn
man sie dem Trend zu steigenden Militdrausgaben gegeniiberstellt. Hat das
Konzept der umfassenden, kooperativen, gleichen und unteilbaren Sicherheit
— der Raison d’Etre der OSZE — zugunsten der Forderung harter Sicherheit an
Boden verloren? Wird kooperative Sicherheit nicht mehr als eine lohnende In-
vestition angesehen? Der Umfang und die Intensitét des Engagements der Teil-
nehmerstaaten fiir die Arbeit der Organisation scheinen fiir ihre anhaltende Re-
levanz zu sprechen. Warum also zdgern die Staaten so sehr, sie mit angemes-
senen Ressourcen auszustatten?

Diese Situation konnte zum Teil eine Folge der aktuellen antagonistischen Si-
cherheitslandschaft sein. Meinungsverschiedenheiten, die frither vielleicht
durch einen Dialog ausgeraumt worden wéren, werden nun als Prinzipienfra-
gen angesehen, in denen keine Kompromisse moglich sind — unabhéngig da-
von, um wieviel Geld es tatsdchlich geht oder wie negativ sich dies auf die
Organisation oder die Beziehungen zwischen den Staaten auswirkt. Politische
Streitigkeiten sind in eine bislang weitgehend technische Sphére eingedrun-
gen, wobei die Blockade des Haushalts fiir einige Teilnehmerstaaten zu einer
wirksamen — wenn auch destruktiven — Waffe fiir die Durchsetzung ihrer spe-
ziellen politischen Interessen und Ziele geworden ist.

Der 6sterreichische Vorsitz stand auch vor der zentralen Herausforderung, ei-
nen neuen OSZE-Generalsekretir sowie neue Leiter fiir die drei Institutionen,
den Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten, den Beauftragten fiir die
Freiheit der Medien und den Direktor des Biiros fiir demokratische Institutio-
nen und Menschenrechte, zu ernennen. Diese noch nie dagewesene Situation,
in der alle vier Fiihrungspositionen gleichzeitig zu besetzen waren, hatte fiir
den Vorsitz in der ersten Jahreshélfte hochste Prioritit. Mit der au8erordentlich
wertvollen Unterstiitzung und Hilfe einer ,,Freundesgruppe* fithrte der Vorsitz
sowohl in Wien als auch in den Hauptstddten inklusive und intensive Konsul-
tationen mit den Teilnehmerstaaten durch. Die Gruppe, die sich aus fiinf in
personlicher Eigenschaft handelnden Delegationsleitern aus kleinen, mittleren
und groBen Teilnehmerstaaten zusammensetzte, beriet den Vorsitz nicht nur in
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verschiedenen Phasen der Konsultationen, sondern unterstiitzte das Verhand-
lungsteam aktiv, indem sie verschiedene Aufgaben in den Verhandlungen
ibernahm. Dies erwies sich als effektive Arbeitsmethode, dank derer ein Teil
der hohen Arbeitsbelastung mit der Gruppe gemeinsam bewdéltigt werden
konnte. Noch wichtiger war, dass die internen Konsultationen mit der Gruppe
es moglich machten, den Prozess so zu gestalten, dass seine Kohdrenz und
Transparenz jederzeit gewéhrleistet waren. Dies erwies sich als unerléssliche
Voraussetzung dafiir, in einem Klima allgemeinen Misstrauens und weit ver-
breiteter Geriichte einen endgiiltigen Konsens zwischen den Teilnehmerstaa-
ten zu erzielen. Auf dem informellen Treffen in Mauerbach im Juli wurde
schlieBlich auf Ministerebene eine politische Verstandigung iiber alle vier Po-
sitionen erzielt und anschlieBend formalisiert. Die Einigung iiber diese Ernen-
nungen war ein wichtiger Meilenstein auf dem Weg dazu, die Funktionstiich-
tigkeit der OSZE als Ganzes zu gewdhrleisten.

Der Rechtsstatus der OSZE blieb auch 2017 unter dem osterreichischen Vor-
sitz ein Schwerpunktthema. Sonderberater Botschafter Helmut Tichy leitete
drei Treffen der Informellen Arbeitsgruppe fiir die Starkung der rechtlichen
Grundlage der OSZE. Da es nicht gelang, eine Losung zu erarbeiten, die der
OSZE im Einklang mit den vier in der Informellen Arbeitsgruppe erorterten
Optionen Volkerrechtspersonlichkeit verleihen konnte, suchten die Teilneh-
merstaaten weiter nach Moglichkeiten, den Rechtsstatus der OSZE durch na-
tionale Rechtsvorschriften und/oder bilaterale Abkommen mit der OSZE so-
wie durch den Abschluss eines Ubereinkommens iiber den Rechtsstatus und
die Vorrechte und Immunitaten der OSZE zwischen interessierten Teilnehmer-
staaten auBerhalb des OSZE-Rahmens zu stirken. Ein erweitertes Treffen der
Informellen Arbeitsgruppe im Juli 2017 ermdglichte intensivere Diskussionen
zwischen den Delegationen und mit Rechtsexperten und gewédhrten einen Ein-
blick in die praktischen Auswirkungen fiir Feldoperationen, insbesondere im
Hinblick auf die Fiirsorgepflicht. Dariiber hinaus wurde im Juni 2017 ein
Amtssitzabkommen zwischen Osterreich und der OSZE unterzeichnet — eine
klare Anerkennung der Voélkerrechtspersonlichkeit der OSZE nach dem Vo6l-
kergewohnheitsrecht durch Osterreich. Polen folgte diesem Beispiel, indem es
ein Gastlandabkommen mit dem BDIMR abschloss.

Die Ubernahme des Vorsitzes

Angesichts der schweren Biirde und der hohen Erwartungen, die an das Land,
das den Vorsitz innchat, gestellt werden, konnte man sich fragen, warum ein
Staat sich in solch schwierigen Zeiten freiwillig fiir die Fiihrung der Organisa-
tion zur Verfiigung stellt. Osterreich betrachtete diese Herausforderung zwar
als gewaltig, aber nicht uniiberwindbar, und war davon iiberzeugt, einen posi-
tiven Beitrag zur Verbesserung der regionalen Sicherheit leisten zu konnen.
Fiir Osterreich bedeutete die Ubernahme des Vorsitzes, Verantwortung zu zei-
gen. Der OSZE-Vorsitz bedeutet ein Bekenntnis zu multilateraler Diplomatie
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als dem am besten geeigneten Mittel zur internationalen Interaktion, zur For-
derung von Wohlstand und gegenseitigem Verstindnis sowie zur Verhiitung
und Losung von Konflikten. Kleinere Linder wie Osterreich sind auf starke
und funktionsfahige internationale Organisationen angewiesen. Indem sie in
einen effektiven Multilateralismus investieren — und sich mit gleichgesinnten
Staaten zusammenschlieBen und verbiinden — sind kleinere Lander besser in
der Lage sicherzustellen, dass ihre Interessen selbst dann Beriicksichtigung
finden, wenn grofere und méchtigere Staaten andere Ansichten vertreten.
Dariiber hinaus hat Osterreich als Gastgeberland des OSZE-Sekretariats und
des Biiros des Beauftragten fiir Medienfreiheit sowie als Sitz des Stdndigen
Rates, des wichtigsten Organs der Organisation fiir die laufende Beschlussfas-
sung zwischen den Ministerratstreffen, gegeniiber der Organisation eine be-
sondere Verantwortung, die iiber die normalen Funktionen eines Gastgeber-
landes hinausgeht. Osterreichs Engagement fiir die Organisation und ihre
Grundprinzipien, sein Einsatz fir die Férderung dieser Prinzipien und seine
Bemiihungen um eine Stirkung der OSZE zeigen, dass Osterreich nicht nur
Gastgeber der Organisation ist, sondern auch aktiv zu ihrem einwandfreien
programmatischen und organisatorischen Funktionieren beitragt.

Zu beachten ist auBerdem, dass jeder Vorsitz bei der Leitung der OSZE in the-
matischer, programmatischer und organisatorischer Hinsicht zusétzlich zu den
oben genannten spezifischen Herausforderungen auch eine Reihe allgemeiner
Herausforderungen zu bewiltigen hat. Die OSZE deckt sowohl thematisch als
auch geographisch ein weites Gebiet ab und der Vorsitz steht vor der gewalti-
gen Aufgabe, nicht nur den Uberblick zu behalten, sondern auch rechtzeitig
ein kohdrentes und konsensbasiertes organisatorisches Vorgehen zu ermdgli-
chen.

Dies bedeutet, dass der Vorsitz sich mit ganz unterschiedlichen Wahrnehmun-
gen und Priorititen, Kulturen und Werten auseinandersetzen muss, die in den
57 Teilnehmerstaaten vorherrschen. Es bedeutet auch, sich mit Konflikten so-
wohl in als auch zwischen den Teilnehmerstaaten zu befassen. Jeder dieser
Konflikte ist einzigartig hinsichtlich seiner Wurzeln, seiner Entstehung, seiner
Intensitit und seinen Auswirkungen. Der Vorsitz muss versuchen, die mani-
festen Interessen und Uberzeugungen der Staaten, die — mitunter grundlegende
— politische, gesellschaftliche, wirtschaftliche oder kulturelle Unterschiede
aufweisen, in Einklang zu bringen.

Trotz — oder vielleicht gerade wegen — der aullergewohnlichen Vielfalt inner-
halb und zwischen den Teilnehmerstaaten steht fiir die OSZE stets der Konsens
im Vordergrund. Er stellt eines der Grundprinzipien der Organisation dar. Dies
erfordert vom Vorsitz zusdtzliche Anstrengungen und diplomatisches Ge-
schick, da er oftmals in Situationen gerit, in denen es gilt, die ,,Quadratur des
Kreises® zu vollbringen. Die zunehmend antagonistische und von Konflikten
geprégte politische Landschaft in der OSZE-Region erschwert die Position des
Vorsitzes in dieser Hinsicht noch zusétzlich.
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Der Vorsitz muss daher seiner Verpflichtung nachkommen, den OSZE-Acquis
zu fordern und zu schiitzen, indem er die Teilnehmerstaaten nicht nur proaktiv
daran erinnert, dass sie alle diesen Werte und Verpflichtungen zugestimmt ha-
ben, sondern auch darauf besteht, dass sie diesen Acquis respektieren und im-
plementieren.

Konsens ist eine der groBiten Starken der OSZE, er kann aber auch eine grund-
sdtzliche Schwiche sein. In guten Zeiten stirkt er die Leistungsfahigkeit, die
Effektivitit und das Ansehen der Organisation. In schwierigen Zeiten zeigen
die Staaten jedoch die Tendenz, die Konsensbedingung dafiir zu nutzen, grund-
verschiedene Themen miteinander zu verkniipfen, was zu Blockaden und zur
Lahmung der Organisation fiihrt.

Zwischen Pflicht und Ambition

Der schiere Umfang und das hohe Niveau der anhaltenden Herausforderungen
sowie die Bandbreite an thematischen und geographischen Problemen und Ent-
wicklungen lassen wenig Raum fiir zusétzliche programmatische Ambitionen.
Der ,,obligatorische Teil des Programms des Vorsitzes beansprucht den grof3-
ten Teil seiner Aufmerksamkeit und seiner Ressourcen. Die Fortfithrung vor-
gegebener und zum Teil seit Jahren bestehender Themen und Aufgaben sowie
die enge zeitliche Aufeinanderfolge der traditionellen Veranstaltungen in den
drei Dimensionen und den bestehenden Verhandlungsformaten bestimmen den
Arbeitsplan eines Vorsitzes fast vollstindig. Dennoch muss sich der Vorsitz
die Fahigkeit bewahren, auf unerwartete Entwicklungen zu reagieren, und
gleichzeitig noch die Zeit und die Ressourcen dafiir finden, seine eigenen be-
sonderen Prioritéten fiir das Jahr umzusetzen.

Schlussfolgerungen

Eine Reihe von Initiativen und Anséitzen des dsterreichischen Vorsitzes fiihr-
ten zu positiven Ergebnissen. Die fiir eine umfassendere Betrachtung relevan-
testen sind:

- Bemiihungen zur Férderung eines offenen, transparenten und respektvol-
len Dialogs. Es ist ein Irrtum zu glauben, wir konnten ,,den ande-
ren® ddmonisieren und die Zusammenarbeit ablehnen, ohne unserer eige-
nen Sicherheit zu schaden. Mehr denn je ist es wichtig, die Kommunika-
tionskanéle auf allen Ebenen offen zu halten und den Kontakt zwischen
Regierungen, Zivilgesellschaft, Wissenschaftlern und den Medien zu ver-
bessern. Sie alle haben ein Interesse an den Ergebnissen und kdnnen ei-
gene Perspektiven und Ideen beisteuern. Der Strukturierte Dialog zu ak-
tuellen und zukiinftigen Herausforderungen und Risiken fiir die Sicher-
heit im OSZE-Gebiet ist hierfiir ein gutes Beispiel. Ein ehrlicher Dialog
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ist der einzige Weg, die gegenwirtige Pattsituation zu iiberwinden und
die voneinander abweichenden Perspektiven und Priorititen anzuspre-
chen.

Eigenverantwortung der Teilnehmerstaaten in der OSZE. Der Osterrei-
chische Vorsitz pflegte intensive Kontakte mit den Gastgeberlandern von
Feldoperationen sowie mit Landern, die Bedenken hinsichtlich der Funk-
tionsweise der Organisation duflerten (z.B. im Hinblick auf den ergebnis-
offenen Dialog zur Teilnahme der Zivilgesellschaft an OSZE-Veranstal-
tungen). Die anhaltenden Auseinandersetzungen iiber die Finanzierung
der Organisation sowie die fortgesetzten Verstofle gegen die OSZE-Prin-
zipien und -Werte zeigen jedoch, dass die Anstrengungen nochmals er-
heblich verstirkt werden miissen. Wir brauchen eine erneute Verpflich-
tung der Teilnehmerstaaten zur Achtung der grundlegenden Prinzipien
und Werte der Organisation. Diese Organisation erfordert den vollen Ein-
satz und die volle — politische und finanzielle — Unterstiitzung jedes ein-
zelnen Teilnehmerstaates in Anerkennung der simplen Tatsache, dass die
meisten Herausforderungen fiir die Sicherheit in der Region nur durch
eine erfolgreiche Zusammenarbeit bewaltigt werden konnen.
Konzentration auf die Bewidltigung gemeinsamer Herausforderungen.
Teilnehmerstaaten engagieren sich immer dann mit grofler Begeisterung,
wenn sie eine direkte Relevanz fiir ihre eigenen Prioritdten und Bediirf-
nisse erkennen konnen. Der osterreichische Vorsitz legte besonderen
Nachdruck auf die Bewiltigung der grofiten Herausforderungen fiir die
innere Sicherheit, die von der wachsenden Bedrohung durch Terrorismus
und der zunehmenden Radikalisierung vor allem junger Menschen aus-
gehen.

Schutz und Sicherheit der von Konflikten im OSZE-Gebiet betroffenen
Bevolkerung. Wir diirfen nie vergessen, dass es Menschen gibt, die in den
Konfliktgebieten leben und tiglich weiter leiden. Die OSZE muss glaub-
haft demonstrieren, dass sie das tdgliche Leben dieser Menschen vor Ort
positiv verdndert. Dies wird auch dazu beitragen, dem zunehmenden Ver-
lust des Vertrauens unserer Biirger in staatliche Institutionen und inter-
nationale Organisationen, die den Frieden und unsere Werte schiitzen sol-
len, entgegenzuwirken.

Bessere Ergebnisse durch umsichtige, pragmatische Arbeit in sensiblen
Themen statt Militanz. Dies ist kein Aufruf, Kompromisse tiber Prinzi-
pien einzugehen, sondern vielmehr ein Aufruf dazu, aktiv nach Bereichen
zu suchen, in denen zwischen und in den Teilnehmerstaaten Vertrauen
im Zusammenhang mit kontroversen Themen aufgebaut werden kann.
Direkte, interaktive Gesprdiche zwischen OSZE-Experten und Experten
anderer internationaler Organisationen zur Vertiefung der bestehenden
Verbindungen. Gespriache zwischen OSZE-Experten und Experten ande-
rer internationaler Organisationen haben dazu beigetragen, die Beziehun-
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gen zu anderen internationalen Organisationen zu stirken und die Grund-
lage der Arbeit der OSZE zu festigen (z.B. die Teilnahme der VN-Gruppe
von Regierungssachverstandigen fiir Sicherheit in der Informationstech-
nik an der mit Beschluss Nr. 1039 des Stdndigen Rates gegriindeten in-
formellen Arbeitsgruppe; Nebenveranstaltungen in New York am Rande
der Tagung der VN-Frauenrechtskommission im Mérz und des VN-Si-
cherheitsrats im Oktober).

Einbeziehung von Akteuren aus dem Privatsektor zur Forderung echter
Fortschritte. Beispielsweise brachte die hochrangig besetzte Akademi-
sche Konferenz iiber Konnektivitét in den Bereichen Wirtschaft und Um-
welt im Mai 2017 in Linz wichtige Vertreter und Entscheidungstriger aus
Wirtschaft, Politik, Diplomatie und Wissenschaft zusammen. In &hnli-
cher Weise nahmen an der Konferenz zur Internetfreiheit im Oktober
2017 Vertreter der Medien, von Internetvermittlern, der Wissenschaft
und der Zivilgesellschaft teil. Beide Veranstaltungen fiithrten zu mehreren
konkreten Empfehlungen, die echte Fortschritte im Zusammenhang mit
einem der schwierigsten Aspekte der wirtschaftlichen Zusammenarbeit
bzw. der Meinungsfreiheit unterstiitzten.

Dimensionentibergreifender Ansatz zu Genderfragen. Dieser Ansatz er-
moglicht es den Teilnehmerstaaten, sich mit einem breiten Spektrum an
genderbezogenen Themen (z.B. die Einbezichung von Frauen in alle Pha-
sen des Konfliktzyklus; Resolution 1325 des VN-Sicherheitsrats zu
Frauen, Frieden und Sicherheit; Gewalt gegen Frauen) aus einer anderen
Perspektive zu befassen und dadurch neue Erkenntnisse zu gewinnen
oder neue Aspekte bekannter Themen zu vertiefen.

Ernennung von fiinf Sonderbeauftragten des Amtierenden Vorsitzenden
fiir Jugend und Sicherheit. Hiermit konnte die Perspektive der Jugend in
eine grofle Bandbreite an Aktivitdten eingebunden werden. Die Sonder-
beauftragten berieten den Vorsitz in Jugendfragen, artikulierten die An-
sichten junger Menschen zu Themen wie Pravention und Bekdmpfung
von Radikalisierung und Terrorismus, Migration, Menschenrechte, poli-
tische Teilhabe und Cybersicherheit in OSZE-Veranstaltungen und traten
mit Nachdruck fiir die Anliegen junger Menschen in der OSZE-Region
ein.

Enge Kommunikation und Kooperation mit den OSZE-Strukturen. Der
Vorsitz profitierte vom beispiellosen Know-how der OSZE-Mitarbeiter
im Sekretariat, in den Institutionen und in den Feldoperationen und
konnte die direkten Kommunikationskanéle fiir eine effiziente und effek-
tive Reaktion auf Herausforderungen optimal nutzen.
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Albanien auf dem Sprung in die europdische Zukunft

Einfiihrung

Noch nie zuvor in seiner jiingeren Geschichte war Albanien sowohl seinen un-
mittelbaren Nachbarn als auch der Welt gegeniiber so offen wie im Jahr 2018.
Wihrend das Land seit 1978, als das kommunistische Regime von Enver
Hoxha seine privilegierten Bezichungen zu China abbrach, international voll-
kommen isoliert war, ist Albanien heute aktives Mitglied in zahlreichen euro-
pdischen und internationalen Organisationen und Allianzen wie der Organisa-
tion fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE), dem Europarat und
dem Nordatlantikpakt (NATO) sowie in etlichen regionalen Organisationen
und Initiativen im Westlichen Balkan. Reisefreiheit, zahlreiche bilaterale Ab-
kommen und ein seit 2010 geltendes Visaliberalisierungsabkommen mit der
Européischen Union (EU) erleichtern albanischen Staatsbiirgern Urlaubs- und
Geschiftsreisen ins Ausland. Das Erasmus+-Programm der EU ermoglicht es
albanischen Studierenden, in EU-Mitgliedstaaten zu studieren und viele von
ihnen tragen neue Ideen in ihre Heimat zuriick. Die albanische Diaspora in
Deutschland, der Schweiz, Italien und Griechenland nimmt gro3en Anteil an
Albaniens innenpolitischen Entwicklungen und hofft auf eine européische Zu-
kunft fuir ihr Land.

Die Erwartungen, Hoffnungen und Sehnstichte vieler albanischer Biirger hén-
gen an den Versprechen ihrer Politiker, Albanien in die EU zu fiihren. Vor
allem in den Augen der jiingeren Generation steht die EU fiir weit mehr als fiir
einen Binnenmarkt oder eine politische Gemeinschaft von 28 Mitgliedstaaten.
Sie verkorpert nicht weniger als die Zukunft des Landes. Mit dem angestrebten
EU-Beitritt sind deshalb grofle Erwartungen an einen hoheren Lebensstandard,
glaubhafte Zukunftsperspektiven, funktionierende demokratische Institutio-
nen, zuverldssige Rechtsstaatlichkeit sowie garantierte wirtschaftliche und per-
sonliche Freiheiten verbunden.

Auf dem Weg zur EU-Mitgliedschaft sind Politik, Verwaltung, Wirtschaft und
Gesellschaft Albaniens mit zahlreichen Herausforderungen konfrontiert, die
weder einfach noch rasch zu meistern sind. Dazu gehdren politische Reformen
wie die Reform des Justizwesens und der 6ffentlichen Verwaltung, die Be-
kdmpfung von Korruption und organisierter Kriminalitdt, die Stirkung der
Grundfreiheiten und Minderheitenrechte sowie die ausstehende Wahlrechtsre-
form. Bei vielen dieser Reformen spielen die OSZE, der Europarat und die EU
eine beratende Rolle und stehen Albanien mit politischer Unterstiitzung, recht-
lichem Sachverstand sowie technischen und finanziellen Hilfen zur Seite.

Die hohen Erwartungen albanischer Biirger an eine bessere Zukunft sorgen fiir
stetigen Reformdruck auf die heimischen Politiker. Umfragen zeigen immer
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wieder, dass der Bevolkerung die Fortschritte bei den Reformen zu langsam
vorangehen. Diese Erwartungen haben ebenfalls Auswirkungen auf die Arbeit
der internationalen Organisationen, die in Albanien présent sind. So glauben
beispielsweise viele Biirger, ihr Land sei fiir den EU-Beitritt schon bereit, wes-
halb jede Verzogerung im Beitrittsprozess schnell als harsche Zuriickweisung
Albaniens seitens der EU empfunden wird. Im ersten Halbjahr 2018 bemiihte
sich die albanische Regierung daher besonders darum, die EU-Mitgliedstaaten
davon zu iiberzeugen, dass vier Jahren, nachdem Albanien den Status eines
Beitrittskandidaten erhalten hat, nun der richtige Zeitpunkt gekommen sei, um
anldsslich des Europiischen Rats im Juni 2018 die Aufnahme von Beitrittsver-
handlungen mit Albanien zu beschlielen. Stattdessen vollbrachte die EU das
seltene Kunststiick, weder ihre eigenen zogerlichen Mitglieder zu tiberrumpeln
noch Albaniens Regierung vor den Kopf zu stoen. Zwei Tage vor dem Euro-
péischen Rat beschloss der EU-Ministerrat, ,,den Weg fiir eine Eroffnung der
Beitrittsverhandlungen® im kommenden Jahr vorzugeben.! Im vorliegenden
Beitrag werden daher die wichtigsten aktuellen Erwartungen der albanischen
Bevolkerung sowie die daraus entstehenden Herausforderungen fiir die Re-
formpolitik des Landes und fiir die Arbeit der genannten européischen und in-
ternationalen Organisationen, insbesondere die EU und die OSZE, untersucht.

Stdarkung staatlicher Institutionen durch die Reform von Verwaltung und Justiz

Albanien wird seit 2013 von der Sozialistischen Partei (Partia Socialiste, PS)
unter Fithrung von Premierminister Edi Rama regiert, der sich von 2000 bis
2011 wihrend seiner Zeit als Biirgermeister der Hauptstadt Tirana einen Na-
men als Reformpolitiker gemacht hatte. Wahrend sich die PS bis 2017 in einer
Koalition mit der Sozialistischen Bewegung fiir Integration (Lévizja Socialiste
peér Integrim, LSI) des derzeitigen Staatsprésidenten Ilir Meta befand, kann sie
dank einer bei den Parlamentswahlen im Juni 2017 erzielten Mehrheit von 48,5
Prozent ohne Koalitionspartner regieren — ein Novum im postkommunisti-
schen Albanien. Die PS, der Edi Rama seit Oktober 2005 vorsteht, war mit
dem festen Vorsatz zur Wahl angetreten, sich ein unverbriichliches Mandat fiir
die Durchfithrung der Reformen geben zu lassen, die zur Vorbereitung auf den
geplanten EU-Beitritt notwendig sind. Mit Blick auf vergangene Querelen in-
nerhalb der Koalitionsregierung von PS und LSI, u.a. im Februar 2017 iiber
die Rolle der Internationalen Beobachtungsmission fiir den Uberpriifungspro-
zess des Justizsektors, bringt die absolute Mehrheit der PS gewisse Vorteile
fiir den weiteren Reformprozess mit sich. Andererseits bleibt es fiir den Erfolg
der Reformen unerldsslich, die groftmogliche Unterstiitzung sdmtlicher Par-
teien flir den Reformprozess aufrechtzuerhalten.

1 Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten, Schlussfolgerungen des Rates zur Erweiterung sowie
zum Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess, S. 19, Absatz 54, 26. Juni 2018, unter:
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10555-2018-INIT/de/pdf.
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Im Fokus der noch ausstehenden, fiir den EU-Beitritt relevanten Reformen ste-
hen die Stirkung der staatlichen, demokratischen Institutionen und der Grund-
freiheiten. In ihrer Stellungnahme von 2010 zum Antrag Albaniens auf EU-
Mitgliedschaft hatte die Europédische Kommission zwdlf Reformen (die soge-
nannten ,,zentralen Prioritdten®) aufgelistet und deren Umsetzung zur Bedin-
gung fiir eine positive Empfehlung der Kommission an den Européischen Rat
zur Aufnahme von Beitrittsverhandlungen gemacht.? Seit sich Regierungs-
mehrheit und Opposition im Jahr 2015 auf die Verabschiedung entscheidender
Gesetze einigen konnten, beschiftigt sich die Europdische Kommission in ih-
ren jahrlichen Landerberichten zur Beurteilung der Reformfortschritte im We-
sentlichen noch mit den fiinf folgenden Reformen bzw. zentralen Priorititen:
der Reform der offentlichen Verwaltung, der Stirkung der Unabhingigkeit,
Effizienz und Rechenschaftspflicht der Justiz, der Bekdmpfung der Korrup-
tion, der Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit sowie dem Schutz der
Grundfreiheiten und Menschenrechte sowie der Minderheitenrechte, ein-
schlieBlich der Durchfiihrung von AntidiskriminierungsmafB3nahmen.

In der Reform der 6ffentlichen Verwaltung schlédgt sich das Ziel einer Starkung
der staatlichen Institutionen unmittelbar nieder. Albanien bemiiht sich um eine
Entpolitisierung sowie eine Steigerung von Professionalitét, Effizienz, Trans-
parenz und auch Biirgerndhe seiner Verwaltung. Der aktuelle Landerbericht
Albanien der Européischen Kommission vom April 2018 bezeichnet die 6f-
fentliche Verwaltung als den Bereich, in dem die Reformen im Vergleich mit
den anderen vier zentralen Priorititen am weitesten fortgeschritten sind. Die
Herausforderung der kommenden Jahre wird darin liegen, die bisherigen Er-
folge bei der Reform der 6ffentlichen Verwaltung auf der nationalen Ebene
nach Verabschiedung der Territorialreform auch auf der kommunalen Ebene
fortzusetzen. Langfristig ist dabei nicht allein die Anpassung der 6ffentlichen
Verwaltung an neue Organisationsstrukturen, Einstellungsverfahren und Ar-
beitsprozesse entscheidend, sondern die fortlaufende Umsetzung der Reform-
ziele Transparenz und Biirgerndhe in der tdglichen Verwaltungspraxis.

Ein frisches, modernes Antlitz verschaffte Premierminister Edi Rama seiner
im September 2017 angetretenen zweiten Regierungsmannschaft auf zweierlei
weitere Weise: Ein Grofiteil der bisherigen PS-Minister wurde ausgetauscht,
allerdings nicht die Schliisselminister fiir Inneres, Finanzen und AuBeres. Dem
alten und neuen Aullenminister Ditmir Bushati wurde zudem die Zustindigkeit
des bisher von der LSI gefiihrten Europaministeriums zugeschlagen. Aufler-
dem versucht die Regierung, sich durch eine Frauenquote von fast 50 Prozent
zu profilieren. Fiir die albanische Gesellschaft, die sich mit ihrem patriarchali-

2 Vgl. Européische Kommission, Stellungnahme der Kommission zum Antrag Albaniens auf
Beitritt zur Européischen Union, Briissel, 9. November 2010, S. 12-13, verfiigbar unter:
https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:52010DC0680 (die Seiten-
angaben beziehen sich jeweils auf die dort verfiigbare PDF-Fassung).

3 Vgl. European Commission, Albania 2018 Report, 17. April 2018, verfiigbar unter: https://
eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/43230/albania-2018-report_en.
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schen Erbe auseinandersetzt, hat dies Signalwirkung, auch wenn kritischen Be-
obachtern nicht entgehen kann, dass die zahlenmifBige Gleichheit noch nicht
mit gleichen Moglichkeiten zur tatsdchlichen Einflussnahme einhergeht.
Schon die Vorgéngerregierung von PS und LSI in den Jahren 2013 bis 2017
hatte sich tiberdies schon durch einen doppelten Rekord ausgezeichnet: Sie war
mit einem Altersdurchschnitt von 43 Jahren die bis dahin jiingste albanische
Regierung tiberhaupt und wies die grofite Anzahl weiblicher Regierungsmit-
glieder auf (sechs von neunzehn Ministern).

Etablierung des Parlaments als Ort des politischen Wettstreits

Im albanischen Parlament, genannt Kuvendi, zeigt sich das neue Gesicht der
zweiten Regierung unter Premierminister Edi Rama noch etwas weniger deut-
lich. Von den 140 Abgeordneten gehdren 74 der aktuellen Regierungsmehrheit
an. Bisher unbekannte Gesichter finden sich vor allem in den Reihen der Op-
position, namentlich der Demokratischen Partei (Partia Demokratike, PD).
Hierfiir musste der seit 2013 amtierende Parteivorsitzende Lulzim Basha je-
doch heftige Kritik einstecken, da er etliche prominente Parteimitglieder und
Abgeordnete wie die frithere Parlamentspréasidentin (2005-2013) Jozefina
Topalli oder die ehemalige Ministerin fiir Europédische Integration (2007-2013)
und spitere Vorsitzende des Europaausschusses im Parlament sowie Vorsit-
zende des Nationalen Rats fiir europdische Integration (2013-2017) Majlinda
Bregu nicht mehr auf die Kandidatenliste seiner Partei setzen wollte. Parla-
mentsprasident Gramos Rugi ist kein Neuling: Er war bereits in den 1990ern
Generalsekretdr der PS, sitzt seit 1997 im albanischen Parlament und diente
seiner Partei bereits zweimal als Fraktionsvorsitzender — 1998-1999 und 2010-
2017. Er scheint seine Position als Parlamentsprésident nutzen zu wollen, um
den Beweis zu erbringen, dass die Rolle der Mehrheitsfraktion im Parlament
sich nicht darin erschdpft, Sprachrohr der Regierung zu sein.

Als Herausforderung erhalten bleibt die im Dezember 2015 getroffene Verein-
barung zwischen Regierungsmehrheit und Opposition iiber die sogenannte
,Dekriminalisierung®. Damals verpflichteten sich die Parteien, im In- wie im
Ausland vorbestrafte Kandidaten nicht mehr auf ihre Wahllisten zu setzen und
ihnen somit keinen Zugang zu politischen Mandaten und 6ffentlichen Amtern
mehr zu gewdhren.

Es bleibt eine Aufgabe fiir die albanische Reformpolitik, die Stellung des Par-
laments im demokratischen Prozess und als Ort der Austragung kontroverser
politischer Debatten zu festigen. Albanien blickt auf eine Geschichte von par-
lamentarischen Boykotten zuriick, die den Reformprozess des Landes in der
Vergangenheit hdufig verzogerten. Allein in der letzten Legislaturperiode von
2013 bis 2017 blockierte die PD als grofite Oppositionspartei zwei Mal die
Arbeit des Parlaments. Zunéchst traten die PD-Abgeordneten erst knapp 18
Monate nach den Parlamentswahlen ihre Mandate an und dies dann auch erst
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nach Vermittlung durch zwei Mitglieder des Européischen Parlaments, die die
beiden europdischen Parteienfamilien reprisentierten, zu denen auch die PS
und die PD gehdren — Knut Fleckenstein (Progressive Allianz der Sozialdemo-
kraten, S&D, Deutschland) und Eduard Kukan (Europdische Volkspartei,
EVP, Slowakei). Ein weiteres Mal blockierte die PD das Parlament im Friih-
jahr 2017, als sie zudem drohte, die Parlamentswahl im Juni 2017 zu boykot-
tieren, und lieB sich erst nach einem durch die EU und die USA vermittelten
Ubereinkommen mit der Regierungspartei zur Aufgabe ihrer Blockadehaltung
bewegen. EU-Vertreter mahnten im April 2017 daher in teilweise ungewdhn-
lich deutlichen Worten, den demokratischen Prozess in Albanien nicht durch
Boykotte und Proteste zu behindern, sondern vielmehr das Parlament als Ort
der Austragung politischer Kontroversen zu nutzen.*

Zu den Sternstunden des albanischen Parlaments gehort ohne Zweifel die Ab-
stimmung im Juli 2016 iiber die fiir die Umsetzung der Justizreform noétigen
Verfassungsanderungen. Diese Reform ist der entscheidende Baustein zur
Stirkung der staatlichen Institutionen in Albanien und ist in ihrem Umfang und
ihrer Tiefe zumindest im Westlichen Balkan bisher einmalig. Trotz heftiger
Kontroversen stimmte das Plenum des albanischen Parlaments am 22. Juli
2016 mit Einstimmigkeit fiir die Verfassungsédnderungen. Dass dieses Votum
einstimmig ausfiel, geht maBgeblich auf das Beharren des damaligen Parla-
mentsprésidenten Ilir Meta zuriick. Durch seine Weigerung, die Sitzung fiir die
entsprechende Abstimmung einzuberufen, solange es keinen Konsens tiber die
Verfassungsanderungen gebe, zog er sich zundchst den Vorwurf zu, die Justiz-
reform blockieren zu wollen. Dass es ihm letztlich gelang, alle Parlamentarier
und damit alle Parteien in die Verantwortung fiir die Verfassungsédnderungen
zu nehmen, machte den Weg fiir die Justizreform frei. Vor diesem Hintergrund
gab die Europdische Kommission im November 2016 erstmals eine — wenn
auch bedingte — Empfehlung zur Eréffnung von Beitrittsverhandlungen mit
Albanien ab. Die Empfehlung war jedoch nur insofern bedingt, als sie ,,vorbe-
haltlich glaubwiirdiger und greifbarer Fortschritte bei der Durchfithrung der
Justizreform, insbesondere der Uberpriifung von Richtern und Staatsanwil-
ten‘> abgegeben wurde.

4 Vgl. Statement by High Representative/Vice-President Federica Mogherini and Commis-
sioner Johannes Hahn on the latest developments in Albania, Briissel, 12 April 2017, ver-
fligbar unter: https://ecas.curopa.cu/headquarters/headquarters-homepage/2465 1 /statement-
federica-mogherini-and-johannes-hahn-latest-developments-albania_en; Hahn’s letter to
Albanian citizens on political crisis and June 18 election, EWB Archives, 12. Mai 2017,
unter:  https://europeanwesternbalkans.com/2017/05/12/hahn-letter-to-albanian-citizens-on-
political-crisis-and-june-18-elections/.

5 Europédische Kommission, Mitteilung 2016 iiber die EU-Erweiterungspolitik, 9. November
2016, S. 15, unter: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2016:
0715:FIN:DE:PDF.
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Die Justizreform als Testfall fiir die Glaubwiirdigkeit und Effektivitdit der
Reformpolitik

Keine andere Reform ist in ihrer Tragweite mit der Justizreform vergleichbar.
Auf dem Spiel steht nicht weniger als die Wiederherstellung des Vertrauens
der albanischen Biirger in die Rechtsstaatlichkeit ihres Landes, in seine 6ffent-
lichen Institutionen und ihre politischen Vertreter. Umfragen haben gezeigt,
dass 90 Prozent der Albaner die Justizreform fiir notwendig und unausweich-
lich halten. Gerichtsverfahren sind derzeit hdufig langwierig und ineffizient
und vielen Vertretern der Justiz haftet der Ruf an, bestechlich und nicht vor
politischer Einflussnahme gefeit zu sein. Das 6ffentliche Interesse an einer um-
fassenden Justizreform ist auch deshalb grof3, weil Korruption in vielen Berei-
chen weit verbreitet ist, die direkt das Alltagsleben der albanischen Biirger be-
treffen, so z.B. im Bildungs- und im Gesundheitssektor. Auch das Problem der
Eigentumsrechte in Albanien, bei dem es sowohl um die Registrierung als auch
um die Riickgabe und Entschiadigung von Eigentum geht, wird sich nur mit
einer reformierten Justiz 16sen lassen. Und schlieBlich hdngen auch die Glaub-
wiirdigkeit und Effektivitit der Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt
malgeblich von der erfolgreichen Umsetzung der Justizreform ab. Albaniens
Polizei arbeitet hier im erkennungsdienstlichen und operationellen Bereich seit
einigen Jahren eng mit EU-Mitgliedstaaten zusammen, insbesondere mit der
italienischen Finanzpolizei (Guardia di Finanza). Wéhrend die Anzahl der Er-
mittlungen und Anklageverfahren gestiegen ist, beméingeln die EU-Institutio-
nen jedoch nach wie vor die verhaltnismafBig niedrige Zahl von Verurteilun-
gen. Dennoch ist eine gewisse Nervositdt wahrzunehmen, die sicherlich der
sich verbreitenden Erkenntnis zu verdanken ist, dass der Staat es mit der Be-
kdmpfung von Korruption und organisierter Kriminalitdt auch auf hochster
Ebene ernst meint.

Im Rahmen der Justizreform hat Albanien dariiber hinaus den bereits erwahn-
ten Prozess zur Uberpriifung sdmtlicher Richter und Staatsanwilte (,, vetting )
in Gang gesetzt. Dieses Verfahren beinhaltet eine Priifung der beruflichen
Kompetenz, der personlichen Integritdt sowie sdmtlicher Vermogenswerte
nicht nur der zu iberpriifenden Personen selbst, sondern auch ihrer engsten
Familienmitglieder. Der Anfang 2017 angelaufene Uberpriifungsprozess zeigt
bereits erste Ergebnisse: Bis Juni 2018 wurden dreizehn Richter und Staatsan-
walte einem Priifverfahren unterzogen und fiinf von ihnen daraufhin entlassen.
Neunzehn Richter und Staatsanwilte haben schon vor Beginn ihres Uberprii-
fungsverfahrens erklirt, von ihren Amtern zuriickzutreten.®

6 Die aktuellen Zahlen sind einer Informationsbroschiire der albanischen Regierung zur
Justizreform mit Stand vom 14. Juni 2018 entnommen.

94



Aufbau von Vertrauen in demokratische Prozesse und in die pluralistische
Gesellschaft

Sowohl die politische als auch die mediale Landschaft Albaniens zeichnen sich
durch einen hohen Grad der Polarisierung aus. In der Politik herrscht die Wahr-
nehmung vor, dass die Verfolgung der Interessen der einen Seite notwendiger-
weise dem Interesse der anderen Seite widersprechen miisse. Es gibt kaum ein
Medium, das sich nicht eindeutig als Unterstiitzer entweder der Regierungs-
oder der Oppositionsmehrheit positioniert. Die Gefahr eines solchermafien po-
larisierten politischen Wettstreits liegt im daraus resultierenden Misstrauen der
Biirger in die Fahigkeiten der Politik, mehr als nur die Interessen einer be-
stimmten Gruppe zu vertreten, weshalb manch einer von Politik als einer ,,Ko-
modie von allgemeinem Interesse*” spricht.

Das Europdische Parlament mahnt in seiner jahrlichen EntschlieBung zur Be-
urteilung der Reformfortschritte Albaniens immer wieder einen ,,konstruktiven
Dialog™ zwischen den politischen Kriften an, da dieser fiir weitere Fortschritte
im EU-Beitrittsprozess unerldsslich sei. Die Notwendigkeit einer konstrukti-
ven politischen Debatte wird jedoch leider hdufig durch die Forderung nach
»politischem Konsens* zum Ausdruck gebracht. Dahinter verbirgt sich der
Wunsch, insbesondere der EVP, der seit 2013 in der Opposition befindlichen
albanischen Schwesterpartei PD eine grofere Rolle einzurdumen. Angebrach-
ter als eine Forderung nach einem Konsens zwischen Regierungsmehrheit und
Opposition wire die Forderung nach Kompromissfihigkeit auf beiden Seiten.
Die stirkere Betonung von politischer Kompromissféahigkeit hétte den Vorteil,
den Ort zur Austragung kontroverser politischen Debatten und zur Aushand-
lung von Kompromissen zu stirken, ndmlich das albanische Parlament. Hier
miissten also auch die europdischen Parteienfamilien groflere Verantwortung
iibernehmen.

Die ausstehende Reform der albanischen Wahlgesetzgebung wiirde dazu bei-
tragen, das Vertrauen der Offentlichkeit in den Wahlprozess zu stirken. Dies
betrifft vor allem die Wahlorganisation, die Wahlkampftinanzierung, die Wéh-
lerregistrierung, den Einsatz neuer Wahltechnologien sowie die Wahlbeteili-
gung von im Ausland lebenden Staatsbiirgern. Zu vielen dieser Aspekte hat die
OSZE immer wieder Empfehlungen fiir Reformen vorgelegt.® Mit Blick auf
die im Juni 2019 anstehenden Kommunalwahlen hatte sich der parlamentari-
sche Ad-hoc-Ausschuss fiir die Wahlreform unter dem doppeltem Vorsitz
zweier Vertreter von PS und PD zunichst das Ziel gesetzt, bis Herbst 2018

7 Sébastien Colson, Albanie. Forteresse malgré elle, Briissel 2018, S. 30.

8 Vgl. OSCE ODIHR/Venice Commission/Council of Europe, European Commission for
Democracy through Law (Venice Commission) and OSCE Office for Democratic Institu-
tions and Human Rights (OSCE/ODIHR), Joint Opinion on the Electoral Law and the Elec-
toral Practice of Albania, Opinion Nr. 641/2011, Straburg, 19. Dezember 2011, unter:
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)042-¢; OSCE Office
for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of Albania, Parliamentary Elec-
tions, 25 June 2017, OSCE/ODIHR Election Observation Mission, Final Report, Warschau,
28. September 2017, unter: https://www.osce.org/odihr/elections/Albania/346761. .
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entsprechende Reformvorschlige zu unterbreiten. Dieser Zeithorizont hétte
auch dem OSZE-Grundsatz entsprochen, nach dem die geltende Wahlgesetz-
gebung in den zwdlf Monaten vor der Wahl nicht mehr veridndert werden darf,
um so die Legitimitdt der Wahlen zu gewéhrleisten. Leider hat sich der parla-
mentarische Ad-hoc-Ausschuss fiir die Wahlreform noch nicht auf Reformvor-
schldge einigen konnen.

Wihrend sowohl die OSZE als auch die EU immer wieder Anlass zur Sorge
hinsichtlich der Presse- und Meinungsfreiheit in anderen Landern des Westli-
chen Balkans finden, zeichnet sich die albanische Medienlandschaft durch be-
trachtliche Pluralitdt aus. Kritik entziindet sich jedoch noch immer an den pre-
kiren Arbeitsbedingungen von Journalisten, mangelnder Qualitéit in der Be-
richterstattung, der Selbstzensur oder der gerade in Wahlzeiten weit verbreite-
ten unkritischen und unkommentierten Ubernahme von vorgefertigtem Medi-
enmaterial der politischen Parteien. Die Herausforderungen bestehen daher in
der Wahrung einer echten Pluralitidt und der Verringerung der Einflussnahme
von Politik und Wirtschaft auf einzelne Medien oder die Medienaufsichtsbe-
horde, der Stiarkung der Medienaufsicht und in der Verbesserung der Arbeits-
rechte von Journalisten. Sowohl die OSZE als auch die Europdische Rund-
funkunion (European Broadcasting Union, EBU) beraten Albanien zudem seit
Juni 2015 bei der Reform des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks (Radio Televi-
zioni Shqiptar, RTSh) mit dem Ziel, grolere Unabhéngigkeit von politischen
Entscheidungstrigern, eine gesteigerte Qualitdt der Berichterstattung und ei-
nen Zuwachs an Marktanteilen zu erreichen.

Ein weiterer fiir den Ausbau der pluralistischen Gesellschaft in Albanien wich-
tiger Aspekt ist der Schutz der Minderheitenrechte. Zwar wurde die einschlé-
gige Gesetzgebung im Zuge der Reformbemiihungen zur Vorbereitung auf den
EU-Beitritt erheblich liberarbeitet, doch muss Albanien die Lebensbedingun-
gen, die Bildungsmdglichkeiten und die Beschéftigungsrate der Roma und an-
derer ethnischer Minderheiten noch weiter verbessern. Anzumerken ist, dass
die groBen Religionsgemeinschaften in Albanien die religidse und oft auch ge-
sellschaftliche Toleranz positiv beeinflussen.

Die ,,europdische Perspektive als Messlatte fiir eine erfolgreiche
Reformpolitik

Albanien gehdrt neben Kosovo zu den beiden Landern im Westlichen Balkan,
deren Bevolkerung den Beitritt zur EU mit iiberwiltigender Mehrheit unter-
stiitzt. 81 Prozent der albanischen Bevolkerung sehen die geplante EU-Mit-
gliedschaft ihres Landes positiv. Zum Vergleich: Im Kosovo liegt die Rate bei
90 Prozent, in Serbien bei 26 Prozent.” Die Bevolkerung Albaniens ist zudem

9 Vgl. Regional Cooperation Council, Balkan Barometer 2017: Public Opinion Survey, Sa-
rajevo 2017, S. 55-57, unter: https://www.rcc.int/seeds/files/RCC_BalkanBarometer
PublicOpinion 2017.pdf.
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eher optimistisch, wenn es um die Frage geht, wann ein EU-Beitritt wohl zu
erwarten sei: Im Jahr 2017 erwartete eine Mehrheit den Beitritt gar bis 2020
oder 2025. Fiir die meisten Albaner symbolisiert die EU-Mitgliedschaft in ers-
ter Linie die Freiheit, in anderen Léndern der EU zu studieren oder zu arbeiten,
sowie wirtschaftlichen Wohlstand.

Die EU bescheinigt Albanien seit Jahren ,,stetigen Fortschritt® bei der Erfiil-
lung der Beitrittskriterien. Wahrend die Europdische Kommission bereits im
November 2016 eine bedingte Empfehlung fiir die Aufnahme von Beitrittsver-
handlungen ausgesprochen hatte, gab sie im April 2018 erstmals eine Empfeh-
lung ohne Einschrankung und mit dem expliziten Verweis darauf ab, dass das
Land bei der Erfiillung der verbliebenen fiinf zentralen Priorititen fiir die Re-
formen gute Fortschritte erzielt habe. Dartiber hinaus erkannte die Europiische
Kommission an, dass Albanien mit der Umsetzung seiner umfassenden Justiz-
reform, einschlieBlich des Uberpriifungsprozesses fiir Richter und Staatsan-
wilte, tiber die von der Kommission urspriinglich als Voraussetzung fiir eine
Empfehlung zur Aufnahme von Beitrittsverhandlungen genannte Bedingung
sogar noch hinausgehe. Tatsdchlich hatte die Europdische Kommission in ihrer
Stellungnahme zum Antrag Albaniens auf EU-Mitgliedschaft vom November
2010 lediglich die Verabschiedung und Umsetzung einer Reformstrategie
empfohlen, die die Unabhéngigkeit, Transparenz und Rechenschaftspflicht des
Justizsystems gewihrleistet, um die Rechtsstaatlichkeit weiter zu stirken.'®
Das Européische Parlament positioniert sich traditionell als Anwalt der Bei-
trittskandidaten und hatte sich im Falle Albaniens bereits im Friithjahr 2017 fiir
die Eroffnung der Beitrittsverhandlungen ausgesprochen. Der jiingste Bericht
des Auswirtigen Ausschusses des Europdischen Parlaments bestatigt daher die
diesjihrige Empfehlung der Europédischen Kommission zur Eréffnung von
Beitrittsverhandlungen mit der Begriindung, dass dies weitere Anreize fiir den
Reformprozess setzen wiirde.

Der eindeutige Reformkurs in Richtung EU-Beitritt setzt die albanische Regie-
rung unter Erfolgsdruck, nicht nur hinsichtlich der Reformen, sondern auch im
Hinblick auf den EU-Beitrittsprozess selbst. Wahrend die Bekdmpfung von
Korruption und organisierter Kriminalitit Widerstinde in entsprechenden Mi-
lieus provoziert, erfordern die soziookonomischen Reformen zum Teil
schmerzhafte Anpassungen der Bevdlkerung. Solche schwierigen Reformen
sind den Wihlern offensichtlich leichter zu vermitteln, wenn ihre sozialen Aus-
wirkungen durch Errungenschaften in anderen Bereichen ausgeglichen werden
konnen. Sowohl in Wahlkampfzeiten als auch in entscheidenden Momenten
fiir den EU-Beitrittsprozess des Landes spielt die politische Fithrung Albaniens
daher gelegentlich die Karte der ,,Sorge um die Stabilitdt des Westlichen Bal-
kans** aus, um politische Gewinne zu erzielen, indem sie u.a. Albaniens Beitrag

10 Vgl Stellungnahme der Europdischen Kommission zum Antrag Albaniens auf Beitritt zur
Européischen Union, a.a.0. (Anm. 2), S. 6.
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zur Stabilitét in der Region betont oder zu einer nationalistischen Rhetorik ei-
nes ,,GroBalbaniens* zuriickkehrt.!! Wihrend Premierminister Edi Rama 2017
noch eine Union zwischen Albanien und Kosovo beschwor, sei es innerhalb
der EU oder in Ermangelung des EU-Beitritts eben auBerhalb derselben,'? ent-
wickelte Aulenminister Ditmir Bushati 2018 ein Argument, dass in Briisseler
Kreisen derzeit besser ankommt: Mit dem Brexit vor Augen konne die Auf-
nahme neuer Mitglieder wie Albanien oder Nordmazedonien der EU neuen
Schwung verleihen.'?

Fazit und Ausblick

Albaniens politische Klasse ist an einem entscheidenden Punkt angekommen:
Schafft sie es, sowohl die eigene Bevolkerung als auch ihre européischen Part-
ner, insbesondere die Regierungen der EU-Mitgliedstaaten, davon zu {iberzeu-
gen, dass die von ihr begonnenen und die weiteren angekiindigten Reformen
aus Albanien tatsdchlich einen modernen europiischen Staat machen? Einen
Staat, dessen demokratische Institutionen zuverléssig die Interessen seine Biir-
ger (und nicht die wirtschaftlichen Interessen einzelner Individuen oder Grup-
pen) vertreten, auf dessen Rechtsstaatlichkeit Verlass ist? Ein Staat, der seinen
Biirgern den Schutz ihrer personlichen und wirtschaftlichen Freiheiten ge-
wiahrleistet und eine Zukunftsperspektive in Wohlstand und Sicherheit bietet?
Die heutigen Verantwortungstriger in Politik und Wirtschaft Albaniens geho-
ren einer Ubergangsgeneration an. Viele der jetzigen Entscheidungstriiger ha-
ben ihre politische Laufbahn noch zum Ende des Hoxha-Regimes begonnen,
waren Mitglieder der damaligen Partei der Arbeit (d.h. der Vorlduferin der
heutigen Sozialistischen Partei) oder gehorten der Protestbewegung an, aus der
Anfang der 1990er die heutige Demokratische Partei hervorging. Andere sind
zu jung, um noch den alten Netzwerken verhaftet zu sein, haben ihre Ausbil-
dung oft im Ausland erhalten und sehen ihr Land bereits als einen modernen,
europdischen Staat, dessen Zukunft entschieden in der EU liegt. Fiir die jiin-
gere Generation, die sich anschickt, Verantwortung in Politik, Wirtschaft und
Gesellschaft zu iibernehmen, ist der Eintritt in eine berufliche oder politische
Laufbahn ohne Kontakte zu bestehenden politischen oder wirtschaftlichen
Netzwerken oft schwierig. Sie hadern deshalb oft mit der Politik oder verzwei-
feln an der Lage auf dem Arbeitsmarkt.

11 Fir eine weitergehende Analyse zum dieses Thema sieche Jenny Nordman, Nationalismus,
EU-Integration und Stabilitit im Westbalkan, in: Institut fiir Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2015, Baden-
Baden 2016, S. 165-179.

12 Vgl. Andrew MacDowall, Albanian prime minister: EU faces ,,nightmare” if EU hopes
fade, Politico, 18. April 2017, unter: https://www.politico.eu/article/albania-prime-
minister-edi-rama-eu-faces-nightmare-if-balkans-denied/.

13 Vgl. Ditmir Bushati, The Western Balkan challenge, Euractiv, 6. Juli 2018, unter: https:/
www.euractiv.com/section/enlargement/opinion/the-western-balkan-challenge/.
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Ein grofer Teil der jungen Albaner glaubt heute nur dann an eine Zukunft im
eigenen Land, wenn Albanien tatséchlich bald der EU beitritt. Dies ist vor al-
lem auf die hohe Jugendarbeitslosigkeit zuriickzufiihren. Die in den letzten
Jahren drastisch gestiegene Zahl von unbegriindeten Asylantrdgen albanischer
Biirger — vor allem in Deutschland und Frankreich, aber auch in anderen EU-
Mitgliedstaaten — ist ein weiteres Symptom der zunechmenden Ungeduld der
Albaner angesichts langwieriger Reformen und des schwindenden Vertrauens
in die immer weiter entfernt scheinende Perspektive eines EU-Beitritts.

Im Fokus der noch ausstehenden, fiir den EU-Beitritt relevanten Reformen ste-
hen die Starkung der demokratischen staatlichen Institutionen und der Grund-
freiheiten. Solche Reformen konnen nicht von heute auf morgen durch die
bloe Verabschiedung neuer Gesetze erreicht werden, sondern erfordern jah-
relange Reformprozesse und miissen in Politik, Verwaltung und Gesellschaft
verankert werden. Der EU-Beitrittsprozess und die mit ihm einhergehenden
Reformen sind keine simple ,, box-ticking exercise*, d.h. sie sind kein bloBes
Abarbeiten einer Aufgabenliste.

Albaniens noch immer anhaltender Transformationsprozess ist kein Hindernis
fiir einen EU-Beitritt in naher Zukunft. Zwar hat der Européische Rat am 28.
und 29. Juni 2018 in Briissel nicht beschlossen, die Beitrittsverhandlungen mit
Albanien zu erdftnen, beauftragte jedoch die Europdische Kommission damit,
mit dem sogenannten Screening-Prozess erste Vorbereitungen dafiir zu treffen.
Albaniens aktuelle Aufgabe besteht daher jetzt darin, die Ergebnisse der bis-
herigen Reformen zu konsolidieren und in Politik, Verwaltung, Wirtschaft und
Gesellschaft zu verankern und die noch laufenden Reformen ziigig fortzuset-
zen.

In ihrer zukiinftigen Zusammenarbeit mit Albanien sollten die EU, der Euro-
parat und die OSZE das Land weiterhin kontinuierlich dabei unterstiitzen, um
sicherzustellen, dass die Reformen, die mit Blick auf den angestrebten EU-
Beitritt des Landes eingeleitet wurden, wirklich dazu dienen, die demokrati-
schen Institutionen zu starken und die politische Kultur ndher an eine pluralis-
tische Demokratie heranzubringen. Damit dies gelingt, miissen OSZE, Euro-
parat und EU ihre Arbeit in Bezug auf und in Albanien weiterhin eng koordi-
nieren.
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Axel Jaenicke*

Serbien am Scheideweg?

Einfiihrung

2017/2018 ist der Westbalkan (Nachfolgestaaten Jugoslawiens minus Slowe-
nien und — seit 2013 — Kroatien, plus Albanien) erneut ins Zentrum der Auf-
merksamkeit der Europdischen Union (EU) und anderer internationaler Ak-
teure geriickt. Ursachen dafiir sind krisenhafte Entwicklungen in einigen der
Staaten (Bosnien und Herzegowina, Nordmazedonien), erneut zunechmende
Spannungen zwischen Nachbarn (Serbien und Kroatien, Serbien und Bosnien
und Herzegowina), fiir den EU-Annéherungsprozess inakzeptable Verzoge-
rungen bei der Entwicklung in Richtung Rechtstaatlichkeit sowie bei der Be-
kdmpfung von Korruption und organisierter Kriminalitit (Albanien, Kosovo,
Serbien), autokratische Tendenzen und Einschrankungen der Pressefreiheit
und der Demokratie (Serbien), mangelnder Schutz ethnischer Minderheiten,
insbesondere der Roma (Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Serbien) sowie
die besorgniserregende Stagnation des sogenannten Dialoges zwischen Bel-
grad und Pristina, also der von Briissel vermittelten Gespridche zur Normali-
sierung der Beziehungen zwischen beiden Seiten. Aber auch Bestrebungen
Moskaus, Ankaras, Pekings und Riads, groeren Einfluss in der Region zu er-
langen oder wiederzuerlangen, werden in Briissel und Washington aufmerk-
sam registriert.

Im Februar 2018 nahm die EU eine Strategie fiir eine ,,glaubwiirdige Erweite-
rungsperspektive fiir und ein verstiarktes Engagement der EU gegeniiber dem
westlichen Balkan“! an. Nach dieser Strategie konnten zwei der Staaten, Mon-
tenegro und Serbien, eine Beitrittsperspektive bereits fiir 2025 erhalten, sofern
sie die notwendigen Reformen beschleunigen und rechtzeitig erfolgreich ab-
schlieBen. Um dem Papier Nachdruck zu verleihen und die verantwortlichen
Politiker auf seine Umsetzung einzuschworen, reisten Kommissionsprésident
Jean-Claude Juncker und Erweiterungskommissar Johannes Hahn im selben
Monat nach Belgrad, Podgorica, Pristina, Sarajevo, Skopje, Sofia und Tirana.
Juncker machte tiberall klar, dass die EU weder Konflikte zwischen Beitritts-

* Der Beitrag gibt die Entwicklungen bis Ende 2018 wieder.

1 Europdische Kommission, Eine glaubwiirdige Erweiterungsperspektive fiir und ein ver-
starktes Engagement der EU gegeniiber dem westlichen Balkan, Mitteilung der Kommis-
sion an das Européische Parlament, den Rat, den Européischen Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss und den Ausschuss der Regionen, Briissel, 6. Februar 2018, COM(2018) 65 final,
unter:  https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/communication-credible-
enlargement-perspective-western-balkans_de.pdf. Vgl. hierzu auch: Européische Kommis-
sion, Vertretung in Deutschland, Strategie fiir den Westbalkan: Die Zukunft der Region
liegt in der EU, unter: https://ec.europa.eu/germany/news/20180206-westbalkan-strategie de.
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landern noch Grenzstreitigkeiten importieren werde. Mit Blick auf Kosovo be-
kréftigte er, dass die Probleme zwischen Belgrad und Pristina durch ein rechts-
verbindliches Abkommen aus dem Wege zu rdumen seien. ,,Es gibt unverkenn-
bar eine Erweiterungsmiidigkeit in der EU. Man muss erklaren, dass der West-
balkan vor der Haustiir liegt. Die Wege sind kurz, es ist aber eine lange histo-
rische Strecke, die zuriickgelegt werden muss. Vor nicht so langer Zeit gab es
hier einen heftigen Krieg. Und wenn wir dem Westbalkan die Beitrittsperspek-
tive wegnehmen, dann kann sich das sehr schnell wiederholen [...] Wir alten
Européer miissen wissen, dass von hier eine Friedensbotschaft ausgehen kann,
ein Beitrag zur europdischen Beruhigung. Wenn wir aber nicht dazu bereit
sind, unseren Balkanpartnern den Beitritt zu ermdglichen, dann konnte alles
wieder schlimmer werden®,? so Juncker.

Serbien ist nicht nur der zentral gelegene, sondern auch der territorial grof3te
und mit nur etwa sieben Millionen Einwohnern dennoch der bevolkerungs-
reichste der aus dem Zerfall der Sozialistischen Foderativen Republik Jugosla-
wien (SFRJ) in der Folge blutiger Sezessionskriege in den 90er Jahren des ver-
gangenen Jahrhunderts hervorgegangenen Staaten des Westbalkans. Serbien
war nicht nur wesentlicher Faktor und Kristallisationspunkt dieser Konflikte,
sondern ist aufgrund seiner Grofle, seiner geopolitischen Stellung und seiner
Bindungen mit allen Nachbarn auch entscheidend fiir die erfolgreiche Um-
wandlung der Region in einen Ort der Stabilitdt und Prosperitit.

Ein kurzer Riickblick

Fiir eine kurze historische Phase Anfang der 1990er Jahre war es der Fiithrung
in Serbiens Hauptstadt Belgrad, die dabei war ihren Status als Bundeshaupt-
stadt zu verlieren, wohl noch darum gegangen, die Einheit der Foderation zu
bewahren. Als sich bald darauf zeigte, dass die anderen Teilrepubliken, vor
allem Slowenien, Kroatien und spédter auch Bosnien und Herzegowina, dazu
nicht bereit waren, setzte Serbiens Priasident Slobodan Milosevi¢ auf die nati-
onalistische Karte. Unter dem Vorwand, die Serben aullerhalb Serbiens schiit-
zen zu miissen, wurde die Bildung der Republik Serbische Krajina in Kroatien
(Republika Srpska Krajina) und der Republika Srpska in Bosnien und Herze-
gowina politisch, finanziell und militdrisch unterstiitzt. Diese Politik war spé-
testens im Sommer 1995 mit der Riickeroberung der ,,Krajina* durch kroati-
sche Militdr- und Polizeieinheiten und dem Exodus von mehr als 200.000 ser-
bischen Zivilisten gescheitert. Mit dem Dayton-Abkommen Ende 1995 wurde
die Republika Srpska eine der beiden Entitdten des Foderalstaates Bosnien und
Herzegowina.

2 Juncker: ,,Es kommt auf die Substanz an®, Jean-Claude Juncker im Gesprach mit Lars
Scholtyssyk, in: Deutsche Welle, 28. Februar 2018, unter: http://www.dw.com/de/juncker-
es-kommt-auf-die-substanz-an/a-42773951.
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Die politischen und wirtschaftlichen Veranderungen hin zu parlamentarischer
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Marktwirtschaft, die nach dem Ende der
Kriege im Westbalkan vor sich gingen, haben Serbien spiter als die anderen
ehemaligen jugoslawischen Staaten erfasst. Ursache waren vor allem die
Machtausiibung durch die Sozialistische Partei Serbiens (SPS), die aus Josip
Broz Titos Bund der Kommunisten Jugoslawiens (BdKJ) hervorgegangen war,
unter Prisident Slobodan Milosevic¢ (bis Oktober 2000) und die politischen und
militdrischen Sezessionsbestrebungen der Autonomen Provinz Kosovo, die
Milosevi¢ mit aller Macht und oft brutalem Einsatz von Polizei und Militar zu
verhindern suchte. Die eingesetzten Einheiten schreckten, insbesondere nach
Beginn des NATO-Luftkrieges 1999, nicht vor massiven Menschenrechtsver-
letzungen und schweren Kriegsverbrechen gegen die Kosovo-albanische Zi-
vilbevolkerung zuriick.

Es sei hier daran erinnert, dass Serbien die einzige jugoslawische Teilrepublik
war, auf deren Territorium autonome Gebiete etabliert wurden: die wirtschaft-
lich entwickelte Vielvolkerprovinz Vojvodina im Norden und die unterentwi-
ckelte, mehrheitlich von Albanern bewohnte Provinz Kosovo und Metohija (im
westlichen Sprachgebrauch Kosovo, Albanisch Kosova) im Siiden. Nachdem
das serbische Parlament 1988 die umfassenden Autonomierechte Kosovos und
der Vojvodina weitgehend aufgehoben hatte, verstarkten albanische Nationa-
listen, spdter mehr und mehr von breiten Teilen der ethnischen Albaner unter-
stiitzt, ihre sezessionistischen Bestrebungen. Im Unterschied zu den Teilrepub-
liken, die laut jugoslawischer Verfassung ein Abspaltungsrecht vom Bundes-
staat hatten, dessen praktische Umsetzung sich damals aber niemand wirklich
hatte vorstellen kénnen, war ein solches Recht fiir Provinzen innerhalb einer
Teilrepublik nicht vorgesehen, auch wenn sich deren Position mit der Verfas-
sung von 1974 in einigen Punkten der der Republiken annéherte.

Waihrend die Proklamation der Eigenstaatlichkeit der Republik Montenegro
nach einem Referendum im Mai 2006 den Zerfall des Foderalstaates Jugosla-
wien praktisch besiegelte, markierten die einseitige Unabhéngigkeitserklarung
(Unilateral Declaration of Independence, UDI) der Kosovo-Albaner im Feb-
ruar 2008 und die daraus resultierende De-facto-Abspaltung Kosovos aus ser-
bischer Sicht einen illegitimen Vorgang, der weder von der ehemaligen Bun-
desverfassung noch von der Verfassung Serbiens gedeckt war.

Dieser kurze Exkurs in die Geschichte der letzten 30 Jahre mag zum Verstand-
nis der aktuellen Situation Serbiens beitragen. Der Balkan war {iber Jahrhun-
derte ein Pulverfass am Rande Europas, an der Grenze zum Orient, zwischen
Christentum, Orthodoxie und Islam und zwischen Ost und West im Kalten
Krieg. Die USA und die EU hatten spétestens in den 90er Jahren erkannt, wie
neuralgisch dieses Gebiet fiir Frieden und Sicherheit in Europa und dariiber
hinaus ist, und daraus Schlussfolgerungen fiir die eigene Strategie gezogen.
Diese ging im Ganzen sicher in die richtige Richtung. Wenn auch bei weitem
nicht nur uneigenniitzig, nicht immer konsequent und nicht durchgehend er-
folgreich, umfasste dieser Ansatz im wesentlichen folgende Prinzipien: Hilfe
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zur Selbsthilfe und Unterstiitzung bei der Uberwindung der Kriegsschiden, der
Riickkehr der Kriegsfliichtlinge und Binnenvertriebenen, dem Aufbau rechts-
staatlicher Strukturen, der Entwicklung parlamentarischer Demokratie und gu-
ter Regierungsfithrung, der Stiarkung der Zivilgesellschaft und nicht zuletzt der
Er6ffnung einer Beitrittsperspektive zur Europdischen Union. Es ist nicht von
ungefihr, dass Serbien in dieser Strategie zentrale Bedeutung zukommt.

Serbien und seine Nachbarn

Von den (ohne Kosovo) sieben Nachbarstaaten Serbiens sind vier Mitglieder
der EU (Bulgarien, Kroatien, Ruménien und Ungarn — diese vier und seit 2017
Montenegro sind auch NATO-Mitglieder). Zwei haben EU-Kandidatenstatus
(Nordmazedonien und Montenegro), wéihrend Bosnien und Herzegowina mit
der EU ein Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen (SAA) unterzeichnet
hat und eine Kandidatur anstrebt. Das NATO-Mitglied Albanien, mit dem de
facto keine gemeinsame Grenze mehr besteht, ist ebenfalls Kandidat fiir die
EU-Mitgliedschaft.

Man sollte meinen, dass die bilateralen Probleme mit den benachbarten EU-
Staaten am geringsten wiegen. Das trifft sicher weitgehend auf die Beziehun-
gen mit Bulgarien, Ruménien und Ungarn zu. Die Handels- und Wirtschafts-
beziehungen mit diesen Léndern entwickeln sich positiv ohne das gegebene
Potenzial schon voll auszuschopfen; es gibt regionale Infrastrukturprojekte im
Bereich der Eisenbahn- und Straenverbindungen und eine zunehmende Zu-
sammenarbeit im Donauraum mit maB3geblicher EU-Unterstiitzung. Gelegent-
lich aufkommende Beschwerden iiber die vermeintliche Diskriminierung der
jeweiligen nationalen Minderheiten in Serbien werden in aller Regel durch po-
litische Gespréche iiberwunden — ein wichtiger Punkt, um sich der Unterstiit-
zung der EU-Nachbarn fiir den Beitrittsprozess Serbiens zu versichern.
Allerdings kam es in der Fliichtlingskrise 2015/2016 zu gewissen Spannungen
sowohl mit Ungarn als auch mit Bulgarien. So wie Fliichtlinge und Migranten
aus dem EU-Staat Griechenland mehr oder weniger ungehindert nach Nord-
mazedonien ein- und von dort nach Serbien weiterreisen konnten, kamen Tau-
sende auch iiber das EU-Mitglied Bulgarien, oft ohne von den dortigen Behor-
den registriert und an der Weiterreise gehindert worden zu sein. Nicht genug
damit, dass bis zu einer Million Menschen aus zwei EU-Lindern kommend
nach Serbien einstromten, verhinderten zwei andere EU-Staaten die Wieder-
einreise in den EU-Bereich: in erster Linie Ungarn, bereits ab September 2015
mit dem bekannten Grenzzaun, und wenig spéter dann auch Kroatien, sodass
es in Serbien zu erheblichen Problemen kam, die das wirtschaftlich schwache
Land kaum beherrschen konnte. Abgesehen davon, dass die Unterstiitzung Ser-
biens durch die EU viel zu langsam anlief und zudem unzureichend war und
dass es auch in Serbien ,,Gewinnler* der Situation gab, vor allem Bus- und
Taxi-Unternehmen, die um ein Vielfaches tiberhohte Beforderungspreise von
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den Fliichtenden verlangten, haben sich das Land und seine Bevolkerung in
dieser humanitéren Notlage wesentlich ehrenhafter verhalten als einige seiner
EU-Nachbarn.

Problematisch gestaltet sich das durch die Vergangenheit schwer belastete
Verhiéltnis Serbiens zu Kroatien, das seit 2013 Mitglied der EU ist. Wahrend
Kroatien Serbien eine ,,groBserbische Aggression® unter MiloSevi¢ vorwirft
und Klarheit iiber hunderte noch immer Vermisste des Krieges verlangt, pran-
gern serbische Offizielle immer wieder den erzwungenen Exodus der Mehrheit
der kroatischen Serben aus Kroatien an, kritisieren die angebliche und tatséch-
liche Diskriminierung der von ehemals fast 13 Prozent auf etwa drei Prozent
geschrumpften serbischen Volksgruppe in Kroatien und verweisen auf die Un-
tatigkeit der kroatischen Regierung gegeniiber nationalistischen und rechtsext-
remen politischen Kriften, die die Verbrechen des ,,Unabhéngigen Staates
Kroatien™ (Nezavisna Drzava Hrvatska, NDH, 1941-1944) verharmlosen und
weitgehend unbehelligt die verbotene Symbolik der kroatischen Ustasa-Fa-
schisten propagieren. Der offensichtliche Rechtsruck in Kroatien, der seit der
Aufnahme des Landes in die EU von Briissel kaum noch offiziell thematisiert
wird, dullert sich auch in der anhaltenden Debatte um das ehemalige Konzent-
rationslager Jasenovac, in dem zehntausende Serben, Roma, Juden und Kom-
munisten vernichtet worden waren. Zum Streit um die Opferzahlen kam hinzu,
dass 2016 in der Ndhe des ehemaligen Konzentrationslagers eine Gedenkplatte
fiir im jlingsten Krieg gefallene kroatische Soldaten aufgestellt worden war,
auf der der dem Hitler-Gruf} vergleichbare faschistische Ustasa-GruB3 ,,Za dom
—spremni! “ (,,Fir die Heimat — bereit!*“) prangte, was die Behorden lange Zeit
nicht kiimmerte. Der Europarat warnte vor einer Zunahme von Hassrede und
verbaler Diskriminierung ethnischer und anderer Minderheiten, insbesondere
der Serben, in Kroatien.? Stimmen auf beiden Seiten duBern zu Recht die Be-
sorgnis, dass nationalistische Ausfille und mangelnde Bereitschaft zum Aus-
gleich die Atmosphére in den letzten Jahren zunehmend vergiftet haben, die
seit etwa 2010 nahezu wieder auf das Niveau der Spannungen nach Kriegsende
1995 zuriickgefallen ist. Dazu beigetragen haben auch diametral entgegenge-
setzte Interpretationen von Urteilen des Internationalen Strafgerichtshofes fiir
das ehemalige Jugoslawien (IStGHIJ, International Criminal Tribunal for the
Former Yugoslavia, ICTY). Wihrend sich 2012 groBe Teile der serbischen Of-
fentlichkeit schockiert zeigten tiber die Freispriiche fiir die kroatischen Gene-
rile Ante Gotovina und Mladen Markag¢, die die Aktion ,,Oluja“ (,,Sturm®) be-
fehligten, die 1995 zum Exodus hundertausender Serben fiihrte, 16ste der Frei-
spruch des serbischen Radikalen-Fiihrers Vojislav Seselj nach zw6lf Jahren

3 Vgl. ECRI — European Commission against Racism and Intolerance, Croatia: Racist and
hate speech against Serbs, LGBT persons and Roma escalating, says Council of Europe
anti-racism Commission, 15. Mai 2018, unter: http://hudoc.ecri.coe.int/fre?i=HRV-PR-V-
2018-272-ENG.
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Haft am 31. Mérz 2016 heftige Proteste in Bosnien und Herzegowina und Kro-
atien aus.*

Bemerkenswert ist, dass die Priasidentin Kroatiens, Kolinda Grabar-Kitarovic,
den serbischen Présidenten Aleksandar Vuci¢ im Februar 2018 nach Zagreb
einlud, zu einem Zeitpunkt, an dem die Spannungen besonders hoch waren.
Beobachter werteten die Initiative der Prasidentin, die sie in Konflikt mit dem
Ministerpréasidenten brachte, als Reaktion auf die Ankiindigung aus Briissel
und wohl ebenfalls aus Washington, eine weitere Zuspitzung der Beziechungen
nicht zuzulassen. Nationalistische AuBerungen des serbischen Verteidigungs-
ministers Aleksandar Vulin und Provokationen von Seselj fiihrten im Friihjahr
2018 zu erneuten Konflikten.

Schwer belastet sind auch die serbisch-bosnischen Beziehungen infolge des
Krieges, wihrend dessen Serbien die bosnischen Serben unterstiitzte, deren
Armee fiir das Massaker von Srebrenica, dem grofiten und grausamsten
Kriegsverbrechen in Europa nach dem Zweiten Weltkrieg,® und die Belage-
rung Sarajevos verantwortlich ist. Zwar ohne die Sonderbezichungen zur Re-
publika Srpska® grundsitzlich infrage zu stellen, hat Aleksandar Vuci¢ sich in
den letzten Jahren deutlich um Entspannung bemiiht. Besonders bemerkens-
wert war ein gemeinsames Treffen von Prisident Vuci¢ und dem bosniaki-
schen Mitglied des Prisidiums von Bosnien und Herzegowina, Bakir Izetbe-
govi¢, mit dem tiirkischen Prasidenten Recep Tayyip Erdogan in Istanbul im
Januar 2018. Wihrend Vuci¢ Serbiens Achtung der territorialen Integritit Bos-
nien und Herzegowinas ausdriicklich bekréftigte, unterstrich Erdogan, dass
Serbien fiir die Tirkei die Nummer eins in den Beziehungen ist und hob die
Bedeutung Serbiens fiir die regionale Sicherheit und Stabilitat hervor.

Das Verhiltnis zwischen Serbien und Montenegro, das insbesondere nach dem
Referendum von 2006 iiber Montenegros Loslésung vom gemeinsamen Staat
dulerst gespannt war, hat sich in den letzten Jahren spiirbar verbessert. Der
NATO-Beitritt Montenegros im Jahr 2017 ist von der serbischen Politik ableh-
nend-distanziert aufgenommen, aber nur zuriickhaltend kommentiert worden.
Ein wichtiger Aspekt der Beziehungen mit allen bisher genannten Nachbar-
staaten ist die Aufarbeitung der Geschichte der Kriege in den 1990er Jahren
und die Bestrafung der Kriegsverbrecher durch die nationale Gerichtsbarkeit.
Beides steckt in Serbien wie in der ganzen Region noch in den Kinderschuhen.
Der Chefanklager der Vereinten Nationen Serge Brammertz kritisierte im Ok-
tober scharf die riickldufige Zahl der Kriegsverbrecherprozesse und die unge-
niigende regionale Zusammenarbeit. Allerdings haben sich die Regierungen

4 Im April 2018 wurde Seselj im Berufungsverfahren schuldig gesprochen und zu zehn Jah-
ren Haft verurteilt, die jedoch durch die elfeinhalb Jahre Untersuchungshaft abgegolten wa-
ren.

5 Dieses Kriegsverbrechen wurde von zwei internationalen Gerichtshofen in deren Urteilen
als Genozid bezeichnet — eine Charakterisierung der sich Serbien, Russland und eine Reihe
weiterer Staaten nicht anschliefen.

6 Beobachter schliefen eine Ausweitung dieser Sonderbeziehungen nicht aus, sollte es zu
einer Losung der Kosovo-Problematik kommen.
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sowohl von Serbien als auch von Montenegro verpflichtet, mit der in Griin-
dung befindlichen nichtstaatlichen Initiative Regional Commission for the Es-
tablishment of Facts about War Crimes (RECOM) zusammenzuarbeiten, wih-
rend die Regierungen von Bosnien und Herzegowina, Kroatien und Slowenien
dies bisher nicht getan haben.

Die Beziehungen mit Skopje sind relativ entspannt, allerdings fithren sowohl
die von der Serbischen Orthodoxen Kirche nicht anerkannte Losldsung der
Mazedonischen Orthodoxen Kirche (seit 1967) sowie die Unterstiitzung des
Antrags Kosovos auf UNESCO-Mitgliedschaft durch die Regierung in Skopje
immer wieder zu Irritationen. Serbien hat als einziges Nachbarland auf einen
Gliickwunsch zur Erzielung eines Kompromisses im Namensstreit mit Grie-
chenland verzichtet, wohl vor allem deshalb, weil damit eine NATO-Mitglied-
schaft Nordmazedoniens in greifbare Nihe riickt.

Die Verbesserung des Verhiltnisses zwischen Serbien und Albanien ist von
hochster politischer Bedeutung, auch wenn Serbien seit der Sezession Kosovos
de facto kein direkter Nachbar Albaniens mehr ist. Hervorzuheben ist der erste
Besuch eines albanischen Premierministers in Serbien nach fast 70 Jahren. Ob-
wohl es wihrend des Aufenthaltes von Edi Rama in Belgrad 2016 zu einem
schweren Zwischenfall kam — eine Drohne mit einer Karte ,,Grof3albaniens
wurde in das FuBballstadion geflogen, in dem sich auch die beiden Minister-
présidenten befanden, haben Vuci¢ und Rama eine neue Phase in den Bezie-
hungen zwischen den beiden bevdlkerungsreichsten Nationen des Westbalkan
eingeleitet. Die Ankiindigungen aus Tirana und Pristina, wonach die gemein-
same Grenze ab Mérz 2019 faktisch aufgehoben werden solle, hat erneut zur
Zunahme der Spannungen gefiihrt. Serbische Politiker, nicht nur der Regie-
rung, sehen darin einen Schritt in Richtung eines ,,GroBalbaniens®, verbunden
mit der Annexion eines Teils des serbischen Staatsgebietes, und kritisieren das
Schweigen aus Briissel.

EU-Kandidat Serbien

Seit dem Ende der Ara Milosevi¢ im Oktober 2000 strebt Serbien die Mitglied-
schaft in der EU an. Das SAA war nach langen Verhandlungen im April 2008
von Serbien unterzeichnet worden, trat aber formell erst in Kraft, nachdem es
auch die Niederlande 2012 und Litauen 2013 ratifiziert hatten. Der Européi-
sche Rat beschloss am 1. Médrz 2012, Serbien den 2009 beantragten Status ei-
nes EU-Beitrittskandidaten zu gewéhren.” Zuvor hatte Serbien eine weitere
Bedingung erfiillt und 2011 die letzten beiden inzwischen verurteilten Kriegs-
verbrecher, Ratko Mladi¢ und Goran Hadzi¢, verhaftet und an das ICTY aus-
geliefert. Die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen wurde seitens der EU an

7 Vgl. European Council, Serbia is granted EU candidate status, Briissel, 1. Mérz 2012,
EUCO 35/12. PRESSE 84, unter: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/en/ec/128445.pdf.

107



eine strikte Konditionalitét gekniipft, zu der auch die Bereitschaft Belgrads zu
Gesprachen mit Pristina gehorte. Nachdem im Ergebnis des EU-unterstiitzten
Dialogs die Erste Vereinbarung iiber Grundsdtze fiir eine Normalisierung der
Beziehungen (Briisseler Vereinbarung) durch die beiden Premierminister am
19. April 2013 paraphiert worden war, war eine weitere Bedingung erfiillt.®
Die Verhandlungen iiber die Mitgliedschaft wurden darauthin im Januar 2014
erdffnet. Es dauerte dann noch einmal fast zwei Jahre, bevor im Dezember
2015 auf der zweiten Regierungskonferenz zwischen der EU und Serbien der
Verhandlungsbeginn iiber die ersten beiden von 35 Kapiteln beschlossen
wurde. Es handelte sich um die Kapitel 32 (Finanzkontrolle) und 35 (Sonstige
Fragen). Mit allen gegenwirtigen Beitrittskandidaten, auer Serbien, werden
nur 34 Kapitel verhandelt. Das speziell fiir Serbien aufgesetzte Verhandlungs-
kapitel 35 betrifft die Kosovo-Frage, ohne dass dies im Titel sichtbar wird (vgl.
auch das Kapitel Kosovo: Beziehungen zwischen Belgrad und Pristina). Auf
der dritten Regierungskonferenz ein halbes Jahr spiter wurde die Aufnahme
von Verhandlungen iiber die au3erordentlich bedeutsamen Kapitel 23 (Justiz
und Grundrechte) und 24 (Recht, Freiheit und Sicherheit) verkiindet. Aufgrund
der wesentlichen Bedeutung dieser Kapitel werden diese im Unterschied zu
anderen Kapiteln (mit Ausnahme von Kapitel 35) erst zum Abschluss des Ver-
handlungsmarathons, der frithestens in fiinf bis sechs Jahren erwartet werden
kann, auch geschlossen. Das bietet Briissel die Moglichkeit, Druck aufzubauen
und die Eroffnung anderer Kapitel zu verzégern, wenn Belgrad ungentigende
Fortschritte in Bezug auf die in den Kapiteln 23 und 24 vorgesehenen Refor-
men attestiert werden. Diese Situation trat z.B. 2017 ein, als Mitgliedstaaten
ihre Unzufriedenheit mit der schleppenden Umsetzung des Aktionsplans zum
Kapitel 23, das die Ziele fiir die Justizreform, die Bekdmpfung der Korruption
und die Grundrechte von EU-Biirgern festlegt, bekundeten. In der Folge wurde
auf der Regierungskonferenz im Dezember 2017 in Briissel festgelegt, dass in
den Verhandlungen mit Serbien Anfang 2018 nur zwei neue Kapitel eroffnet
werden und nicht, wie urspriinglich angestrebt, drei. EU-Erwieterungskom-
missar Hahn stellte in diesem Zusammenhang klar, dass Fortschritte im Hin-
blick auf die Unabhéingigkeit der Justiz, die freie Meinungsauflerung, die Me-
dien, die Rechte nationaler/ethnischer Minderheiten und den Kampf gegen
Korruption, organisierte Kriminalitdt und Geldwéasche Voraussetzung fiir Fort-
schritte im Verhandlungsprozess seien.” Auch im Herbst 2018 riigte Briissel
mangelnde Reformfortschritte in Bezug auf die Kapitel 23 und 24. Bis Ende
2018 waren die Verhandlungen iiber 16 der 35 Kapitel eroffnet.

8 Vgl. Europdische Kommission, Pressemitteilung, Serbien und Kosovo: Historisches Ab-
kommen bereitet Weg fiir entscheidende Fortschritte in Richtung EU-Beitritt, Briissel, 22.
April 2013, unter: https://ec.europa.cu/commission/presscorner/detail/de/IP_13 347,
http://europa.eu/rapid/press-release IP-13-347 de.htm.

9 Vgl. Serbia opens chapters 6 and 30 in EU accession talks, B92, 12 December 2017, unter:
https://www.b92.net/eng/news/politics.php?yyyy=2017&mm=12&dd=12&nav_id=10300
5.
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Serbien wickelt den groBten Teil seines Aullenhandels — etwa 65 Prozent (2017
waren das mehr als 22 Milliarden Euro) — mit den EU-Staaten ab, wobei sich
das serbische Aullenhandelsdefizit von 2,65 Milliarden im Jahr 2013 um etwa
500 Millionen Euro im Jahr 2017 verringerte.'® Die EU ist auBerdem der groRte
Investmentpartner (im Jahre 2017 allein wurden 1,5 Milliarden Euro investiert
und damit etwa 200.000 Arbeitsplitze geschaffen).!! Kritiker weisen aller-
dings darauf hin, dass die Investoren aus dem EU-Raum nicht nur von niedri-
gen Lohnen und Steuererleichterungen profitieren, sondern hiufig auch ge-
werkschaftliche Rechte der Belegschaften beschneiden. Die Europdische
Union ist heute auch der groBte Geber fiir Serbien. So wurden allein in den 15
Jahren von 2001 bis 2016 mehr als 300 Projekte, darunter Wohnungsbauten
fiir Binnenvertriebene aus Kosovo und Fliichtlinge aus Kroatien sowie Hilfs-
lieferungen fiir die Uberwindung der Uberflutungskatastrophe von 2014 und
der Migrationskrise von 2015/2016 im Wert von mehr als drei Milliarden Euro
durch nicht riickzahlbare Hilfen finanziert.'?

Seit den Parlamentswahlen im Mai 2012 wird Serbien von einer Koalition un-
ter Fithrung eines Parteienbiindnisses um die Serbische Progressive Partei
(Srpska napredna stranka, SNS) regiert, die die seit dem Sturz von MiloSevi¢
im Jahr 2000 regierenden Mitte-links-Koalitionen von aus der Demokratischen
Opposition Serbiens (Demokratska opozicija Srbije, DOS) hervorgegangenen
Parteien abldste. Die SNS war 2008 von Tomislav Nikoli¢ (Président Serbiens
2012-2017) und Alexandar Vuci¢ als Abspaltung von der Serbischen Radika-
len Partei (Srpska radikalna stranka, SRS) des damals in Den Haag einsitzen-
den Vojislav Seselj gegriindet worden. Um die Position des Biindnisses um die
SNS zu festigen, regte Vuci¢ nach nur zwei Jahren an, 2014 erneut Wahlen
abzuhalten. Dabei verdoppelte das Biindnis unter seiner Fithrung seine Parla-
mentssitze von 73 auf 158 der 250 Mandate in der Narodna Skupstina (Natio-
nalversammlung). Um die Macht fiir weitere vier Jahre zu sichern, wurden
2016 erneut vorgezogene Parlamentswahlen durchgefiihrt, bei denen das von
Vugi¢ gefiihrte Biindnis 131 Mandate errang.'® Als absehbar wurde, dass der
amtierende Président Nikoli¢ bei den Préasidentschaftswahlen 2017 die abso-
lute Mehrheit verfehlen wiirde, sicherte Vuci¢ diesen Posten fiir die SNS durch
seine eigene Kandidatur. Die von ihm bis dahin gehaltene Position besetzte er

10 Vgl. The Delegation of the European Union to the Republic of Serbia, Serbia-EU Trade,
unter: http://europa.rs/serbia-and-the-eu/trade/serbia-eu-total-trade/?lang=en.

11 Vgl The Delegation of the European Union to the Republic of Serbia, Remarks by High
Representative/Vice-President Federica Mogherini at the press conference with Aleksandar
Vuéi¢, President of Serbia, 19. April 2018, unter: https://europa.rs/remarks-by-high-
representative-vice-president-federica-mogherini-at-the-press-conference-with-
aleksandar-vucic-president-of-serbia/?lang=en.

12 Vgl. The Delegation of the European Union to the Republic of Serbia, 15 years of EU-
Serbia partnership, 2. September 2016, unter: http://europa.rs/15-years-of-eu-serbia-
partnership/?lang=en.

13 Inzwischen schliefit Prasident Vuéi¢ nicht aus, dass es 2019 erneut zu vorgezogenen Parla-
mentswahlen kommen konnte.
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mit der parteilosen Ana Brnabi¢, der ersten offen homosexuellen serbischen
Ministerprésidentin.

Besorgniserregend sind immer stirker ausgeprégte autokratische Ziige der auf
Vuci¢ zugeschnittenen Macht, die er ungeachtet seiner jeweiligen Position
(Regierungschef, Prisident) uneingeschrankt ausiibt, darunter Beschrankun-
gen der Medienfreiheit, von regierungsnahen Medien massiv unterstiitzte
Schmutzkampagnen gegen Oppositionspolitiker und gegeniiber dem Regime
kritische Journalisten, die Einschiichterung von Nichtregierungsorganisatio-
nen sowie sogar die nachhaltige Obstruktion gegeniiber einer 6ffentlichen In-
stitution. So wurde der erste vom Parlament gewdhlte Ombudsmann Serbiens
(serbisch: Zastitnik gradana — ,,Anwalt der Biirger*), Sasa Jankovi¢, der diese
Institution seit 2007 aufgebaut und in zwei Amtszeiten bis 2017 erfolgreich
gefiihrt hatte, Ziel einer Verleumdungskampagne von Regierungsmitgliedern
und regierungsnahen Medien. Jankovi¢, der aufgrund seines mutigen Eintre-
tens fiir die Rechte der Biirger grofe Popularitit gewonnen und internationale
Unterstiitzung erfahren hatte, errang bei den Présidentschaftswahlen von 2017
mit mehr als 16 Prozent der abgegebenen Stimmen im ersten Wahlgang einen
bedeutenden Achtungserfolg.

In der zweiten Hélfte des Jahres 2018 verstirkte die relativ schwache Opposi-
tion ihre Aktivitdten. Am 2. September schlossen sich die meisten der demo-
kratischen Oppositionsparteien zu einem ,,Biindnis fiir Serbien” (Savez za
Srbiju) gegen die Alleinherrschaft Aleksandar Vuci¢s zusammen. Die Spitzen-
politiker der beteiligten Parteien, darunter der ehemalige Prasident Serbiens
Boris Tadi¢ (2004-2012), hatten schon seit dem Friihjahr keine Gelegenheit
mehr gehabt, ihre Standpunkte im O&ffentlich-rechtlichen Fernsehen, der
Hauptinformationsquelle der Mehrheit der Bevolkerung, darzulegen oder auf
Angriffe zu reagieren. Seit Anfang Dezember gingen jeden Samstag zehntau-
sende Regierungsgegner in Belgrad auf die Strae. Urspriinglicher Anlass fiir
die Demonstrationen war der brutale Angriff auf den Vorsitzenden der Serbi-
schen Linken (Levica Srbije, LS), Borko Stefanovi¢, Ende November in der
siidserbischen Stadt KruSevac. Vuci¢, der sich sicher wéhnt, die parlamentari-
sche Mehrheit fiir die SNS erneut zu bestétigen, brachte daraufhin die Mog-
lichkeit von Neuwahlen 2019 ins Spiel.'*

Briissel hat auf die autoritdren Tendenzen mehrfach kritisch reagiert und auch
in den jahrlichen Lénderberichten dazu Stellung genommen. Allerdings wird
dem insgesamt positiven Einfluss von Alexandar Vuci¢ auf die Stabilitét in der
Region, auch in Bezug auf die Kosovo-Problematik, offensichtlich ein hdherer
Stellenwert beigemessen, als den wesentlich von ihm ausgehenden problema-
tischen Entwicklungen innerhalb Serbiens. Fithrende prowestliche Oppositi-

14 Falls es tatsdchlich zu Parlamentswahlen im Jahr 2019 kommen sollte, kann man mit einiger
Sicherheit davon ausgehen, dass dies geschieht, bevor ein serbischer Losungsvorschlag fiir
die Kosovo-Frage vorliegt, weil das Ergebnis von Vuci¢s SNS danach drastisch einbrechen
konnte.
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onspolitiker wie der ehemalige Président Tadi¢ und der ehemalige AuBenmi-
nister Vuk Jeremi¢ (2007-2012)'5, die die Unabhéngigkeit Kosovos strikt ab-
lehnen, dullerten wiederholt ihr Unverstdndnis dafiir, dass einem Teil der EU-
Mitgliedstaaten die mogliche Anerkennung Pristinas durch Vuci¢ wichtiger sei
als die Demokratie in Serbien. Es stelle sich die Frage, welches die ,,Rote Li-
nie* in der Innenpolitik ist, deren Uberschreitung die EU-Staaten nicht tolerie-
ren wiirden.

Eine kurze Anmerkung zur Rolle der Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (OSZE) in der Region: In allen Westbalkanstaaten (sowie
Kroatien, das bis 2013 dazugerechnet wurde) hatte die OSZE in der Folge der
Kriege in den 1990er Jahren Feldmissionen errichtet. Nachdem die Suspendie-
rung der serbischen Teilnahme an der OSZE beendet war, wurde im Mairz
2001, wesentlich spéter als andernorts, eine OSZE-Mission in Serbien und
Montenegro (nach Montenegros Erlangung der Eigenstaatlichkeit ab Juni 2006
OSZE-Mission in Serbien) mit einem breiten Mandat (Rechtsstaatlichkeit,
Menschenrechte, Demokratisierung, Parlamentarismus, lokale Selbstverwal-
tung, Minderheitenrechte, Zivilgesellschaft, Medienfreiheit, demokratische
Polizeistrukturen) erdffnet, die bis heute eine umfangreiche, tiberwiegend hoch
geschitzte Arbeit leistet. Damit trdgt die OSZE herausragend dazu bei, dass
Serbien die sogenannten Kopenhagener Kriterien (1993) erfiillt: ,,Als Voraus-
setzung fir die Mitgliedschaft [in der EU] muss der Beitrittskandidat eine in-
stitutionelle Stabilitét als Garantie fiir demokratische und rechtsstaatliche Ord-
nung, fiir die Wahrung der Menschenrechte sowie die Achtung und den Schutz
von Minderheiten verwirklicht haben [...]*!® Im 40. Jubildumsjahr der OSZE
(2015) hatte der serbische Aufenminister Ivica Daci¢ den Posten des Amtie-
renden Vorsitzenden der OSZE inne.

Kosovo: die Beziehungen zwischen Belgrad und Pristina

Die Losung der Kosovo-Frage ist und bleibt fiir Belgrad, Briissel und
Washington ein Schliisselproblem des westlichen Balkan und ist fiir die EU
faktisch der Dreh- und Angelpunkt fiir den letztendlichen Beitritt Serbiens. Sie
wird aber nur moglich sein, wenn alle Mitglieder des VN-Sicherheitsrats —
auch diejenigen, die die einseitige Sezession Kosovos nicht anerkennen (Chi-
na, Russland) — einem Minimalkompromiss zustimmen.

Serbien hat Bestrebungen fiir eine Lostrennung seiner Stidprovinz Kosovo und
Metohija immer abgelehnt und verurteilte sowohl den NATO-Luftkrieg gegen
Rest-Jugoslawien (Serbien und Montenegro) ohne Mandat des VN-Sicher-
heitsrats im Jahr 1999 als auch die UDI durch die Kosovo-Albaner im Februar

15 Jeremié, 2012 Vorsitzender des VN-Sicherheitsrats, war 2016 einer der Spitzenkandidaten
fiir den Posten des VN-Generalsekretirs. Er kam hinter Antonio Guterres auf Platz zwei.

16  Europiischer Rat Kopenhagen, 21.-22. Juni 1993, Schlussfolgerungen des Vorsitzes — Ko-
penhagen, 21./22. Juni 1993, S. 13, unter: http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_
Data/docs/pressData/de/ec/72924.pdf.
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2008. Serbien besteht auf der fortdauernden Giiltigkeit der Resolution 1244
(1999) des VN-Sicherheitsrats. Belgrad kritisiert die Entscheidung des briti-
schen Vorsitzes des VN-Sicherheitsrats vom August 2018, auf die vierteljahr-
lichen Berichte des VN-Generalsekretirs zu Kosovo kiinftig zu verzichten.!”
Auf Druck der EU und der USA hatte Serbien sich bereit erklirt, in einen Di-
alog zur Losung technischer, juristischer und anderer praktischer Fragen ein-
zutreten. Ein technischer Dialog, vermittelt und unterstiitzt durch die Hohe
Vertreterin der EU Catherine Ashton, begann im Friihjahr 2011 und befasste
sich mit Fragen, die das tdgliche Leben der Menschen auf beiden Seiten der
Verwaltungsgrenze (serbische Diktion) bzw. Staatsgrenze (kosovarische Dik-
tion) betreffen, und zwar ausdriicklich ohne Statusfragen zu beriihren. Dazu
gehoren Themenkomplexe wie Anerkennung von Zollstempeln und Kfz-
Kennzeichen, Ubergabe der Melderegister und von Katasterdokumenten durch
Serbien, gegenseitige Anerkennung von Universititsabschliissen, Bewegungs-
freiheit, Elektroenergiesysteme, Telekommunikation, Integriertes Manage-
ment der (Grenz-)Uberginge, die gegenseitige Vertretung durch Verbindungs-
beamte mit Sitz bei den EU-Delegationen in beiden Hauptstddten und andere.
Dariiber hinaus kam es in Briissel zu einem politischen Dialog auf Ebene der
beiden Premierminister. Der komplizierte Dialogprozess fand seinen vorldufi-
gen Hohepunkt im Abschluss der bereits erwihnten Ersten Vereinbarung iiber
Grundsdtze fiir eine Normalisierung der Beziehungen am 19. April 2013.

Seit Ende desselben Jahres hatte sich in der Europdischen Union die Forderung
durchgesetzt, dass beide Seiten zu einer rechtlich verbindlichen Vereinbarung
(legally binding agreement) kommen miissten. Diese Formulierung geht auf
einen Antrag der CDU/CSU und der FDP im Deutschen Bundestag zuriick, in
dem es heif3t: ,,Der Deutsche Bundestag begriifit die in der Vereinbarung vom
19. April 2013 festgelegte Verpflichtung, dass keine Seite die andere auf ihrem
Weg in Richtung EU blockieren oder andere auffordern darf, dies zu tun. Der
Bundestag ist jedoch der Auffassung, dass der Normalisierungsprozess deut-
lich dariiber hinausgehen muss mit dem Ziel einer rechtlich verbindlichen Ver-
einbarung, dass Serbien und Kosovo als vollwertige Mitgliedstaaten im Sinne
der EU-Vertriage unabhiangig und gemeinsam ihre Rechte und Pflichten wahr-
nehmen konnen und eine solche vertragliche Vereinbarung vor Abschluss der
Beitrittsverhandlungen vereinbart sein muss.“!®

In den letzten beiden Jahren hat sich eine neue Dynamik eingestellt. Sichtbarer
Ausdruck dessen war die Ankiindigung eines ,,internen Dialogs® in Serbien
durch Président Vuci¢ im Sommer 2017. Offenkundig sollte die Bevolkerung

17 Nachdem auch die USA, die den Vorsitz im September innehatten, den Quartalsbericht des
VN-Generalsekretirs zu Kosovo nicht in die Tagesordnung aufgenommen hatten, nahm der
chinesische Vorsitz im November zwei Quartalsberichte in die Tagesordnung auf.

18  Deutscher Bundestag. 17. Wahlperiode, Drucksache 17/14108, 25. Juni 2013, Antrag der
Fraktionen der CDU/CSU und FDP, Einvernechmensherstellung von Bundestag und Bun-
desregierung zum Beitrittsantrag der Republik Serbien zur Europdischen Union und zur
Empfehlung von Europdischer Kommission und Hoher Vertreterin vom 22. April 2013 zur
Aufnahme von Beitrittsverhandlungen, S. 3 (Hervorhebung A.J.), unter: http://dip21.
bundestag.de/dip21/btd/17/141/1714108.pdf.
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Serbiens vorsichtig auf die Moglichkeit des Abriickens von bestimmten, bisher
als unverrtickbar geltenden Positionen und die Bereitschaft zu einem gewissen
Kompromiss vorbereitet werden. Die meisten Beobachter sind sich darin einig,
dass nur ein konservativer Politiker wie Vuci¢, der urspriinglich aus dem nati-
onalistischen Lager kommt, eine deutliche Modifizierung der Position Ser-
biens erreichen kann, ohne sofort seine Position oder wenigstens seine Repu-
tation zu verlieren. Zugleich aber wollte der serbische Prasident dem Westen
signalisieren, wie schwer es sein wiirde, einen solchen Paradigmenwechsel
durchzusetzen, und um Verstidndnis dafiir werben. So sagte er anlésslich seines
Treffens mit Bundeskanzlerin Angela Merkel in Berlin im Februar 2018: ,,Ser-
bien ist zu einer Losung bereit, aber die Losung ist, dass sowohl die eine wie
auch die andere Seite etwas aufzugeben hat.* Er fligte hinzu, dass es vielleicht
am besten sei, ,,wenn keine Seite ganz zufrieden ist“, und dass es fiir Serbien
am schwierigsten sei, wenn es ,,der einzige Verlierer wire."

Am Erreichen eines Kompromisses sind offensichtlich gerade Alexandar
Vucié, der das Tempo der EU-Beitrittsverhandlungen erhéhen will, einerseits
sowie die EU und personlich auch Federica Mogherini, deren Mandat im Friih-
jahr 2019 ausléuft, andererseits interessiert. Aber auch die USA haben ein au-
Berordentlich starkes Interesse und werden zunchmend aktiv, was besonders
den Spitzenpolitikern in Pristina recht ist, die sich schon lange mehr Fiihrung
durch die USA wiinschen. In getrennten Briefen an die Prisidenten Alexandar
Vuci¢ und Hashim Thagi, einem eher ungewdhnlichen Schritt, hatte Président
Donald Trump im Dezember nachdriicklich zu einer Einigung aufgerufen, die
die Interessen beider Seiten ausgewogen beriicksichtige. Die Kosovo-Fiihrung
rief er, offenbar auf die totale Zerstrittenheit der Kosovo-albanischen Parteien
anspielend, dazu auf, mit ,,einheitlicher Stimme* zu sprechen.?’ Der US-Bot-
schafter in Deutschland, Richard Grenell, ein enger Vertrauter Trumps, emp-
fing wenige Tage darauf Thagi in Berlin und erneuerte Trumps Botschaft noch
einmal ausdriicklich. Er driangte Thagi, die erst im November auf serbische
Waren erlassenen 100-Prozent-Importzolle zuriickzunehmen, um den Dialog-
prozess zu entlasten. Das wesentliche Interesse der Amerikaner besteht nach
Ansicht von Beobachtern allerdings darin, Russland damit den ,,letzten Hebel*
zu nehmen, Finfluss in Serbien und auf dem Balkan auszuiiben.?! Das ver-
stiarkte amerikanische Engagement kommt aber inzwischen auch Belgrad nicht

19 Vucic tells Merkel he wants ,,both sides to lose something®, B92, 27. Februar 2018, unter:
https://www.b92.net/eng/news/politics.php?yyyy=2018&mm=02&dd=27&nav_id=103587
(dieses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

20  Zitiert in: Snezana Bjelotomic, Trump’s letter to Thaci: ,,I will be host to you and Vucic at
the White House to celebrate historic accord”, Serbian monitor.com, 19. Dezember 2018,
unter:  https:/www.serbianmonitor.com/en/trumps-letter-to-thacii-will-be-host-to-you-and-
vucic-at-the-white-house-to-celebrate-historic-agreement/.

21 Vgl. Anne Gearan, Trump dangles Rose Garden treaty moment in quiet peace effort be-
tween Serbia and Kosovo, in: The Washington Post, 6. Januar 2019, unter: https://www.
washingtonpost.com/politics/trump-dangles-rose-garden-treaty-moment-in-quiet-peace-
effort-between-serbia-and-kosovo/2019/01/06/b32f0d76-1067-11e9-84fc-d58¢c33d6c8¢7
story.html?noredirect=on&utm_term=.0f377ca69663.
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mehr ungelegen, da man sich davon auch einen erh6éhten Druck auf die kaum
kompromissbereite albanische Fiihrung Kosovos verspricht, den die Europai-
sche Union nach serbischer Ansicht zu leisten weder bereit noch in der Lage
ist. Zudem begriifit man, dass die USA groBere Flexibilitdt im Hinblick auf
eine Losung des Kosovo-Problems zeigen, auch mogliche Grenzkorrekturen
betreffend, als die maf3geblichen EU-Staaten.

Wihrend in Serbien unumstritten ist, dass Vuci¢ auch die ,,finale Phase* der
Dialog-Verhandlungen leiten soll, besteht in Kosovo keine Einigkeit tiber den
Verhandlungsfiihrer, nicht einmal innerhalb der Regierungskoalition. So
wurde im Herbst auf Druck des politischen Rivalen von Préasident Thagi, Pre-
mierminister Ramush Haradinaj, mit der Absicht, die Verhandlungskompeten-
zen des Prisidenten zu beschneiden, ein sogenanntes Dialogteam gebildet.
Dieses sollte im Januar 2019 erstmals nach Briissel zu ,,Konsultationen‘ reisen,
wie das Biiro von Federica Mogherini Ende 2018 verlauten lie8. Die Vertreter
der kosovarischen Opposition hoffen darauf, nach mdglichen vorgezogenen
Neuwahlen 2019 die Macht zu iibernehmen und den Gang der Dialogverhand-
lungen, von denen aus ihrer Sicht nur Serbien profitiere, radikal dndern zu kon-
nen. Im Ubrigen unterstellen sie, dass Thagi, der schon die Briisseler Verein-
barungen von 2013 unterschrieben hatte, nur seine Unantastbarkeit im Auge
habe und einer Anklage durch das neue Sondergericht in Den Haag entgehen
wolle. Diese Sonderkammern eines gesetzlich in Kosovo verankerten Ge-
richtshofes sollen nun 2019, mit einiger Verspitung, erste Anklagen gegen
mutmalBliche kosovarische Téter, iiberwiegend Kriegsverbrecher, erheben (der
Referenzzeitraum ist 1. Januar 1998 — 31. Dezember 2000), insbesondere we-
gen angeblichen Handels mit Organen serbischer Gefangener sowie politischer
Nachkriegsmorde. Ende 2018 wurden erstmals mehr als ein Dutzend Kosovo-
Albaner, meist ehemalige hohere Chargen der sogenannten Befreiungsarmee
Kosovos (Ushtria Clirimtare e Kosovés, UCK), fiir Januar 2019 zu Verneh-
mungen nach Den Haag einbestellt. In Serbien gibt es einerseits immer noch
groBBe Hoffnungen, dass Opfer und Angehdrige durch diese neue Gerichtsin-
stitution doch noch juristische Genugtuung erfahren kdnnten, andererseits aber
auch &uflerst grofe Skepsis, ob 18-20 Jahre nach den Kriegsverbrechen und
Nachkriegsmorden iiberhaupt noch Beweise présentiert werden konnen, die
das Gericht iiberzeugen.

Uber die konkrete Ausgestaltung eines rechtsverbindlichen Abkommens und
die umfassende Normalisierung der Bezichungen gibt es unterschiedliche Auf-
fassungen, auch in der EU. Kommissionsprisident Juncker erklirte, dies sei
Sache Belgrads und Pristinas. Politiker einiger EU-Staaten sind der Ansicht,
dass die vollstindige volkerrechtliche Anerkennung Kosovos einschlielich
der VN-Mitgliedschaft zwingend sei, wie das auch Spitzenpolitiker in Kosovo
sehen. Vertreter anderer EU-Mitgliedstaaten sind dagegen der Auffassung,
dass dies zwar wiinschenswert, aber praktisch kaum durchsetzbar sei, zumal
finf EU-Mitglieder Kosovo nach wie vor nicht anerkennen (Griechenland, Ru-
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ménien, Slowakei, Spanien, Zypern), und bringen informell eine De-facto-An-
erkennung sowie einen Beobachterstatus in den VN ins Spiel. Eine eher salo-
monische Definition fand Mogherinis Sprecherin Maja Kocijan¢i¢ im Dezem-
ber: Ein solches Abkommen miisse ,,zu einer dauerhaften Losung offener Fra-
gen flihren, auf internationalem Recht beruhen, mit EU-Recht tibereinstimmen
und fiir alle Mitgliedstaaten akzeptabel sein‘.??

Das Jahr 2018 war allerdings durch eine neuerliche Zuspitzung der Spannun-
gen zwischen Belgrad und Pristina gekennzeichnet, nicht zuletzt aufgrund der
Stagnation des von der EU unterstiitzten Dialogs und der Ermordung des ge-
méBigten Kosovo-serbischen Politikers Oliver Ivanovi¢ im Januar, wobei die
Ermittlungen von allen Seiten verschleppt zu werden schienen. Die Spannun-
gen gipfelten erstmals im Mérz in militanter Polemik von Spitzenpolitikern
beider Seiten. Der serbische Dialog-Chefunterhéndler Marko Puri¢ war von
der Kosovo-Spezialpolizei unter unverhiltnismafiigem Zwang, erniedrigender
Behandlung und enormer Medienprisenz festgenommen und ausgewiesen
worden, da er ohne Sondergenchmigung in Kosovo unterwegs war. Wahrend
die EU und der VN-Generalsekretir zur Mdfigung mahnten, unterstellten sich
beide Seiten die Nichterfiillung getroffener Vereinbarungen. Die Verhaftung
Kosovo-serbischer Politiker, denen vorgeworfen wurde, serbische Mitglieder
der Kosovo-Sicherheitskrifte (Forca e Sigurisé sé Kosové, FSK) zum Austritt
aus dieser quasi militdrischen Formation zu drdngen, hatte im Sommer die
Spannungen zusétzlich verschirft. Belgrad ist weiterhin strikt gegen die Um-
wandlung der aus der UCK hervorgegangenen FSK in eine Kosovo-Armee.
Am 14. Dezember verabschiedete das Parlament in Pristina mehrere Gesetze,
die unter Umgehung einer eigentlich erforderlichen Verfassungsédnderung, der
nicht nur zwei Drittel der albanischen, sondern auch zwei Drittel der Abgeord-
neten der serbischen Volksgruppe hitten zustimmen miissen, die Bildung einer
Armee des Kosovo festschreiben. Serbien protestierte erwartungsgemaf scharf
unter Hinweis auf die Verletzung der Resolution 1244 (1999) des VN-Sicher-
heitsrats und des nach dem Ende des NATO-Luftkrieges unterzeichneten Ab-
kommens von Kumanovo (Juni 1999) sowie auf die eigene Verfassung Koso-
vos. Belgrad fordert westliche Garantien dafiir, dass Einheiten einer Kosovo-
Armee nicht im mehrheitlich serbisch besiedelten Norden stationiert werden.
Die Mehrzahl der NATO-Staaten und EU-Mitglieder, die die Schaffung einer
Armee grundsitzlich befiirworten, duflerte tiefe Besorgnis iiber diesen Schritt
Pristinas, der fritheren Absprachen zuwiderlduft; die USA und Grofbritannien
signalisierten hingegen Unterstiitzung. NATO-Generalsekretdr Jens Stolten-
berg riigte das ,,schlechte Timing", womit er offensichtlich die bevorstehende
entscheidende Phase der Dialogverhandlungen im Auge hatte. Auch die im
November von Pristina als Antwort auf die serbische Politik der Verhinderung

22, Trump's letter a sign of support and encouragement“— EU, RTK Live, 20. Dezember 2018,
unter: https://www.rtklive.com/en/news-single.php?ID=13074https://www.rtklive.com/en/
news-single.php?ID=13074.
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der Aufnahme Kosovos in internationale Organisationen®® (zuletzt war Koso-
vos Aufnahmeantrag bei INTERPOL gescheitert) erlassenen Handelshinder-
nisse fiir Waren aus Serbien und Bosnien und Herzegowina (100 Prozent Zoll-
margen) tragen nicht zur Verbesserung der Atmosphére bei. Mehrfache Auf-
forderungen aus Briissel und europdischen Hauptstiddten sowie Washington,
diese zuriickzunehmen, zumal sie auch CEFTA-Normen widersprechen, wur-
den von Premierminister Haradinaj hartnackig ignoriert.

Im Ergebnis der bisherigen Dialogverhandlungen sind die sogenannten paral-
lelen Strukturen Serbiens im Norden des Kosovo in Bezug auf Polizei und Jus-
tiz beseitigt worden, indem die jeweiligen Kosovo-serbischen Beamten in die
entsprechenden Kosovo-Behorden eingegliedert wurden; allerdings ist die
quasi gesetzlose Situation in diesem Teil Kosovos mit starken ethnisch serbi-
schen Mafiastrukturen ldngst nicht iiberwunden. Auch existieren die serbi-
schen Strukturen im Bildungs- und Gesundheitswesen und in den lokalen Ver-
waltungen weiterhin. Hier besteht Belgrad — sicher nicht zu Unrecht — darauf,
dass diese zumindest teilweise in einer Institution aufgehen sollen, die in der
Briisseler Vereinbarung vom April 2013 eine Schliisselstellung einnimmt. Da-
bei handelt es sich um die Bildung eines Verbandes/einer Gemeinschaft der
Gemeinden mit serbischer Mehrheitsbevolkerung (4ssociation/Community of
Serb Majority Municipalities; im Serbischen wird das Wort zajednica — Ge-
meinschaft — verwendet), der/die neben den noérdlichen Gemeinden auch die
Gemeinden mit serbischer Mehrheitsbevolkerung im iibrigen Kosovo, wie z.B.
Gracanica und Strpce, umfassen soll. Laut Vereinbarung soll diese Institution
Kompetenzen im Bereich der wirtschaftlichen Entwicklung, des Bildungs- und
Gesundheitswesens sowie der Raumplanung haben. Wiahrend Belgrad kriti-
siert, dass mehr als fiinf Jahre nach Unterzeichnung der Briisseler Vereinba-
rung selbst das Statut dieser Institution noch nicht existiert, beflirchtet man in
Pristina, dass die 4ssociation/Community so etwas wie ein Trojanisches Pferd
Serbiens sein und zu einer Art Republika Srpska und ,bosnischen Verhéltnis-
sen” fiihren konnte, was von serbischer Seite wiederum strikt dementiert wird.
Serbische Spitzenpolitiker verwerfen das Urteil des Verfassungsgerichts Ko-
sovos, wonach die Briisseler Vereinbarung im Hinblick auf die Association/
Community Elemente enthalte, die nicht verfassungskonform seien, und beste-
hen auf der Umsetzung.

Der Stellenwert, den Belgrad der Bildung der Association/Community bei-
misst, kann unschwer schon am Text der Briisseler Vereinbarung abgelesen
werden, deren erste sechs der insgesamt 15 Punkte ausschlieB3lich diese Frage
zum Inhalt haben. Pristina behauptet kategorisch, dass die Association/Com-
munity keine exekutiven Vollmachten haben werde, quasi eine nichtstaatliche
Organisation sei und auf der Grundlage der gegenwirtig giiltigen Verfassung
und Gesetze, die einer Gemeinschaft von Gemeinden prinzipiell nicht im Wege

23 Serbien betrachtet jegliche Aufnahme Kosovos in eine internationale Organisation grund-
sdtzlich als Vorwegnahme des kiinftigen Status, der nach Belgrader Auffassung ungeklart
ist, solange die Resolution 1244 (1999) des VN-Sicherheitsrats fortbesteht.
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stehen, gebildet werden miisse. Dabei wird allerdings nicht nur auller Acht ge-
lassen, dass man in Briissel sicher nicht monatelang hart {iber einen Gegen-
stand verhandelt hitte, der eigentlich gar keiner Verhandlung bedarf. Kosovo-
albanische Politiker und mancher EU-Vertreter scheinen auch vergessen zu
haben, dass beiden Seiten immer klar war, dass Gesetzesanpassungen unum-
génglich sind. Bereits einen Monat nach der Briisseler Vereinbarung hatte man
sich auf einen Plan zur Umsetzung dieser Vereinbarung (Implementation Plan)
geeinigt, der an erster Stelle die ,,Anpassung der rechtlichen Rahmenbedingun-
gen” auf beiden Seiten vorsieht. Das betrifft zweifellos auch die Schaffung
rechtlicher Rahmenbedingungen fiir die Association/Community. Der Vorsit-
zende des Kosovo-Ausschusses des serbischen Parlaments, Milovan Drecun,
hatte mir gegentiber bereits vor Jahren erklért, dass eine Analyse der Kosovo-
Gesetzgebung durch Rechtsexperten des Parlaments ergeben hitte, dass die
Verfassung Kosovos und bis zu 40 Gesetzesakte angepasst werden miissten,
um der Association/Community die Auslibung der vereinbarten Kompetenzen
zu ermdglichen. Diese Erkenntnis scheint sich gegenwirtig, zumindest teil-
weise, auch in Briissel durchzusetzen. Im April hatte Briissel eine Viermonats-
frist (August) fiir die Ausarbeitung des Statuts gesetzt. Ein sogenanntes Ma-
nagement-Team aus ethnisch serbischen Akteuren hatte nach eigenen Angaben
bis zu dem gesetzten Zeitpunkt einen Text entworfen, diesen aber weder den
Behorden in Pristina noch dem Team Mogherinis vorgelegt. Grund dafiir
konnte die mogliche Bereitschaft Belgrads sein, diesen Punkt der Briisseler
Vereinbarung zu relativieren, falls es im Zuge der Verhandlungen zu Grenz-
korrekturen zugunsten Serbiens kommen wiirde.

Seit langem zeichnet sich ab, dass der Status des mehrheitlich serbisch besie-
delten Nordens Kosovos ein entscheidendes Element einer Losung darstellen
konnte. Die mogliche Wiederangliederung des Nordens an Zentralserbien wird
dabei von den meisten EU-Staaten ausgeschlossen, da man befiirchtet, durch
(erneute) Grenzidnderungen die Box der Pandora weiter zu 6ffnen, die mit der
Anerkennung der Kosovo-Sezession allerdings schon ziemlich weit gedffnet
worden ist. Diese Option wird in einigen Kreisen Belgrads und Pristinas aber
dennoch weiter diskutiert.

Im September raumte Vuci¢ 6ffentlich ein, dass seine Vorstellungen einer Ko-
sovo-Losung gescheitert seien. War im Friithjahr von Beobachtern noch hinter
vorgehaltener Hand und ungldubig gefliistert worden, dass Vu¢i¢ mit dem viel
beschworenen Kompromiss die Wiederangliederung des serbisch dominierten
Kosovo-Nordens an Zentralserbien im Auge haben konnte,>* wurde dies im

24 Im Juli hatte Vuci¢ dem Zagreber Globus erstmals relativ deutlich zu verstehen gegeben,
dass Kosovo zwar verloren sei, man sich aber so viel wie moglich ,,zurtickholen” wolle,
womit ganz offensichtlich der Norden Kosovos gemeint war. Das war als Sensation ver-
meldet worden. Vgl. Darko Hudelist, Nacionalna izdaja ili ...? Aleksandar Vu¢i¢ iznenada
nazvao reportera Globusa. ,,Svi Srbi znaju da su izgubili Kosovo ...“ [Nationaler Verrat oder
...? Aleksandar Vucic¢ ruft iberraschend Reporter des Globus an: ,,Alle Serben wissen, dass
sie Kosovo verloren haben ...“], in: Globus, 25. Juli 2018, unter: https://www jutarnji.
hr/globus/Globus-politika/aleksandar-vucic-iznenada-nazvao-reportera-globusa-svi-srbi-
znaju-da-su-izgubili-kosovo/7652250/.
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Spéatsommer schon iiberall en detail diskutiert, auch international. Wéhrend
sich die deutsche Kanzlerin, die britische Premierministerin, etliche westliche
und Balkan-Politiker, Wissenschaftler und Journalisten strikt gegen erneute
Grenzverdnderungen aussprachen und vor Dominoeffekten warnten, sah die
US-Administration unter Trump das gelassener. Wenn sich beide Seiten auf
eine Losung einigten, die die Stabilitdt in der Region erhdhe, statt sie zu ge-
fahrden, wiirden die USA das akzeptieren konnen, hie3 es. Entscheidend aber
war, dass Vu€i¢ harsche Kritik in Zentralserbien selbst und von der Mehrheit
derjenigen Kosovo-Serben, deren Siedlungsgebiete nach einer eventuellen Ab-
trennung des Nordens in Kosovo verbleiben wiirden, entgegenschlug. Sowohl
die duBerst einflussreiche Serbische Orthodoxe Kirche als auch die eher
schwache, seit den 1990er Jahren im Westen als pro-europidisch apostrophierte
Opposition und auch die extrem-nationalistische Opposition, wandten sich ve-
hement gegen eine ,,Losung®, die unter Bruch der geltenden Verfassung die
endgiiltige Aufgabe des serbischen Souverénititsanspruches auf Kosovo und
Metohija bedeuten wiirde. Hinzu kam, dass offenbar auch Russland einer sol-
chen Variante mehr als kritisch gegeniiberstand. Vuéi¢ hatte nach eigenen An-
gaben bei seinem Besuch in Moskau am 2. Oktober allein diesem Thema fast
eine Stunde seines Gespréchs mit Prasident Wladimir Putin gewidmet, diesen
aber wohl nicht iiberzeugen kdnnen. Dazu beigetragen hatte laut Beobachtern
wohl auch der Umstand, dass man der Zusicherung Vuciés, dass Serbien der
NATO fernbleiben werde, nicht mehr voll vertrauen wiirde. Aber nicht nur der
serbische Prasident bekam ernste Probleme im eigenen Land. Auch sein Ge-
genspieler, Kosovos Prasident Thagi, der sozusagen im Gleichklang mit Vucié¢
von ,,Grenzkorrekturen sprach, wurde nicht nur von der Opposition, sondern
auch von Regierungschef Haradinaj und einflussreichen Politikern seiner eige-
nen Partei, darunter Parlamentsprasident Kadri Veseli, ausgebremst. Und das,
obwohl er versprochen hatte, die Eingliederung der siidserbischen Gemeinden
Presevo, Medveda und Bujanovac mit hohem Albaneranteil in das Kosovo in
Briissel anzusprechen — ohne jedoch Serbien eine Gegenleistung zuzusagen.

Aleksandar Vuci¢ hatte sich in der ersten Jahreshilfte 2018 mit hochrangigen
Vertretern in Washington, Briissel und Paris getroffen, darunter zweimal mit
der deutschen Kanzlerin Merkel in Berlin sowie mit Président Putin in Mos-
kau, dessen Gegenbesuch Anfang 2019 erfolgen soll. Nach seiner Riickkehr
zeigte er sich allerdings eher pessimistisch und enttduscht tiber die Gesprache
mit den meisten der westlichen Politiker. Diese sdhen die Kosovo-Frage als
erledigt an und seien nicht an einem Kompromiss interessiert, den er der ser-
bischen Offentlichkeit vorlegen konnte. Vugi¢ stellte mehrfach klar, dass ein
»eingefrorener Konflikt* aus seiner Sicht eine der schlechtesten Optionen sei.
Im Mai erklarte er: ,,Die Losung muss von einer Mehrheit akzeptiert werden,
sonst erleben wir sofort eine neue Welle des serbischen Nationalismus. [...]
Heute wiirden wohl drei Viertel der Serben den Konflikt lieber einfrieren, als

118



einen Kompromiss zu akzeptieren.*? Dass er hier wohl nicht ganz falsch liegt,
scheinen die harschen Reaktionen konservativer und nationalistischer Krifte
und insbesondere auch der Serbischen Orthodoxen Kirche zu zeigen. Umfra-
gen haben ergeben, dass allerdings 63 Prozent der Befragten einen ,,eingefro-
renen Konflikt* fiir die gegenwirtig beste Losung halten wiirden und 52 Pro-
zent sich selbst den Einsatz der serbischen Armee im Falle einer ,,Okkupation®
des Nordens vorstellen konnten.?®

Eine nicht zu unterschétzende Hiirde fiir einen klaren Paradigmenwechsel stellt
auch die Verfassung Serbiens dar, in der bereits in der Praambel Kosovo als
Bestandteil Serbiens definiert wird und die 2006 durch ein Referendum besta-
tigt wurde. Zwar mussten alle bisherigen EU-Beitrittskandidaten Verfassungs-
anderungen durchfiihren, Serbien miisste aber offenbar zusétzlich auch diese
Definition und alle Hinweise auf Kosovo als Teil Serbiens streichen. Eine Ver-
fassungsdnderung erlangt jedoch nur Giiltigkeit, wenn mindestens 50 Prozent
aller registrierten Wiahler an einem Verfassungsreferendum teilnehmen, wo-
von wiederum 50 Prozent zustimmen miissen. Dies zu erreichen wiirde eine
einheitliche Position und eine enorme Kraftanstrengung der politischen Klasse
Serbiens voraussetzen, was gegenwértig kaum absehbar ist. Aber selbst wenn
in Serbien eine Kompromisslosung der Kosovo-Frage Akzeptanz finden
wiirde, ist die Kuh natiirlich erst vom Eis, wenn das auch in Kosovo der Fall
sein wird. Ende 2018 scheint es bei Betrachtung aller internen Hindernisse in
Belgrad und Pristina sowie der internationalen Positionen und Diskussionen
insgesamt, und trotz der neuen Dynamik, die das verstarkte US-Engagement
ausgelost hat, eher unrealistisch, dass eine abschlieBende Losung der Kosovo-
Frage kurzfristig moglich sein wird.

Fazit

Einige Beobachter meinen, die Politiker der Region wiirden die Angst des
Westens vor neuen Konflikten im westlichen Balkan lediglich dazu ausnutzen,
Zugestindnisse auf dem Weg in die EU zu erzwingen.?’ Das bezieht sich auf
das Schiiren von Angsten vor iiberbordendem Nationalismus, ungeldsten bila-

25 Zitiert in: Matthias Beermann, ,,Liebt das Land eurer Kinder!*, in: Rheinische Post, 17. Mai
2018, unter: https:/rp-online.de/politik/ausland/serbiens-praesident-aleksandar-Vucié-
will-loesung-fuer-den-kosovo-mitbestimmen_aid-22687251.

26 Vgl. Serbians like ruling party, and frozen conflict — poll, in: B92, 8. Juni 2018m unter:
https://www.b92.net/eng/news/society.php?yyyy=2018&mm=06&dd=08&nav_id=104359.

27  Vgl. Jenny Nordman, Nationalismus, EU-Integration und Stabilitdt im Westbalkan, in: In-
stitut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH
(Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2015, Baden-Baden 2016, S. 165-179, hier insbesondere S. 170;
Andreas Ernst, Die Politiker auf dem Balkan spielen geschickt mit Europas Angsten, in:
Neue Ziircher Zeitung, 28. Februar 2018, unter: https://www.nzz.ch/international/realpolitik-
mit-werten-ueberzuckert-die-neue-erweiterungsstrategie-der-eu-auf-dem-balkan-ist-die-alte-
1d.1361380.
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teralen Konflikten, zunehmenden &ufleren Einfliissen auf die Region, Krimi-
nalitit, Korruption, den Export von organisierter Kriminalitit und Terroris-
mus. Es sei ein frommer Wunsch, anzunehmen, dass die Beitrittsperspektive
einen Anreiz fiir nachhaltige Fortschritte in diesen Landern biete. Bulgarien,
Kroatien, Ruménien und Ungarn zeigten, dass dies schon bisher nicht funktio-
niert hat. Zoran Arbutina mahnt zur Vorsicht und kommentiert bei der Deut-
schen Welle, dass die Ankiindigung einer Beitrittsperspektive in nicht allzu
ferner Zukunft die herrschenden Eliten jedoch eher fester im Sattel sitzen lasse.
Als bestes Beispiel hierfiir nennt er den serbischen Prasidenten Vucic¢, der es
hervorragend verstehe, ,,die russische oder die chinesische Angstkarte zu spie-
len. Gleichzeitig prisentiert er sich als modern, pragmatisch und europaorien-
tiert. Dafiir wird er in Briissel wie in Berlin als ultimativer Stabilitatsfaktor auf
dem Balkan hofiert, sein autokratischer Regierungsstil, die Gangelung der Op-
position und die Gleichschaltung der Presse hingegen ignoriert und toleriert.*®
Die Européische Union scheint hier in der Tat vor einem Dilemma zu stehen,
das der Quadratur des Kreises nahekommt. Der von der bulgarischen Prési-
dentschaft im Mai 2018 in Sofia ausgerichtete EU-Westbalkan-Gipfel, an dem
der spanische Ministerprésident nicht teilnahm, um auf einem Foto nicht ge-
meinsam mit den kosovarischen Spitzenpolitikern erscheinen zu miissen, war
die erste derartige Veranstaltung nach dem Thessaloniki-Gipfel 2003. Die be-
reits vor 15 Jahren eroffnete Beitrittsperspektive fiir die Westbalkan-Partner
wurde hier erneut bekréftigt. Auch wenn die Kommission wieder und wieder
klarstellt, dass ja niemandem ein Beitrittsdatum versprochen wurde und der fiir
Serbien und Montenegro genannte Termin 2025 lediglich als Ansporn fiir zii-
giges und konsequentes Reformhandeln gedacht sei — offenbar um Befiirch-
tungen einiger Mitgliedstaaten zu zerstreuen, dass die fritheren Fehler der EU
sich wiederholen konnten — gibt es natiirlich auch eine andere, nicht minder
problematische Seite. Eine unklare Beitrittsperspektive konnte ndmlich sehr
wohl auch zu Enttduschung und zum Erlahmen des Enthusiasmus der klar pro-
europdischen Krifte in Serbien (und in der Region) fiihren und zugleich die
Unterstiitzung der Reformen durch die Offentlichkeit schwiichen. In einem sol-
chen Fall wire es dann auch umso komplizierter, die Bevolkerung nachhaltig
von den Vorteilen der EU-Mitgliedschaft zu liberzeugen. In Serbien hat es in
den letzten fiinf Jahren bereits einen deutlichen Riickgang der 6ffentlichen Zu-
stimmung gegeben, aber noch ist die knappe Mehrheit der Bevolkerung fiir
einen EU-Beitritt. Der Brexit tut ein Ubriges. So haben etwa radikal-nationa-
listische Kréfte 2017 einen Auftritt des EU-Botschafters und Leiters der EU-
Delegation in Serbien von 2013-2017, eines renommierten britischen Diplo-
maten, im Nationalparlament Serbiens unter Hinweis auf das beabsichtigte
Ausscheiden des Vereinigten Konigreichs aus der EU verhindert. Hinzu

28 Zoran Arbutina, Kommentar: Der Westbalkan und die EU — Eine falsche Botschaft aus
falschen Griinden, Deutsche Welle, 25. Februar 2018, unter: http://www.dw.com/de/
kommentar-der-westbalkan-und-die-eu-eine-falsche-botschaft-aus-falschen-gr%C3%BC
nden/a-42714084.
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kommt die Kosovo-Problematik. Beobachter stellen sich die Frage, ob denn
die serbische Offentlichkeit eher rational fiir einen EU-Beitritt stimmen wird
oder doch eher emotional und sich damit faktisch gegen einen Beitritt stellen
wiirde, wenn die De-jure-Aufgabe des de facto verlorenen Kosovos der Preis
wire.

Angesichts der skizzierten Probleme konnte sich durchaus die Frage stellen,
ob die EU Serbien und den anderen Staaten des Westbalkans denn tatsdchlich
eine sofortige Vollmitgliedschaft anbieten muss, oder ob es ratsam sei ,,zu-
néchst eine gemeinsame Handelszone oder eine privilegierte Partnerschaft an-
zustreben. Es muss eine Form der Zusammenarbeit gefunden werden, welche
die wirtschaftlich schwachen Lander einerseits schiitzt und andererseits die
Entwicklung einer demokratischen Zivilgesellschaft fordert. Aber eben [zu-
niichst, A.J.] auBerhalb der EU.*?°

Ist Serbien nun an einem Scheideweg? Die Frage scheint verkiirzt und kaum
zielfiihrend. Belgrad hat in den letzten Jahren wiederholt unzweideutig klarge-
macht, dass die EU-Integration des Landes die erste Prioritit der AuBenpolitik
Serbiens ist, und hat, trotz aller Mangel, durchaus beachtenswerte Fortschritte
erzielt. Auch wenn einige serbische Politiker wie Verteidigungsminister Ale-
xandar Vulin angesichts des enormen westlichen Drucks in der Kosovo-Frage
Vuci¢ im letzten Jahr wiederholt aufgefordert haben, die Beziehungen zur EU
zu liberdenken, ist das wohl eher an die eigene politische Klientel gerichtet. Es
ist aber wohl auch als Aufforderung an den Westen zu verstehen, diesen Druck
nicht zu tiberziehen. Demgegeniiber hat Serbien nicht die Absicht, der von
Russland gefiihrten Organisation des Vertrags iiber kollektive Sicherheit
(OVKY), in der es einen Beobachterstatus hat, beizutreten, genauso wenig wie
der NATO, an deren Mandvern Serbien sogar umfangreicher als an Aktivitdten
der OVKS teilnimmt. Es strebt auch nicht die Mitgliedschaft in der Eurasi-
schen Wirtschaftsunion (EAWU) an.

Trotz erklartermafen klarer EU-Orientierung wird Serbien an seinen auch his-
torisch und kulturell determinierten Bezichungen (Slawentum, Orthodoxie)
mit der Russischen Foderation festhalten und diese ausbauen. Nicht zuletzt
aufgrund der Unterstiitzung der Kosovo-Position Serbiens durch die Veto-
Macht Russland im VN-Sicherheitsrat sind diese noch enger geworden und
werden als unerlésslich erachtet. Vor eine Entweder-oder-Entscheidung, vor
der nach Meinung von Beobachtern die Ukraine im Jahr 2013 stand, sollte man
Serbien offensichtlich nicht stellen. Das scheinen auch viele in der EU erkannt
zu haben. Trotz des allgemein akzeptierten Erfordernisses, dass ein Beitritts-
kandidat spétestens zum Zeitpunkt des Beitritts seine AuBenpolitik mit derje-
nigen der EU in Ubereinstimmung bringt, kdnnte es sich als bedenklich erwei-
sen, von Serbien den Anschluss an die Sanktionspolitik der EU gegeniiber

29 Ebenda.
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Russland zu erwarten®® — zumal zu einem Zeitpunkt, da eine Reihe von EU-
Mitgliedstaaten lingst erkannt haben, dass eine Anderung der Politik Russ-
lands durch Sanktionen eine von der Realitét nicht gedeckte Vorstellung ist.
Zudem sieht man in Belgrad sehr wohl, dass diese Sanktionen auch vielen Mit-
gliedstaaten wirtschaftlich erheblich Schaden zufiigen, nicht aber den USA.
Als eher abwegig erscheint auch die Befiirchtung mancher westlicher Politiker,
dass Serbien sich als Trojanisches Pferd Russlands in der EU erweisen konnte.
Der gute Gesprichsdraht, den serbische Politiker zu Russland haben, kdnnte
im Gegenteil auch bei der Uberwindung der Sprachlosigkeit zwischen Moskau
und dem Westen niitzlich sein. So war Belgrad bereits zweimal der neutrale
Ort, auf den sich der amerikanische und der russische Unterhdndler im Ukrai-
nekonflikt, Kurt Volker und Wladislaw Surkow, fiir ihre Treffen einigen konn-
ten.

30  Einige EU-Mitgliedstaaten blockieren die Offnung des Kapitels 31 (AuBen-, Sicherheits-
und Verteidigungspolitik) unter Hinweis darauf, dass sich Serbien Sanktionen gegen Russ-
land nicht angeschlossen hat.
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Biljana Vankovska*

Ein diplomatisches Méarchen oder die iibliche
Geopolitik? Eine kritische Betrachtung des
Abkommens zwischen Athen und Skopje

Der Hintergrund des Namensstreits und seine Folgen

Der sogenannte Namensstreit zwischen Griechenland und der Republik Maze-
donien hat eine lange und einzigartige Geschichte. Da es in der vorliegenden
Analyse nicht in erster Linie um den Namensstreit geht, soll nur kurz auf seine
wichtigsten Aspekte eingegangen werden.! Paradoxerweise wurde der Streit
zu Beginn der 1990er Jahre vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen (VN)
nicht etwa geldst, sondern vielmehr ausgeldst — d.h. politisch und juristisch
vorgezeichnet. Bedenken hinsichtlich der Sicherheit in der Balkanregion, die
damals vollig berechtigt waren, dienen inzwischen als ,,Feigenblatt™ zur Tar-
nung der Machtpolitik in der Region und in der Republik Mazedonien. Dass
dieser Streit 2018, in einer Zeit, in der sich der Zustand des Territoriums des
ehemaligen Jugoslawiens radikal von demjenigen in den 1990er Jahren unter-
scheidet, fortbesteht, ist nicht nur ein Indiz fiir die Ohnmacht und die politische
Schwerfilligkeit der im Sicherheitsrat vertretenen Weltméchte. Es zeigt auch,
dass der Name Mazedonien fiir viel mehr steht als das, was ausldndische Be-
obachter gern als ,lacherliche und absurde® Meinungsverschiedenheit zwi-
schen zwei Balkanstaaten bezeichnen. Die tiefen Wurzeln dieses Streits kon-
nen ein Jahrhundert zuriickverfolgt werden, zumindest aber bis zum griechi-
schen Biirgerkrieg und zum Beginn des Kalten Krieges. Die Unabhéngigkeits-
erklarung von 1991 weckte Geister wieder auf, die lange geschlafen hatten. Da
die VN nicht in der Lage waren, den groflen Konflikt im ehemaligen Jugosla-
wien zu bewiltigen, waren sie darauf bedacht, wenigstens einen (potenziellen)
Konflikt zu verhindern — und zu 16sen: Trotz der Tatsache, dass Mazedonien
alle Voraussetzungen fiir eine VN-Mitgliedschaft geméf Artikel 4 der Charta
der Vereinten Nationen erfiillte,> wurde ihm eine zusétzliche Bedingung, die

* Der Beitrag beriicksichtigt die Entwicklungen bis Dezember 2018.

1 Denjenigen, die an dem Streit interessiert sind, seien zumindest die folgenden wichtigen
wissenschaftlichen Werke empfohlen: Mircela Dzuvalekovska Casule/Jana Lozanoska/
Maciej Kaczorowski/Donce Tasev/Trajée Rusev/Dragan Antonov (Hrsg.), The Name Issue
Revisited. An Anthology of Academic Articles, Skopje 2012; Svetomir Shkaric/Dimitar
Apasiev/Vladimir Patchev (Hrsg.), The Name Issue: Greece and Macedonia. Name Dispute
between Greece and Macedonia, Skopje 2009, unter: https:/www.academia.edu/2592095/
THE NAME ISSUE - Greece and Macedonia.

2 Vgl. Charta der Vereinten Nationen, Artikel 4, Vereinte Nationen, UNRIC, Regionales In-
formationszentrum der Vereinten Nationen, unter: https://www.unric.org/de/charta.
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den Namen des Landes betraf, auferlegt. Kurz: Mazedonien wurde unter Ver-
stoB gegen die Charta in die VN aufgenommen.® Seitdem wird der Staat als
»~ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien™ bezeichnet — eine bizarre
Bezugnahme auf einen Staat, den es nicht mehr gab. Spéter wurde dort die
erste Praventiveinsatztruppe der Vereinten Nationen (United Nations Preven-
tive Deployment Force, UNPREDEP) liberhaupt stationiert, um den negativen
Frieden zu tiberwachen.

Mindestens zweimal in ihrer kurzen politischen Geschichte wurde die Repub-
lik Mazedonien als ,,Erfolgsgeschichte* bezeichnet. Nachdem sie eine gewalt-
same Sezession vermieden und die erste Praventivmission der VN aufgenom-
men hatte, wurde sie als eine ,,Erfolgsgeschichte praventiver Diplomatie ge-
wiirdigt. Den Frieden in der turbulenten Region aufrechtzuerhalten erwies sich
als schwierig. So griff die Gewalt aus dem Kosovo auf das Land iiber und goss
Ol ins Feuer der bestehenden inneren Widerspriiche, was 2001 zum Ausbruch
eines bewaffneten Konflikts fithrte. Der nur kurz anhaltende interethnische
Konflikt wurde mit Hilfe internationaler Vermittlung durch die USA und die
EU beendet: Mit dem Rahmenabkommen von Ohrid wurde das Modell der
Machtteilung in die Verfassung eingefiihrt, was als wundersamer Akt der Ent-
schérfung nach einem Konflikt gepriesen wurde. Die internationale Gemein-
schaft war sich einig: Die Uberfiihrung des Abkommens in verfassungsrecht-
liche Bestimmungen hatte den interethnischen Konflikt beendet, und Mazedo-
nien war erneut eine ,,Erfolgsgeschichte®. Somit war nur noch das Problem des
Namensstreits zu 16sen, da er nicht nur die vollstindige Aufnahme Mazedoni-
ens in die NATO verhinderte, sondern auch den Prozess des internationalen
State-Building beeintrachtigte. Nach einiger Zeit erklarte die internationale
Gemeinschaft den Namensstreit zum Sicherheitsproblem, womit sich der Dis-
kurs wieder ganz am Anfang auf dem Stand der neunziger Jahre befand.* Je
ndher Mazedonien der Erfiillung der Beitrittskriterien kam, desto mehr wurde
es durch das Veto Griechenlands zuriickgeworfen. Statt fiir die erreichten Re-
formergebnisse Anerkennung zu erhalten, hielten die Tantalusqualen des klei-
nen Staates an. Die Zuriickweisung Mazedoniens seitens der NATO auf dem
NATO-Gipfel 2008 stellte die Weichen fiir eine wichtige politische Kehrt-
wende: Statt ihre vergeblichen Reformbemiihungen fortzusetzen, nutzte die
politische Elite den Frust im Land dazu, ihre Herrschaft zu festigen, indem sie
eine nationale Gesinnung und den Nationalstolz forderte. Das beriichtigte Pro-
jekt ,,Skopje 2014 mit seinen Denkmélern veranschaulichte dies am deutlichs-
ten. Hinter der Fassade entstand jedoch ein von Interessengruppen verein-
nahmter Staat. Die 2006 begonnene Amtszeit des ehemaligen Ministerprisi-
denten Nikola Gruevski wurde 2016 durch eine klassische ,,farbige Revolu-

3 Vgl. Igor Janev, Legal Aspects of the Use of a Provisional Name for Macedonia in the
United Nations System, in: American Journal of International Law1/1999, S. 155.

4 Vgl. Biljana Vankovska, the EU integration as a security discourse: the curious case of the
Republic of Macedonia, in: Heinrich Boll Stiftung magazine for south-eastern Europe
agenda 5/2011, S. 5-6, unter: https://ba.boell.org/sites/default/files/agenda 5 _engl.pdf.
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tion“ beendet, die fast zwei Jahre, von 2014 bis 2016, andauerte. Bei den Wah-
len 2016 gewann seine Partei, die Innere Mazedonische Revolutionédre Orga-
nisation — Demokratische Partei fiir Mazedonische Nationale Einheit (VMRO-
DPMNE), zwar die meisten Sitze, es gelang es ihr jedoch nicht, eine Koalition
zu bilden, da ihr albanischer Partner, die Demokratische Union fiir Integration
(DUI), unter starkem internationalen Druck stand, die politische Zusammenar-
beit nicht fortzusetzen. Nach einer langen verfassungsrechtlichen und politi-
schen Geduldsprobe, die sogar sicherheitsrelevante Ziige annahm und mit den
dramatischen Ereignissen vom 27. April 2017 ihren Héhepunkt fand,’ bildete
die Sozialdemokratische Liga Mazedoniens (SDSM) in Koalition mit einigen
albanischen Parteien eine neue Regierung. Neuer Ministerpriasident wurde Zo-
ran Zaev, der wiahrend des Abhdorskandals, den er selbst anhand von Telefon-
mitschnitten aufgedeckt hatte, grole Popularitit erlangt hatte. Das von seiner
Regierung lancierte neue Motto hiel3 ,,Leben fiir alle“. Statt jedoch den Staat
zu liberalisieren und die Erwartungen der Bevolkerung zu erfiillen, wandte sich
die Regierung beinahe umgehend der ,,Losung™ der auflenpolitischen Prob-
leme mit Bulgarien und Griechenland zu. Einige Beobachter sehen dafiir zwei
Griinde: Erstens hatte Zaev sich gegeniiber der internationalen Gemeinschaft
verpflichtet, im Gegenzug flir deren Unterstiitzung alles zu tun, um die Auf-
nahme des Landes in die NATO zu erleichtern. Zweitens ist es fiir die Regie-
rung eines schwachen Staates leichter, die Mitgliedschaft in der NATO zu er-
reichen, als Wohlstand zu schaffen und die Erwartungen der Biirger zu erfiil-
len.

Fiir auslédndische Beobachter schien die Unterzeichnung des sogenannten
Prespa-Abkommens® zwischen Skopje und Athen iiber den Namenswechsel

5 Nach mehr als zwei Monaten friedlicher StraBenproteste stiirmten die Demonstranten am
27. April 2017 das mazedonische Parlamentsgebéude als Reaktion auf die Wahl eines neuen
Parlamentsprisidenten, die gegen die Verfassung und den Verhaltenskodex des Parlaments
verstie. Der Vorwand fiir die Massendemonstrationen war die sogenannte Tirana-Platt-
form, eine Liste ethnischer Forderungen, die von den Fiihrern der albanischen Parteien im
Januar 2017 als Bedingung fiir die Bildung einer neuen Regierung aufgestellt worden war.
An den ZusammenstdBen vom 27. April waren eine Gruppe gewalttitiger Demonstranten
und einige Abgeordnete beteiligt. Unter den Verletzten befand sich auch der zukiinftige
Ministerprisident Zaev. Das Gerichtsverfahren gegen die Demonstranten und die Organisa-
toren dauert noch an, die Anklage gegen die oppositionellen Parlamentarier diente jedoch
als Druckmittel: Thre Amnestie half Zaev, die fiir die Verfassungsanderung Ende 2018 er-
forderliche Zweidrittelmehrheit zu erreichen. Ausfiihrlicher hierzu siche: Sinisa Jakov Ma-
rusic, Macedonia Moves Forward With Amnesty Law, BalkanInsight, 13. Dezember 2018,
unter: https://balkaninsight.com/2018/12/13/macedonia-amnesty-law-moves-forward-12-
13-2018/.

6 Final Agreement for the Settlement of the Differences as Described in the United Nations
Security Council Resolutions 817 (1993) and 845 (1993), the Termination of the Interim
Accord of 1995, and the Establishment of a Strategic Partnership between the Parties,
Prespes, 17. Juni 2018, unter: http://morm.gov.mk/wp-content/uploads/2018/08/spogodba-
en.pdf. Aus praktischen Griinden wird es im vorliegenden Beitrag als Prespa-Abkommen
bezeichnet. Der Name hat noch eine weitere symbolische Bedeutung: Das Rahmenabkom-
men von 2001, das den interethnischen Konflikt in Mazedonien beendete, wird meist als
Rahmenabkommen von Ohrid bezeichnet, da die Verhandlungen am Ohridsee stattfanden.
Der Prespasee liegt direkt hinter dem Gali¢ica-Gebirge und ist nun ebenfalls ein berithmter
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am 17. Juni 2018 die dritte Erfolgsgeschichte zu sein. Die beiden Ministerpré-
sidenten, Zoran Zaev und Alexis Tsipras, wurden sogar als mogliche Kandida-
ten fiir den Friedensnobelpreis gehandelt.” Eine aus iiber 40 namhaften auslin-
dischen Wissenschaftlern bestehende Gruppe beeilte sich, das Abkommen in
einem offenen Brief zu begriifien. Thnen zufolge war das Abkommen nicht nur
historisch, sondern miisse auch entsprechend gewiirdigt werden. Gleichzeitig
wurde Kritikern auf beiden Seiten vorgeworfen, Hardliner und Extremisten zu
sein.® Eine weitere, aus iiber 70 bekannten mazedonischen und auslindischen
Wissenschaftlern, darunter der international renommierte Schriftsteller Milan
Kundera, bestehende Gruppe mahnte nach der sorgfaltigen Analyse aller mog-
lichen politischen, gesellschaftlichen und juristischen Konsequenzen der Im-
plementierung des Abkommens in einem gemeinsam verfassten Schreiben,
dass es fiir einen unbegriindeten Optimismus zu friih sei. Leider lehnten sdmt-
liche westlichen Mainstream-Medien es ab, das Schreiben zu veroffentlichen,
sodass es schlieSlich auf einem digitalen Portal mit begrenzter internationaler
Reichweite erschien.’

Der dunkle Weg nach Prespa:'° Prolog zum Abkommen

Zum Verstindnis der Entwicklungen, die seit dem Abschluss des Prespa-Ab-
kommens eingetreten sind und zu der tiefen verfassungsrechtlichen und politi-
schen Krise in der Republik Mazedonien gefiihrt haben, ist eine kurze Darstel-
lung seines Zustandekommens notwendig. Der Weg zur Holle ist bekanntlich
mit guten Vorsétzen gepflastert. Am Tag der Unterzeichnung schien die Sonne
und Motorboote brachten die mazedonische Delegation zu dem kleinen Hafen,
in dem die Honoratioren sich eingefunden hatten, um den erwarteten Triumph
zu feiern. Zufillig hatte der VN-Sonderbeauftragte Matthew Nimetz an diesem
Tag auch Geburtstag. Die Gruppe begab sich dann auf die mazedonische Seite

Ort, an dem ein weiteres Abkommen angeblich einen jahrelangen Disput zwischen Grie-
chenland und Mazedonien beendet hat.

7 Edward P. Joseph, Mitglied der International Crisis Group (ICG), war der erste, der den
Friedensnobelpreis in einem vor der Unterzeichnung des Abkommens verdffentlichten Ar-
tikel ins Gespréch brachte. Vgl. Edward P. Joseph, Alexis Tsipras Deserves the Nobel Peace
Prize, in: Foreign Policy, 15. Juni 2018, unter: https://foreignpolicy.com/2018/06/15/alexis-
tsipras-deserves-the-nobel-peace-prize/. Wenige Monate spater war diese Ansicht vermehrt
in den Medien zu finden. Vgl. z.B. Georgi Gotev, Tsipras and Zaev reportedly in the running
for Nobel Peace Prize, Euractiv, 3. Oktober 2018, unter: https://www.euractiv.com/section/
enlargement/news/tsipras-and-zaev-reportedly-in-the-running-for-nobel-peace-prize/.

8 Vgl. Historic deal on shared Macedonian identity must be honoured, The Guardian, 20. Juli
2018, unter: https://www.theguardian.com/global/2018/jul/20/historic-deal-on-shared-
macedonian-identity-must-be-honoured.

9 Vgl. Letter to the Editor: Academics Take Issue With Prespa Agreement, Balkan Insider,
29. August 2018, unter: https://www.balkaninsider.com/letter-to-the-editor-academics-
take-issue-with-prespa-agreement/#menu-main-slide.

10 Das Abkommen wurde in dem Dorf Nivitsi (griechisch: Psarades) nahe des Prespasees auf
der griechischen Seite der Grenze unterzeichnet. Von der mazedonischen Offentlichkeit
wird es jedoch meistens als Prespa-Abkommen bezeichnet.
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des Sees, um beim Mittagessen zu feiern. Alles wirkte idyllisch und nur wenige
Teilnehmer zeigten sich vorsichtig und riefen dazu auf, sich mit dem Feiern
zuriickzuhalten. Am selben Abend setzte die Polizei Blendgranaten und Tré-
nengas gegen friedliche Demonstranten vor dem Parlamentsgebédude in Skopje
ein. Fast augenblicklich reagierten die Medien wie untereinander abgestimmt
und beschuldigten die Demonstranten gewaltsamer Handlungen.!' Der Tag,
der als historisch bejubelt wurde, markierte den Beginn einer langen Reihe von
VerstoBen gegen die Rechtsstaatlichkeit und demokratische Grundsitze mit
dem Ziel, die Namensdnderung und die geopolitische Agenda voranzutreiben.
Professor James Pettifer von der Universitdt Oxford vertrat sogar die Ansicht,
dass die Gespriche, die zu dem Abkommen gefiihrt hatten, von einem gewis-
sen Grad an Zwang gepréigt waren und darauf abzielten, einen kurzfristigen
potenziellen Vorteil um den Preis zunehmender regionaler Instabilitit zu er-
langen.!?

Nach Jahrzehnten formeller VN-Vermittlung durch Nimetz sah es so aus, also
ob die beiden Parteien in den Monaten vor der Unterzeichnungszeremonie ei-
nen groflen Schritt in Richtung direkter bilateraler Verhandlungen zwischen
den AuBenministern und den beiden Ministerpriasidenten gemacht hitten. Das
Bild, das sich der Offentlichkeit in beiden Lindern bot, war jedoch das einer
Situation, die eher einem Ringkampf glich, vor allem zwischen den beiden Au-
Benministern, Nikola Dimitrov und Nikos Kotzias. Andererseits lieBen die Be-
richte iiber die Treffen der beiden Ministerprisidenten, insbesondere die Inter-
views mit Zoran Zaev, vermuten, dass die Gespriche warm, freundlich und
fast schon intim verlaufen waren, ohne jeglichen Verweis auf ,,rote Linien*
(d.h. den Schutz nationaler Interessen) von mazedonischer Seite. In einem In-
terview mit dem griechischen Fernsehen wandte Zaev sich an die griechische
Offentlichkeit und erklirte explizit, dass er keineswegs iiber rote Linien nach-
denke, sondern es bevorzuge, an Losungen zu glauben.'* Mit der Anerkennung
des neuen Namens mit Wirkung erga omnes (auch in der inldndischen Rechts-
ordnung und politischen Ordnung) und der Anderung der Verfassung bedeu-

11 Die Autorin befand sich unter den Demonstranten und erlebte die brutale Gewaltanwendung
mit. Einige Teilnehmer der ,,farbigen Revolution” bezeugten, eine solche Gewalt habe es
zuvor noch nie gegeben — nicht wiahrend des Gruevski-Regimes und nicht bei den Massen-
protesten 2015. Vgl. Apasiev: Ucestvuvav na site protesti na ,,Sarenite, no ne se secavam
na SOLZAVCI i SOK-BOMBI!? [Apasiev: Ich nahm an allen ,,farbigen* Revolutionen teil,
aber ich kann mich nicht an Tridnengas und Schockbomben erinnern], Ekonomski.mk,
18.Juni 2018, unter: https://ekonomski.mk/apasiev-uchestvuvav-na-site-protesti-na-
sharenite-no-ne-se-sekjavam-na-solzavci-i-shok-bombi/.

12 Vgl. Marjan Velevski, Makedonija se stava vo vazalska polozba kon Greija [Mazedonien
befindet sich in einer Vasallen-Position gegeniiber Griechenland], Interview mit James
Pettifer, in: Nova Makedonija, 7. Juli 2018, unter: https://www.novamakedonija.com.mk/
makedonija/Make10HHja-ce-CTaBa-BO-Ba3aICKa-TOTI0K.

13 In einem Interview mit dem griechischen Fernsehsender Alpha TV vom 8. Januar 2018
stellte Zoran Zaev eine metaphorische Verbindung zu dem mythischen Labyrinth und dem
Minotaurus her, wobei er sich selber als Theseus und sein Gegeniiber als Ariadne darstellte.
Siehe unter: https://www.youtube.com/watch?time_continue=3&v=xsrZJ4vBSsY.
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tete das Prespa-Abkommen faktisch den Bruch des unausgesprochenen gesell-
schaftlichen und politischen Konsenses iiber die ,,roten Linien” und die Auf-
gabe der beiden wichtigsten Sdulen der mazedonischen Politik im Zusammen-
hang mit dem Namensstreit.

Die Offentlichkeit wurde im Dunkeln gelassen. Uber den Verlauf der Verhand-
lungen wurden so gut wie keine offiziellen Informationen weitergegeben. Die
einzigen Nachrichten stammten aus den griechischen Medien — und erwiesen
sich als korrekt. Regierungsvertreter wiederholten immer wieder dasselbe
Mantra: Wir geben keine Einzelheiten bekannt, um den schwierigen Prozess
und seinen letztendlichen Erfolg nicht zu gefahrden. Der vorgeschlagene zu-
kiinftige Name ,,Ilinden-Mazedonien®, auf den sich die Ministerprasidenten
angeblich auf dem EU-Westbalkan-Gipfel in Sofia geeinigt hatten,'* diente als
politisches Barometer, mit dem die Reaktion der Offentlichkeit getestet wer-
den sollte. Es war auch ein Trick, um die Opposition zur Einnahme einer klar
patriotischen Haltung zu bewegen, dann aber dem Namen ,,Ilinden-Mazedo-
nien® nicht zuzustimmen und somit ihr wahres Gesicht zu zeigen. Sobald
Tsipras wieder nach Griechenland zuriickgekehrt war, entdeckte die griechi-
sche Seite jedoch ,,irredentistische Anspriiche in Ilinden.'> Noch schlimmer
fiir die mazedonische Seite war, dass es Zaev weder gelang, einen politischen
Konsens noch ein inklusives und kooperatives politisches Klima mit der Op-
position und dem Prisidenten der Republik herzustellen.'®

Fiir die Bevolkerung waren die wenigen Tage vor dem 17. Juni besonders an-
gespannt. Innerhalb von Minuten schlug die Stimmung um. Das Abkommen
wurde (in seiner englischen Originalfassung) von der griechischen Tageszei-
tung Kathimerini abgedruckt und erst spéter libersetzt und in Mazedonien er-
neut verdffentlicht.'” Fiir die mazedonische Offentlichkeit war das 20-seitige

14 Vgl. Zaev Cites Agreement with Greeks on ,,Ilinden Macedonia* Name, RadioFreeEurope/
RadioLiberty, 19. Mai 2018, unter: https://www.rferl.org/a/macedonia-zaev-greece-name-
dispute-1linden/29237627.html.

15  Ilinden (Sankt-Elias-Tag, 2. August) bezieht sich auf den Aufstand gegen das Osmanische
Reich im Jahr 1903, an dem auch mazedonische Freiheitskdmpfer aus den heutigen griechi-
schem Gebieten beteiligt waren. Der Aufstand fiithrte zur Griindung der Republik Krusevo
durch die mazedonischen Rebellen, die zehn Tage lang bestand. Am selben Tag im Jahr
1944 fand die Antifaschistische Versammlung zur nationalen Befreiung Mazedoniens
(Antifasisticko Sobranie na Narodnoto Osloboduvanje na Makedonija, ASNOM) statt. Ihre
Beschliisse sind von historischer und verfassungsrechtlicher Bedeutung fiir das Recht der
Mazedonier auf nationale und politische Selbstbestimmung. Der Vorschlag ,,Ilinden-Maze-
donien® wurde jedoch von der Offentlichkeit als schlechter Scherz aufgefasst und schien
schon bald auch fiir die Regierung ein blofer Stimmungstest zu sein.

16 ~ Neben den Aufrufen an die parlamentarische Opposition gab das Kabinett von Président
Gjorge Ivanov am Vorabend des Abschlusses des Prespa-Abkommens eine formelle Erklé-
rung ab, in der er Ministerprasident Zaev und die Regierung dazu aufrief, einen Vorschlag
fiir Verhandlungen auf verfassungsrechtlicher Grundlage, den Entwurf eines Abkommens
sowie die Ansichten der Delegation im Verhandlungsprozess vorzulegen, um einen breite-
ren Konsens zur Namensfrage herzustellen. Dieser Aufruf stie auf taube Ohren. Vgl. Iva-
nov calls for a national consensus on the name, Republika English, 1. Juni 2018.

17 Vgl Final Agreement, a.a.0. (Anm. 6), abgedruckt am 12. Juni 2018, unter: http://www.
ekathimerini.com/resources/article-files/aggliko-1.pdf. Zwei Tage spéter, am 14. Juni 2018,
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Dokument ein Schock. In den Monaten zwischen der Unterzeichnung des Ab-
kommens und dem konsultativen Referendum vom 30. September 2018 gab es
mehrere Meinungsumfragen. Die Vermutung liegt nahe, dass sie veroffentlicht
wurden, um die 6ffentliche Meinung zu bilden, nicht um sie zu ermitteln. Dies
zeigte sich, als die Ergebnisse des Referendums bekannt wurden, die den allzu
optimistischen Prognosen regierungsfreundlicher Medien und PR-Agenturen
widersprachen. Die Regierung konzentrierte sich auf die Zahl der Biirger, die
sich der Stimme enthalten (oder nicht enthalten) wiirden, doch einige der Mei-
nungsumfragen wiesen auf einen weiteren interessanten Punkt hin: Nur sehr
wenige Biirger hatten den Text des Abkommens tatsidchlich gelesen — laut der
Umfrage des Mazedonischen Zentrums fiir internationale Zusammenarbeit
(MCIC) in Skopje vom August 2018 lediglich drei Prozent. Die Schlussfolge-
rung dieser Umfrage war, dass diejenigen Biirger, die angaben, dass ihnen der
Inhalt und die Bestimmungen des Abkommens bekannt seien (mehr als 84 Pro-
zent), ihre Informationen aus Quellen aus zweiter Hand bezogen hatten. Laut
dieser Umfrage nannte die grole Mehrheit (73 Prozent) auf die Frage, wo die
Befragten die notwendigen Informationen gefunden hatten, als wichtigste
Quelle die Medien, gefolgt von sozialen Mediennetzwerken (fast 14 Prozent)
sowie Verwandten und Freunden (rund sechs Prozent).'"® Abgesehen davon,
dass es der neuen Regierung nicht gelungen war, die Medien von politischer
Einflussnahme zu befreien, und dass eine Reihe beliebter Fernseh-Talkshows
von ausldndischen Institutionen (vor allem von USAID, aber auch von einigen
européischen Botschaften) finanziert wurden (und immer noch werden),!® war
die Kampagne zugunsten des Abkommens intensiv und kontinuierlich gefiihrt
worden — sogar vor der Ankiindigung des Referendums. Doch das Misstrauen
sollte in den folgenden Monaten nur noch zunehmen.

Einige der renommiertesten Professoren fiir Volkerrecht, wie z.B. Francis A.
Boyle und Richard Falk, zeigten sich dem Abkommen gegeniiber kritisch. In
einem in den Medien verdffentlichten Kommentar meinte Boyle: ,,Griechen-
land und Mazedonien sollten in der Lage sein, sich auf einen fiir beide Seiten
akzeptablen Namen zu einigen, ohne dass Mazedonien ein 20-seitiges Abkom-
men unterzeichnen muss, das im Grunde vom US-Auflenministerium entwor-
fen wurde, und fiir das ein professioneller Volkerrechtler einige Zeit bendtigen
wiirde herauszufinden, was es bedeutet und welche Konsequenzen es fiir Ma-
zedonien hitte. Woher sollen die Mazedonier wissen, wofiir sie hier stimmen?

veroffentlichten die mazedonischen Medien eine nichtautorisierte Ubersetzung ins Maze-
donische, unter: https://www.mkd.mk/makedonija/politika/celosen-transkript-od-dogovorot-
megju-makedonija-i-grcija.

18  Vgl. Macedonian Center for International Cooperation (MCIC), Referendum 2018: Public
Opinion Poll in Macedonia, August 2018, S. 7-8, unter: http://www.mcms.mk/images/
docs/2018/referendum-2018-public-opinion-poll-in-macedonia.pdf.

19  Beispielsweise wird die beliebte Talkshow ,,Top-Thema — Auf Threr Seite” (Top tema na
vaa strana), die auf TV Telma ausgestrahlt wird, von USAID finanziert. Siche: https:/
www.usaid.gov/north-macedonia/news-information/press-releases/top-tema-your-side-
exemplifies-journey-toward-self. Das gilt auch fiir einige andere Fernsehsendungen auf TV
Sitel (Detektor) und Kanal 5 TV (Samo Vistina).
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Wie wir Amerikaner sagen: Die Mazedonier werden die sprichwortliche ,Kat-
ze im Sack* kaufen, wenn sie bei dem anstehenden Referendum fiir dieses Ab-
kommen stimmen. Die Amerikaner haben sich nie um verfassungsrechtliche
Erfordernisse gekiimmert, wenn sie versucht haben, Leute dazu zu bringen, ein
Abkommen zu schlucken.“?’ Seiner Meinung nach sollten Wissenschaftler das
Urteil des Stindigen Internationalen Gerichtshofs zur Annexion Osterreichs
durch Deutschland 1938 studieren. Die Annexion wurde fiir illegal erklart, da
sie gegen den Versailler Vertrag verstief3, indem die politische und wirtschaft-
liche Unabhingigkeit Osterreichs zugunsten Deutschlands gravierend beein-
trachtigt wurde. Dies konnte als analoge historische Situation zu der im Prespa-
Abkommen umrissenen Situation betrachtet werden, in diesem Fall zugunsten
der NATO im Kontext des neuen Kalten Krieges.

Die Ratifizierung des Prespa-Abkommens wurde im mazedonischen Parla-
ment nie abgeschlossen: Die Regierungskoalition unterstiitzte sie am 20. Juni
mit einer Mehrheit von 69 von 120 Stimmen (ohne die Zustimmung der Op-
position); eine substanzielle Debatte fand nicht statt. Prasident Gjorge Ivanov
beschloss, den Erlass zur Verkiindung des Gesetzes iiber die Ratifizierung des
Abkommens nicht zu unterzeichnen und wies darauf hin, dass ,,das Abkommen
keine verfassungsrechtliche Grundlage hat und nicht verfassungskonform rati-
fiziert ist“.?! Trotz der wiederholten positiven Abstimmung im Parlament
machte Ivanov Gebrauch von seinem sogenanntes ,, Pocket Veto“ und unter-
zeichnete den Erlass nie, womit das Abkommen nur mehr eine juristische Fik-
tion blieb. Die Regierung setzte ihren Weg jedoch fort und forderte ein kon-
sultatives Referendum — erneut ein schwerwiegender Verstofl gegen die natio-
nale Gesetzgebung und den Verhaltenskodex fiir Referenden der Venedig-
Kommission. Die drei beim Verfassungsgericht eingereichten Initiativen wur-
den kurzerhand abgelehnt, sodass der Referendumsprozess fortgesetzt werden
konnte.

Das Prespa-Abkommend: eine kritische Betrachtung

Die Eile, mit der der Prespa-Prozess vorangetrieben wurde, spricht fiir sich
selbst. Wie wir gesehen haben, war das Prespa-Abkommen der Hohepunkt
westlichen Bestrebens, eine ,,Erfolgsgeschichte™ zu produzieren, sie der Of-
fentlichkeit als solche zu verkaufen,?” und den seit Langem anhaltenden Na-

20  Amerikanski profesor po pravo: Dogovorot so Greija vi e macka vo vreéa [Amerikanischer
Juraprofessor: Das Abkommen mit Griechenland ist eine Katze im Sack], off.net.mk,
28. Juli 2018, unter: https://m.off.net.mk/lokalno/razno/dogovorot-so-grcija-vi-e-machka-
vo-vrekja (alle Zitate aus fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).

21 Ivanov fails to sign law ratifying name agreement, European Western Balkans, 26. Juni
2018, unter:  https://europeanwesternbalkans.com/2018/06/26/ivanov-fails-sign-law-
ratifying-name-agreement/.

22 Professor Ljubomir Frékoski, einflussreicher Intellektueller und ehemaliger Aulenminister,
der den verfassungsgemafien Namen mit Nachdruck verteidigte, dnderte seine Meinung und
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mensstreit zu beenden. Das Ergebnis war ein asymmetrischer Deal mit Pflich-
ten lediglich fiir die schwéchere und Rechten allein auf der stirkeren Seite.
Dementsprechend fiel auch die politische Rhetorik hochst unterschiedlich aus.
Statt von einer Win-win-Situation sprach Tsipras ganz offen davon, dass seine
Regierung mehr erreicht habe, als sie je erwarten konnte, wiahrend Zaev zu
beweisen versuchte, dass der Preis zwar hoch, aber es wert sei: Dies sei unter
den gegebenen Umsténden die bestmdgliche Einigung und Mazedonien habe
das griechische Ultimatum zu akzeptieren, um in Richtung NATO und EU
Fortschritte zu machen. Wihrend des gesamten Prozesses sprach Zaev von ei-
ner ,,zweiten Unabhdngigkeit®, von ,,der endgiiltigen Bestdtigung der Existenz
des Staates® und davon, ,,auf der Flurkarte einen Platz zu haben®, wodurch die
Republik Mazedonien zum ersten Mal in ihrer Geschichte ein echter Staat
wiirde.?

Abgesehen von der politischen Kampagne, die den gesamten Prozess beglei-
teten, gibt es bis heute eine deutliche Diskrepanz zwischen den 6ffentlichen
Debatten in den einheimischen und den internationalen Medien. Wahrend die
griechische Seite Meinungen und Stellungnahmen aus akademischen und in-
tellektuellen Kreisen, einschlieBlich derjenigen auslédndischen Wissenschaft-
ler, die an der Ausarbeitung und Analyse des Abkommens mitgearbeitet hat-
ten, einholte, blieb das mazedonische Expertenteam unbekannt.?* Obwohl es
Aufrufe aus der Offentlichkeit gab, eine Stellungnahme abzugeben, hielt sich
die Mazedonische Akademie der Wissenschaften und Kiinste (Makedonska
Akademija na Naukite i Umetnostite, MANU) mit Kritik an dem Abkommen
zuriick und brachte ihre Unterstiitzung fiir die Regierung zum Ausdruck. Die

erkldrte nun, das Hauptproblem der Regierung bestiinde darin, ,,das Abkommen ihrer eige-
nen Basis zu verkaufen®; Fr¢koski: S¢ e reSeno osven prodavanjeto na dogovorot na svojata
baza [Frckoski: Alles ist geregelt, auler das Abkommen der Basis zu verkaufen], Plusinfo,
8. Juni 2016, unter: https://arhiva.plusinfo.mk/¢pukocku-ce-e-perieHo-0CBeH-IPOaBaET.

23 Vor der Unterzeichnung des Abkommens hatte Zaev mehrfach derartige Erkldrungen abge-
geben. Vgl. Zaev: So dogovor za imeto Makedonija dobiva imoten list, ¢e vpiSeme vo
katastar Republika Makedonija, [Zaev: Mit einem Abkommen iiber den Namen bekommt
Mazedonien seine Flurkarte, wir werden im Kataster als Republik Mazedonien registriert
sein], Fokus, 11. Mai 2018, unter: https://fokus.mk/zaev-so-dogovor-za-imeto-makedonija-
dobiva-imoten-list-ke-vpisheme-vo-katastar-republika-makedonija/. In seiner Rede zum
Unabhéngigkeitstag wies er darauf hin, dass das bevorstehende Referendum ein Votum fiir
eine zweite Unabhéngigkeit sei. Vgl. Premierot Zaev na Denot na nezavisnosta: NaSata
generacija so glas na referendumot ¢e go ostvari sonot na generacijata $to ja izglasa
nezavisnosta od 1991, da obezbedi sigurna, mirna i stabilna — Evropska Makedonija [Minis-
terprisident Zaev am Unabhéangigkeitstag: Mit ihrer Stimme im Referendum wird unsere
Generation den Traum der Generation erfiillen, die 1991 fiir die Unabhédngigkeit gestimmt
hat, und ein sicheres, friedliches und stabiles europdisches Mazedonien gewihrleisten], Of-
fizielle Website der Regierung der Republik Mazedonien, 8. September 2018, unter: http://
vlada.mk/?q=node/15417&In=en-gb.

24 Bereits im Februar 2018 wiesen mazedonische Medien darauf hin, dass Griechenland im
Gegensatz zu Mazedonien sein intellektuelles Potenzial geschickt zu nutzen wusste. Vgl.
Fotofini§ od pregovorite. Grékite pregovaraci se sudii, diplomati, profesori ... koj e nasiot
ekspertski tim? [Fotofinish bei den Verhandlungen. Griechische Unterhéndler sind Richter,
Diplomaten, Professoren ... wer ist in unserem Expertenteam?], MKD, 22. Februar 2018,
unter:  https://www.mkd.mk/makedonija/politika/grchkite-pregovarachi-se-sudii-diplomati-
profesori-koj-e-nashiot-ekspertski-tim.
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einzige Debatte, an der auch Wissenschaftler und Experten teilnahmen, fand
am 11. September wihrend des offiziellen Referendumswahlkampfs statt.
Teilnehmen konnte nur, wer eingeladen war, und nicht alle Wissenschaftler
wurden gebeten, einen Vortrag zu halten. Das Einladungsschreiben wurde un-
ter den Mitgliedern der akademischen Gemeinde geheim zirkuliert. In ihm
wurde auf die Notwendigkeit hingewiesen, mit Blick auf die Vorbereitung der
anstehenden verfassungsrechtlichen Priifung und vollstdndigen Umsetzung
des Abkommens, dieses bona fide auszulegen.?> Die Veranstaltung diente so-
mit eher der Rechtfertigung des Abkommens als einer kritischen Analyse. Die
einzige akademische Einrichtung, die eine offene Diskussion organisierte, war
die Philosophische Fakultdt der Universitéit St. Kyrill und St. Methodius. Die
Diskussion fand trotz des auf den Dekan und die Professoren ausgeiibten
Drucks statt.?

Bislang wurden noch keine seridsen wissenschaftlichen Artikel publiziert, und
man hat den Eindruck, dass auch die meisten 6ffentlichen Kommentare den
Schwerpunkt auf die politischen Auswirkungen des Abkommens und die
Frage, wie wiinschenswert eine Losung des Streits ist, legen. Nur wenige be-
fassen sich mit einer griindlichen Analyse des langen und komplexen Texts des
Abkommens. Zu den wenigen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern, die
sich die Miihe gemacht haben, den 45 Seiten langen und in mazedonischer
Sprache verfassten Text sowie seine zukiinftigen Implikationen zu analysieren,
gehort die Professorin fiir Verfassungsrecht, Gordana Siljanovska-Davkova.?’
Eine andere Sichtweise wurde in einem Blog von einem weiteren Verfassungs-
rechtler, Svetomir Skari¢, vertreten, der seine Grundhaltung seit der Zeit, als er
Hauptherausgeber des 2008 erschienenen bedeutenden Werkes tiber den Na-
mensstreit war, inzwischen geindert hat.?

25  Der Titel der Debatte, ,,Das Prespa-Abkommen: Internationale Bedeutung und seine Impli-
kationen fiir die euro-atlantische Integration der Republik Mazedonien®, spiegelte die be-
reits festgelegte Frage des Referendums wider. Zudem war in der Einladung bereits die
Schlussfolgerung formuliert: Das Abkommen sollte dauerhaft sein, da ,,seine Bestimmun-
gen die nationale Identitét des mazedonischen Volkes und die mazedonische Sprache und
Kultur nicht gefdhrden®.

26 Die Diskussion mit dem Titel ,,Das Abkommen zwischen Griechenland und der ,zweiten
Partei‘: Biichse der Pandora oder Ausgang aus dem Labyrinth* fand am 3. September statt.
Sie war sowohl fiir die akademische Gemeinschaft als auch fiir die breite Offentlichkeit
zuginglich. Zu den Hauptrednern gehorten Professoren aus den Bereichen Rechtswissen-
schaft, Soziologie, Verfassungsrecht, Padagogik und Politikwissenschaft. Einige der Vor-
trdge finden sich unter: https://antropol.mk/2018/09/08/dogovorot-megu-grcija-i-vtorata-
strana-pandorina-kutija-ili-izlez-od-lavirintot/. R

27  Vgl. Gordana Siljanovska-Davkova, Za ,,Prespanskiot dogovor” i posiroko [Uber das
Prespa-Abkommen und dariiber hinaus], in: Nova Makedonija; Gesamttext erhéltlich unter:
https://www.novamakedonija.com.mk/wp-content/uploads/2018/10/3A-, JIPECIITAHCKU
OT-I0OI'OBOP*“-U-ITOIINPOKO.pdf. .

28  Einen seiner jiingsten Texte beginnt Svetomir Skari¢ im Gegensatz zu seinen Biichern und
zahlreichen Artikeln, die er in den vergangenen Jahrzehnten geschrieben hat, mit folgendem
Satz: ,,Der verfassungsmaflige Name ist noch nicht entschieden.” Svetomir Skari¢, Bez
Dogovorot so Greija, Makedonija i natamu ¢e ostane bez drzavno ime na megjunaroden
plan [Ohne Abkommen mit Griechenland wird Mazedonien in den internationalen Bezie-
hungen weiterhin ohne Staatsnamen bleiben], respublica, 22. August 2018, unter: http:/
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Das Abkommen besteht aus einer Prdambel und drei Teilen. Der erste Teil ent-
hilt acht Artikel, die die Namensfrage und damit verbundene Fragen regeln.
Der zweite betrifft die strategische Partnerschaft, der dritte die ,,Beilegung von
Streitigkeiten, am Ende befinden sich ,,abschlieBende Klauseln“. Der offizi-
elle Titel ist, wie bereits gesagt, ziemlich ambitioniert und zielt auf eine um-
fassende Losung ab. In ihm wird die Namensfrage jedoch nicht einmal er-
wihnt; stattdessen enthilt er einen Hinweis auf die (zukiinftige) strategische
Partnerschaft. Interessanterweise ist in den VN-Resolutionen lediglich von ei-
ner Meinungsverschiedenheit (,, difference ) die Rede, wahrend das Abkom-
men den Plural ,,Meinungsverschiedenheiten® (;, differences ‘) benutzt. Um die
Griinde dafiir zu erkliren, bediirfte es einer weiteren, ausfiihrlicheren Analyse.
Im vorliegenden Beitrag konzentrieren wir uns jedoch nur auf das vorliegende
Dokument, seinen kontroversen Inhalt und die (un)beabsichtigten Konsequen-
zen.

Titel und Inhalt des Abkommens versuchen in der Tat, die vorherigen VN-
Resolutionen und das Interimsabkommen von 1995 (d.h. das Dokument, das
seither die bilateralen Beziehungen geregelt hat) zu tiberwinden. Seltsamer-
weise erwéhnt es nicht den Beschluss des Internationalen Gerichtshofs (IGH)
der VN von 2011, der entschied, dass die Hellenische Republik gegen Artikel
11 des Interimsabkommens verstoflen habe, indem sie ihr Veto gegen die Ein-
ladung der NATO an die ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien
(FYROM) zum Bukarester Gipfel im Jahr 2008 eingelegt hatte. Letztlich sind
sich beide Seiten einig, dass derselbe Gerichtshof auch berechtigt wire, etwa-
ige Meinungsverschiedenheiten wihrend des Implementierungsprozesses des
Abkommens zu 16sen. Unklar bleibt, wie man sich darauf verlassen kann, dass
Griechenland kiinftigen Urteilen des IGH Folge leisten wird, wenn es schon
das letzte nicht befolgt hat. Die Antwort ist jedoch simpel: Das Prespa-Abkom-
men ist so asymmetrisch, dass es keine Moglichkeit gibt, Griechenland vor
Gericht zu bringen. Samtliche Verpflichtungen sind sorgféltig formuliert und
beziehen sich auf die ,,Zweite Partei®, die im gesamten Text des Abkommens
nicht beim Namen genannt wird. Siljanovska-Davkova betont, dass ,.das
Schlussabkommen ein Abkommen zur ,Beilegung von Meinungsverschieden-
heiten® ist.” Jedoch sind aus der Meinungsverschiedenheit iiber den Namen
Meinungsverschiedenheiten und Verhandlungen iiber die mazedonische Ge-
schichte, die mazedonische Identitét, die mazedonische Sprache, Kultur, Bil-
dung, das politische und rechtliche System, die Verfassung sowie Menschen-
rechte und Freiheiten geworden. Das Abkommen schreibt Verfassungsénde-
rungen vor, d.h. die Verankerung des neuen Namens und der daraus abgeleite-
ten Attribute in der Verfassung; es reguliert die Art und Weise, den zeitlichen

respublica.edu.mk/blog/2018-08-22-08-12-53. Die Position des Autors in seiner Publika-
tion aus dem Jahr 2008 widerspricht diesem Kommentar: ,,Die Republik Mazedonien muss
allein fiir ihren Namen kdmpfen! Niemand kann dem Land in dieser Frage so sehr helfen
wie es sich selbsthelfen kann! Mazedonien hat die Kraft dazu, und das Volkerrecht ist auf
seiner Seite.” Svetomir Shkaric, ICG Composition and Proposal for ,,Slavic Transcription*
of the name, in: Shkaric/Apasiev/Patchev (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 1), S. 330-335, hier: S. 334.
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Rahmen und die Uberwachung der Implementierung aller Reglungen im juris-
tischen und politischen System der ,,Zweiten Partei“.?’ Es ist von Beginn des
Textes an nicht zu iibersehen, dass das Dokument keinen Kompromiss und
kein Abkommen zwischen gleichberechtigten Parteien darstellt. Der Streit war
nie symmetrisch. Der Kompromiss ist lediglich ein Euphemismus fiir das in
den Text eingebettete Machtungleichgewicht. Das Bild von David gegen Go-
liath ist nach wie vor angemessen.’® Namhaften Experten der Friedensfor-
schung und Konfliktbeilegung zufolge ist ein Kompromiss nicht der wiin-
schenswerteste oder effizienteste Weg, Konflikte und Streitigkeiten zu 16sen
oder zu entschirfen. Selbst wenn er als einziger Ausweg angesehen wird, muss
vorausgesetzt werden konnen, dass nicht eine der Parteien der anderen ein Dik-
tat aufzwingt.’! Was die meisten Beobachter ignorieren, ist die Tatsache, dass
beide Parteien einem externen Diktat unterworfen waren. Es gibt ernstzuneh-
mende Hinweise darauf, dass diejenigen, die das Abkommen wirklich entwor-
fen haben, nicht unter den lokalen Eliten oder Experten zu suchen sind.??

Die Praambel verweist auf eine Reihe einschlédgiger internationaler Doku-
mente, darunter die VN-Charta, und zahlt zahlreiche Prinzipien und Ziele auf,
wie etwa das Verbot der Einmischung in innere Angelegenheiten. Der Inhalt
des darauffolgenden Abkommens besagt jedoch das Gegenteil, da Griechen-
land das Recht hat, sich direkt in die inneren Angelegenheiten der ,,Zweiten
Partei” einzumischen, einschlieBlich u.a. ihrer Verfassungsgebung, Ge-
schichte, Kultur, Nationalitdt und Sprache. Die Regelung solcher Fragen in ei-
nem bilateralen internationalen Abkommen hat es im modernen Voélkerrecht

29 Vgl Siljanovska-Davkova, a.a.0. (Anm. 27), S. 2.

30 Vgl Biljana Vankovska, David vs. Goliath: The Macedonian Position(s) in the Socalled
,»,Name Dispute with Greece, in: Stidosteuropa 3/2010, S. 436-467.

31 Vgl. Johan Galtung, Conflict Transformation by Peaceful Means (the Transcend Method),
United Nations Disaster Management Training Programme, s.1. 2000, S. 10, unter: https://
www.transcend.org/pctrcluj2004/TRANSCEND manual.pdf.

32 Der britische Professor Vassilis Fouskas duflerte sich dazu folgendermafen: ,,Das Abkom-
men wurde im Pentagon und in Berlin vorbereitet und dient damit in erster Linie den Inter-
essen der USA und Deutschlands. In beiden Léndern, Griechenland und Mazedonien, stehe
ich auf der Seite desjenigen Teils der Offentlichkeit, der diese Realitit anerkennt, d.h. die
geopolitischen und kulturellen Bestrebungen der NATO und des von Deutschland ange-
fiihrten Europas, Russland vom Balkan auszuschlieBen. [...] Imperiale Michte 19sen nie-
mals Probleme. Sie reparieren sie bloB3. Schauen Sie sich um. Was die Sicherheit angeht:
Hat Griechenland von der NATO-Mitgliedschaft profitiert? Nein. [...] Hat Griechenland
von der Mitgliedschaft in der EU/Eurozone profitiert? Ganz im Gegenteil, wie Sie wissen!
[...] Wenn die von Deutschland angefiihrte Politik der Sparsamkeit und Disziplin das ma-
zedonische Volk zu beifien beginnt, ist Zaev vielleicht nicht mehr an der Macht. Zaev ist
dafiir da, der NATO und Europa zu liefern; er hat kein politisches Programm. Das tut er,
und dann ist er drauBlen, vor allem wenn die Mazedonier erkennen, wie aussichtslos es ist,
Sicherheit von der NATO und Wohlstand von der EU zu erwarten.” Prespanskiot dogovor
e zgotven vo Pentagon [Das Prespa-Abkommen wurde im Pentagon vorbereitet], Interview
mit Vasilis Fousskas, Nova Makedonija, 13. Juli 2018, unter: https://www.novamakedonija.
com.mk/makedonija/politika/mpecriancknoT-10roBop-e-3roTBeH-Bo-meH.  James  Pettifer
glaubt, dass ,,das 20-seitige ,Abkommen® [...] anscheinend von einem unbekannten jiinge-
ren Mitarbeiter eines Think-Tanks geschrieben wurde, der nicht eben fiir seine Balkan-Ex-
pertise bekannt ist*. Macedonia: Should Albanians Support or Use the New Name?, Illyria,
27. Juni 2018, http:/illyriapress.com/should-albanians-support-or-use-the-new-name/.
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zuvor noch nicht gegeben. Sich auf das Volkerrecht zu berufen, um einen Pra-
zedenzfall zu schaffen, der vom volkerrechtlichen Rahmen und der volker-
rechtlichen Praxis nichts abgedeckt ist und gegen diese verstoft, ist — um es
milde auszudriicken — zynisch und heuchlerisch.’® Das bilaterale Abkommen
soll grofere Rechtskraft haben als die Normen des ius cogens (lateinisch fiir
zwingendes Recht), die sich aus der VN-Charta und den entsprechenden inter-
nationalen Instrumenten ableiten, die das Recht jedes souverdnen Staates auf
politische Unabhéngigkeit garantieren. Gemill den VN-Resolutionen hat die
mazedonische Seite de facto mehr Souverénitétsrechte als nach dem Prespa-
Abkommen, einschlieBlich des Rechts, ihren verfassungsmafBigen Namen zu
verwenden, des Rechts auf Selbstbestimmung, auf die provisorische Bezeich-
nung FYROM sowie auf das Ubergangsabkommen. So wird der Staat bei-
spielsweise derzeit von iiber 135 von 190 VN-Mitgliedstaaten, darunter einige
standige Mitglieder des VN-Sicherheitsrats, unter seinem verfassungsméfBigen
Namen anerkannt. Griechenlands Auenminister hat in den griechischen Me-
dien wiederholt erklart, Griechenland sei der Gewinner der Verhandlungen
und das Nachbarland werde nie wieder Mazedonien genannt werden.*

Es gibt eine Vielzahl von Einmischungen. So heift es beispielsweise in Artikel
1(3)(a), der offizielle, verfassungsméfBige Name der ,,Zweiten Partei” laute
»Republik Nordmazedonien“ und sei erga omnes zu verwenden. Beide Unter-
zeichner ignorieren die Tatsache, dass der Name eines Staates ein essenzielles
Element seiner Rechtspersonlichkeit und als solches ein wesentliches Recht
darstellt — im engeren Sinne ist er Teil der inneren Souverénitit eines Staates.
Kein anderer Staat und keine internationale Instanz hat das Recht, sich in diese
Angelegenheit einmischen. Nach Auffassung fithrender Volkerrechtler gibt es
fiir die griechische Forderung, Mazedonien solle seinen Namen dndern, ,,mit
der Behauptung, das Recht, diesen Namen zu verwenden, solle allein Grie-
chenland zustehen [...] offenbar keine Grundlage im Vdlkerrecht oder in der
volkerrechtlichen Praxis“.>®> Wichtiger noch ist jedoch das Verstindnis des
Erga-omnes-Prinzips. Laut Encyclopaedia Britannica hat das Volkerrecht ,.ei-
ne Kategorie von Verpflichtungen erga omnes (lateinisch: ,gegeniiber allen®)
[eingefiihrt], die fiir alle Staaten gelten. Wahrend bei gewohnlichen Verpflich-
tungen der vertragsbriichige Staat Verantwortung gegeniiber bestimmten inter-
essierten Staaten (z.B. anderen Parteien des Vertrags, der gebrochen wurde)
tragt, haben bei der Verletzung von Erga-omnes-Verpflichtungen alle Staaten

33 Vgl Siljanovska-Davkova, a.a.0. (Anm. 27), S. 4.

34 Vgl. Kodzijas: Greija e pobednik vo pregovorite za imeto, sosednata zemja vece nikoj nema
da ja vika Makedonija [Kotzias: Griechenland ist der Gewinner in den Verhandlungen iiber
den Namen, das Nachbarland wird zukiinftig von niemandem mehr Mazedonien genannt
werden], Kurir, 9. September 2018, unter: https:/kurir.mk/makedonija/vesti/kodzijas-
greija-e-pobednik-vo-pregovorite-za-imeto-sosednata-zemja-vekje-nikoj-nema-da-ja-vika-
makedonija/.

35  Louis Henkin/Richard C Pugh/Oscar Schachter/Hans Smit, International Law: Cases and
Materials, St. Paul, MN, 31993, S. 253; vgl. ebenso Francesco Messineo, The ICJ and the
Macedonian Dispute, in: Cambridge Journal of International and Comparative Law, 1/2012,
S. 169-190, hier: S. 189.

135



ein Interesse daran und konnen mit geeigneten Maflnahmen darauf reagie-
ren.“*® Das griechische Ersuchen um eine Erga-omnes-Verwendung des neuen
Namens ist weder neu noch iiberraschend. Einmalig und ziemlich unklug ist
jedoch die Tatsache, dass die mazedonische Seite diese Bedingung akzeptiert
hat, da niemand wirklich versteht, wie ein bilaterales Abkommen Dritten Ver-
pflichtungen auferlegen kann, die von dem zweiseitigen Problem gar nicht be-
troffen sind. Einige Experten weisen zu Recht darauf hin, dass das Erga-om-
nes-Prinzip vor allem im Eigentumsrecht und im allgemeinen Vélkerrecht An-
wendung findet.’” Sein Geltungsbereich und seine Bedeutung im Kontext der
Namensfrage sind unklar, insbesondere so, wie es im Prespa-Abkommen vor-
geschrieben ist, das in einer Mischung aus diplomatischer, politischer und ju-
ristischer Sprache verfasst ist. Jana Lozanoska zufolge ,,gipfelt das Problem
ferner in dem Beharren auf der Anwendung des Rechtsprinzips erga omnes,
dessen urspriingliche Quelle nach griechischer Auslegung das Erbrecht ist.
Erga omnes als Rechtsprinzip existiert durchaus im internationalen 6ffentli-
chen Recht. [...] Angesichts dieses Unterschieds hinsichtlich der Wirkung und
Anwendung dieses Rechtsprinzips kann der Name eines Staates aufgrund des
Wesens dieser Frage keine Verpflichtung darstellen, die sich aus erga omnes
als Volkerrechtsprinzip herleitet. Erga omnes stiitzt sich im Streit zwischen
Mazedonien und Griechenland daher auf das Eigentumsrecht. In diesem Kon-
text sollten wir uns fragen, um welches Erbe oder Eigentum — zumal das aus-
schlieBliche — es hier geht. Und kann dies als Grundlage fiir die Forderung
dienen, einen Staat in der Gegenwart umzubenennen, der seine eigenen Gren-
zen sowie ein rechtliches und politisches System hat?¢38

Die Befiirworter des Abkommens in der Republik Mazedonien verweisen vor
allem auf die in Artikel 7 enthaltene ,,Errungenschaft” — die Verwendung des
Begriffs ,,mazedonisch® im Zusammenhang mit Nationalitit und Sprache.*
Dies ist offenbar der verzweifelte Versuch, auch nur eine (angeblich positive)
Bestimmung zu finden, die das ,,Mazedonischsein“ des Staates, seiner ihn kon-
stituierenden Bevdlkerung sowie seiner Sprache und Kultur garantiert, und da-
bei gleichzeitig die Gesamtheit des Dokuments auszublenden. Tatséchlich ist
es jedoch unerlésslich, einen genaueren Blick auf Artikel 1 zu werfen, da er in
direktem Widerspruch zur Praambel steht, in der die Nichteinmischung in die

36  Malcolm Shaw, International Law, Encyclopadia Britannica, unter: https://www. britannica.
com/topic/international-law.

37 Vg. Jana Lozanoska, Macedonia: erga omnes — dominus?, Transconflict, 10. Juli 2012,
unter: http://www.transconflict.com/2012/07/macedonia-erga-omnes-dominus-107/.

38  Jana Lozanoska, Neophodnosta od javen prostor i debata i Dogovorot za imeto [Die Not-
wendigkeit des offentlichen Raums und die Debatte und das Namensabkommen], respu-
blica, 19. September 2018, unter: http://respublica.edu.mk/blog/2018-09-19-09-41-16.

39  Vgl. Skari¢: Dogovorot od Prespa ¢ dobar, ustavnite promeni se najéuvstvitelni [Skarié:
Das Prespa-Abkommen ist gut, die Verfassungsédnderungen sind duBerst heikel], Fokus,
21.Juli 2018, unter: https:/fokus.mk/shkarik-dogovorot-od-prespa-e-dobar-ustavnite-
promeni-se-najchuvstvitelni/; vgl. auch Katerina Kolozova, Za ,Makedonstinata* i Repu-
blika Makedonija [Uber das ,,Mazedonischsein und die Republik Mazedonien], Civil
Media, 5. September 2018, unter: https://civilmedia.mk/za-makedonshtinata-i-republika-
makedonija.
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inneren Angelegenheiten des Staates und gutnachbarschaftliche Beziehungen
im Einklang mit der VN-Charta und der Schlussakte von Helsinki aus dem Jahr
1975 anerkannt werden. Gleichzeitig sieht Artikel 1 eine vollige Umstruktu-
rierung und Neugestaltung der inneren Ordnung eines souverinen Staates vor:
angefangen mit der Verfassung iiber die Anderung der Namen der staatlichen
Institutionen und staatlicher Symbole bis hin zur Wahrung, Geschichte, Kultur,
Handelsgesetzen usw.*’ Mit anderen Worten: Selbst wenn Artikel 7 ein Zuge-
standnis der griechischen Seite zu sein scheint, handelt es sich dabei um eine
subsididre Bestimmung, die der Operationalisierung von Artikel 1 sowie der-
jenigen Absétze dient, die sich auf Artikel 7 beziehen und mit ihm zusammen-
hingen. Lozanoska argumentiert zu Recht, dass Artikel 7 nicht gelesen, ver-
standen oder umgesetzt werden kann, ohne Artikel 1 im Ganzen im Hinterkopf
zu haben.

Eine von Aleksandra Gjurkova vorgelegte detaillierte Analyse von Artikel 1
bekriftigt das Argument, dass das Abkommen weitreichende Auswirkungen
auf das rechtliche, politische, kulturelle, sprachliche und gesellschaftliche Le-
ben in der Republik Mazedonien hat.*! Sie dekonstruiert iiberzeugend die un-
richtige Argumentation der Regierung hinsichtlich ihrer Erfolge im Verhand-
lungsprozess, insbesondere die Behauptung, sie habe die mazedonische Spra-
che bewahrt — ein Thema, das nie Gegenstand des VN-Prozesses und/oder zwi-
schenstaatlicher Vereinbarungen war. Als Sprachwissenschaftlerin befasst sie
sich mit der zukiinftigen Sprachakrobatik des Namens der Einwohner Maze-
doniens, vor allem in einigen nordischen und germanischen Sprachen
(Deutsch: Nordmazedonier, Danisch: Nordmakedonsk). Dabei handelt es sich
nicht nur um eine hypothetische Moglichkeit, denn es gibt zahlreiche Beispiele
aus westlichen oder englischsprachigen Medien, die nicht einmal auf das Er-
gebnis des Referendums oder die abschliefende Ratifizierung gewartet haben,
um von ,,Nordmazedonien“ und ,,Nordmazedoniern“ zu sprechen und schrei-
ben.*? Das ist besonders frustrierend fiir die Generationen, die in den vergan-
genen 27 Jahren die Tortur liber sich ergehen lassen mussten, verschiedenen
Grenz- und Konsulatsbeamten erkldren zu miissen, woher sie kommen. Ein
besonders sensibles Thema, das nicht nur ungeldst bleibt, sondern sogar noch
komplizierter geworden ist, betrifft die Identitdtsrechte der mazedonischen
Minderheit in Nordgriechenland, deren Diskriminierung durch die griechische
Regierung von verschiedenen internationalen Organisationen dokumentiert
wurde. Das vielleicht wichtigste und bedrohlichste Problem ist jedoch die

40 Beispielsweise legt Artikel 1(3)(d) fest, dass die Begriffe ,,Mazedonien* und ,,mazedo-
nisch® ,.die in Artikel 7 dieses Abkommens angegebene Bedeutung haben®.

41 Vgl. Aleksandra Gjurkova, Spogodbata za reSavanje na sporot za imeto kako upatstvo za
avtocenzura [Das Abkommen zur Beilegung des Namensstreits als Handbuch fiir die
Selbstzensur], respublica, 25. September 2018, unter: http://respublica.edu.mk/blog/2018-
09-25-08-29-42.

42 Eines der jiingsten Beispiele ist eine Stellenausschreibung der Harvard-Universitat fiir eine
Gastprofessur, in der bereits der Name ,,Northern Macedonia“ verwendet wird. Siehe unter:
https://www.timeshighereducation.com/unijobs/listing/112997/pierre-keller-visiting-
professorship/.
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Frage der (Selbst-)Zensur, wenn historische Forschungsarbeiten und Bildungs-
plane, wie im Prespa-Abkommen vorgeschrieben, einer zwischenstaatlichen
Kommission zur Uberpriifung vorgelegt werden miissen.

Nach Ansicht vieler, einschlielich der Verfasserin dieses Beitrags, bedeutet
die Forderung nach einer Revision nicht nur der Verfassung, sondern auch ih-
rer Praambel, die auf historische Traditionen verweist (KruSevo 1903, Antifa-
schistische Versammlung zur nationalen Befreiung Mazedoniens’/ ASNOM
1944), eine erhebliche Verletzung der verfassungsméfigen Souverdnitdt, d.h.
des Rechts auf politische Selbstbestimmung. Die zentrale Bestimmung des Ab-
kommens, die im Widerspruch zum Vélkerrecht (d.h. ius cogens, wenn es die
Frage der Selbstbestimmung betrifft) steht, ist Artikel 1(3)(g), der die An-
nahme der Klauseln des Abkommens im Rahmen eines internen Verfahrens
vorsieht, das ,,sowohl bindend als auch unwiderruflich ist [und] das die [...]
Anderung der Verfassung nach sich zieht*. Siljanovska-Davkova weist zu
Recht darauf hin, dass ,,es fiir ein bilaterales Abkommen hochst ungew6hnlich
ist, dass es die Macht hat, kiinftigen Verfassungsgebern die Hénde zu bin-
den“.®

In jedem souverdnen Staat gibt es genau festgelegte Instanzen, die eine Revi-
sion der Verfassung veranlassen konnen. In der Republik Mazedonien sind
dies die Regierung, der Préasident der Republik, 30 Abgeordnete oder 150.000
Biirger. Auf keinen Fall kann ein anderer Staat einen solchen Antrag stellen,
die Revision in die Wege leiten oder gar einen Zeitrahmen fiir deren Durch-
fiihrung festlegen (wie es im Prespa-Abkommen der Fall ist; vgl. Artikel
1[4][e]). Dartiber hinaus ist es wiederum das griechische Parlament, das, so-
bald die ,,Zweite Partei* die Revision der Verfassung abgeschlossen hat, das
Abkommen ratifizieren wird (Artikel 1[4][f]) — und somit das letzte Wort hat.
Ein Aspekt des Problems ist die Ungewissheit, ob die ,,Erste Partei (,,die Hel-
lenische Republik®, d.h. die Regierung Tsipras) mit den Verfassungsanderun-
gen zufrieden und in der Lage sein wird, die notwendige Mehrheit (drei Fiinf-
tel) fiir die Ratifizierung eines Abkommens, das nicht nur bei der griechischen
Opposition, sondern auch bei einigen Koalitionspartnern in der Regierung un-
beliebt ist, sicherzustellen. Ein weitaus wichtigerer Aspekt ist die Frage: Geht
die Souverénitit wirklich von den mazedonischen Biirgern aus und gehort sie
diesen, wie es in Artikel 2 der mazedonischen Verfassung festgelegt ist? Der
mazedonische Unterzeichner (der Minister/die Regierung) hat zugestimmt,
den Staat, den er vertritt, vom politischen Willen der Reprisentanten eines an-
deren Staates abhédngig zu machen. Zu dem Zeitpunkt, als das Abkommen un-
terzeichnet wurde, konnte theoretisch niemand den genauen Inhalt der Verfas-
sungsianderungen kennen, da es keine Debatte, keinen Konsens oder auch nur

43 Siljanovska-Davkova, a.a.0. (Anm. 27), S. 14.
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eine Befragung der Offentlichkeit und der Opposition gegeben hatte.** AuBer-
dem einigten sich bis zum 17. Juni 2018 alle politischen Parteien auf einen
Grundsatz: Niemand wiirde eine Verfassungsanderung zum Zwecke der Na-
mensénderung akzeptieren. Die ,,Zweite Partei verhielt sich wie eine Kolonie
und unterwarf sich der Verpflichtung, die ,,Erste Partei zu informieren, sobald
alle notwendigen Verfahren abgeschlossen waren.

Insgesamt ist das Abkommen nichts anderes als die Aufzwingung einer Art
,Ewigkeitsklausel“ durch ein bilaterales Abkommen, das zu einer oktroyierten
Verfassung (constitution octroyée) fithren wiirde — d.h. zu einer Verfassungs-
dnderung, die der Mehrheit der Menschen ohne ihre volle Zustimmung aufge-
zwungen wird.*> Streng genommen erfordert die ,,volle Zustimmung*, dass
eine Mehrheit des Volkes einer Verfassung in einem formellen Verfahren aus-
driicklich zustimmt. Zu einer Weiterentwicklung einer Verfassung kann es im-
mer kommen, doch sie sollte ,,wohliiberlegt und einvernehmlich und dort, wo
die grundlegende Identitéit des Landes nicht bedroht ist“,*¢ durchgefiihrt wer-
den. Président Ivanov hat zu Recht darauf hingewiesen, dass es sich um eine
verfassungsrechtliche Frage handelt und Zaev und seine vom Ausland beein-
flussten Mitstreiter keinerlei gesetzliches Mandat haben, die Verfassung durch
die Unterschrift einer einzigen Person zu dndern.

Der Kollateralschaden des Prespa-Abkommens: unter den Ruinen des
Rechtsstaats

Das Prespa-Abkommen ist nicht der erste Fall, in dem die Rechtsstaatlichkeit
,»hoheren* Zielen geopfert wurde (iiblicherweise Frieden und Stabilitdt, oder
besser: der Sicherstellung der Stabilokratie*’). Zuvor war die mazedonische
Verfassung bereits nach dem bewaffneten Konflikt von 2001 gedndert worden,
um die Forderungen der albanischen Minderheit abzumildern. Damit wurde
das Modell der Machtteilung in einer Weise eingefiihrt, die das urspriinglich
in der Verfassung des Landes verankerte parlamentarische System erheblich
verzerrte. Die Anderungen wurden von den internationalen ,,Staatsgriindern‘

44 Es gibtjedoch Geriichte, dass der Text der Anderungen vor dem Abschluss des Abkommens
von griechischer Seite verfasst worden war, wobei wohl auch einige mazedonische Verfas-
sungsrechtler konsultiert wurden — ohne Wissen der Offentlichkeit.

45  Vgl. Mark W. Janis, Human Rights and Imposed Constitutions, in: Connecticut Law Re-
view 4/2005, S. 955-962.

46  Pettifer, a.a.0. (Anm. 32).

47 Der Begriff,,Stabilokratie® (,, stabilitocracy “) wurde von dem kanadischen Wissenschaftler
Srda Pavlovi¢ eingefiihrt, um ein Regime zu beschreiben, in dem undemokratische Prakti-
ken fortbestehen und der Westen wegsieht, wihrend er gleichzeitig die Tugenden der De-
mokratie und Rechtsstaatlichkeit predigt. Vgl. Srda Pavlovi¢, Montenegro’s ,,stabilito-
cracy: The West’s support of Pukanovi¢ is damaging the prospects of democratic change,
The London School of Economic and Political Science (LSE) blog, 23. Dezember 2016,
unter: http://blogs.Ise.ac.uk/europpblog/2016/12/23/montenegros-stabilitocracy-how-the-
wests-support-of-dukanovic-is-damaging-the-prospects-of-democratic-change/.
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(EU- und US-Gesandte und ihre Experten) ausgearbeitet, wihrend die maze-
donischen Abgeordneten lediglich zu gehorchen und mit dem formellen Pro-
zess im Parlament fortzufahren hatten. Wahrend des ,,Abhorskandals® und
nach der ,,farbigen Revolution* wurde die politische Krise von 2015/2016 er-
neut auBlerhalb des Verfassungsrahmens mit dem sogenannten Przino-Abkom-
men gemanagt, das Anderungen am Wahlgesetz einfiihrte, die nachweislich
verfassungswidrig waren. Das Verfassungsgericht schwieg und verhielt sich
eher wie eine kooperative politische als wie eine juristische Instanz.

Aus rechtlicher Sicht war das Prespa-Abkommen eine Initiative internationaler
Machtkreise, die von Anfang an zum Scheitern verurteilt war. Im Diskurs {iber
Mazedonien haben westliche AuBlenpolitiker die alte sowjetische Breschnew-
Doktrin der begrenzten Souverinitéit von Satellitenstaaten wiederbelebt.*®
Erschwerend kommt hinzu, dass jede rechtliche Herangehensweise und Kritik
sofort als antiwestlich, prorussisch usw. bezeichnet wurde — kurz: als riick-
wirtsgewandt und schidlich fiir die rosige euro-atlantische Zukunft des Lan-
des und der Region. Einige prominente Wissenschaftler und Intellektuelle be-
klagten sich offen und empfahlen unverhohlen, das Dokument nicht aus recht-
licher Sicht zu interpretieren: Der Namensstreit sei eine politische Angelegen-
heit, und eine rechtliche Interpretation hiefe, nicht nur die verfassungsrechtli-
chen und gesetzlichen Konsequenzen der Umsetzung des Abkommens zu
missachten, sondern auch das wesentliche Prinzip der Rechtsstaatlichkeit und
des Konstitutionalismus.

Aus der langen Liste der Verstofle gegen das formelle und materielle Wahl-
recht seien der Kiirze halber nur einige besonders offensichtliche genannt:

- Das Abkommen widerspricht Artikel 118 der mazedonischen Verfas-
sung, in dem es heif}t: ,,Internationale Vertrdge, die im Einklang mit der
Verfassung ratifiziert wurden, sind Bestandteil der inneren Rechtsord-
nung und kénnen nicht per Gesetz gedndert werden.“ Das bedeutet, dass
internationale Abkommen nicht {iber der Verfassung stehen und dass die
Verfassung nicht kraft eines internationalen Abkommens gedndert wer-
den kann.

- Die Ratifizierung des Abkommens entsprach nicht dem Prinzip der
Rechtsstaatlichkeit (Artikel 8), da es keine verfassungsrechtliche Grund-
lage fiir diese Art von Abkommen gab. Das Verfahren verstiel gegen das
Gesetz iiber den Abschluss, die Ratifizierung und die Implementierung
internationaler Abkommen, sowohl hinsichtlich der zustidndigen Institu-
tion als auch des Verfahrens an sich. Im mazedonischen Verfassungssys-
tem steht, was den Abschluss von internationalen Abkommen anbelangt,
der Président der Republik an erster, die Regierung an zweiter Stelle.

48 Vgl. Srda Pavlovi¢, Nomen est omen (Imeto e sudbina), Nova Makedonija, 10. Oktober
2018, unter: https://www.novamakedonija.com.mk/mislenja/kolumni/nomen-est-omen-
HMETO-e-Cy10MHa.
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Wiederholt wurde gegen den Verhaltenskodex des mazedonischen Parla-
ments verstolen: Das Gesetz {iber die Ratifizierung des Abkommens
wurde an die parlamentarische Kommission fiir europdische Fragen
(Missbrauch der sogenannten Europaflagge) weitergeleitet statt an die
parlamentarische Kommission fiir auswértige Angelegenheiten. Dies ge-
schah in der Absicht, Letztere, deren Vorsitzender der Opposition ange-
horte, zu iibergehen. Zudem war das Gesetz iiber die Ratifizierung ungiil-
tig, da es weder die verfassungsrechtliche Grundlage fiir seine Verab-
schiedung noch die Griinde fiir die Ratifizierung darlegte und auch keine
Schitzung der Kosten fiir die Implementierung des Gesetzes enthielt (all
dies verstofit gegen Artikel 188 des Kodex).

Das Parlament verabschiedete das Ratifizierungsgesetz mit einfacher
Mehrheit, ungeachtet der Tatsache, dass das Abkommen die Anderung
der Verfassung und des Staatsnamens erfordert. Das Gesetz wurde mit
nur 69 Stimmen und in Abwesenheit der Opposition verabschiedet.

Das Parlament kiindigte ein Referendum an, ohne dass es dafiir eine ver-
fassungsrechtliche oder gesetzliche Grundlage gab, da das Gesetz liber
die Ratifizierung des Abkommens niemals 6ffentlich bekanntgegeben,
also auch nicht im Amtsblatt verdffentlicht worden war. Es war und ist
immer noch nichts anderes als eine rechtliche Fiktion.

Der Beschluss des Parlaments iiber die Ankiindigung eines Referendums
war in mehrfacher Hinsicht ungiiltig; die einzelnen Punkte werden in ei-
nem von der politischen Partei Levica beim Verfassungsgericht einge-
reichten Antrag detailliert aufgelistet. Unter den Griinden fiir die Bean-
standung der Ankiindigung des Referendums hebt Professor Dimitar
Apasiev insbesondere die folgenden hervor: Der Parlamentsbeschluss
war unvollstdndig, da ihm sieben formale Elemente fehlten, die im Ge-
setz liber Referenden vorgeschrieben sind; die in dem Referendum ge-
stellte Frage war manipulativ und irrefiihrend, was gegen das Gesetz und
gegen den Verhaltenskodex fiir Referenden der Venedig-Kommission
verstdBt;*® das Parlament hatte die Art des Referendums nicht definiert
(obligatorisch oder konsultativ, vorhergehend oder nachtriglich); die ma-
zedonische Verfassung regelt keine konsultativen Referenden, da Artikel
73 explizit festlegt, dass eine in einem Referendum getroffene Entschei-
dung bindend ist und verabschiedet werden muss, wenn mehr als die
Hilfte der Gesamtzahl der Wahlberechtigten ihre Stimme abgegeben hat
(50 Prozent + 1).%

49

50

Die Frage auf dem Stimmzettel fiir das Referendum lautete: ,,Sind Sie fiir die Mitgliedschaft
in der EU und der NATO, indem Sie dem Abkommen zwischen der Republik Mazedonien
und der Republik Griechenland zustimmen?* Deutsche Ubersetzung in: Niels Kadritzke,
Wabhlen in Sicht. Der politische Horizont zur Jahreswende, Le Monde diplomatique, 19.
Dezember 2018, unter: https://monde-diplomatique.de/shop_content.php?colD=100136.
Vgl. Apasiev: ,,Sobraniskata Odluka za referendum ne moze pravno da proizvede dejstvo,
bidej¢i e protiv ustavna“ [Apasiev: ,,Der Parlamentsbeschluss zum Referendum kann keine
Rechtswirkung haben, da er verfassungswidrig ist“], Antropol, 9. August 2018, unter:
https://antropol.mk/2018/08/09/apasiev-sobraniskata-odluka-za-referendum-ne-moze-
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- Der Wahlkampf vor dem Referendum an sich war problematisch. Anstatt
einen rein informativen Wahlkampf zu fiihren, beteiligte sich die Regie-
rung offen an der ,,Ja“-Kampagne und setzte Haushaltsmittel und andere
Ressourcen zu ihrer Unterstiitzung ein. Bei ihren téglichen Treffen mit
Biirgern betrieben der Ministerprasident und die Regierungsminister 6f-
fentliche Lobbyarbeit und warben dafiir, mit ,,Ja* zu stimmen. Die Medi-
en waren vollstdndig von regierungsfreundlichen Experten, Videobot-
schaften u.d. dominiert. Die anderen Optionen (,,Nein* und ,,Boykott®)
konnten lediglich die sozialen Medien nutzen. Zu den schébigsten Bei-
spielen der Kampagne gehoren Zaevs offentlicher Aufruf zu politischer
Korruption, die Ermutigung von Privatunternehmen, ihre Angestellten
zum Wihlen ,anzustiften®,*! Einschiichterung und der Missbrauch des
Militars fir eine Videobotschaft, die Zaev als Oberbefehlshaber am
Denkmal in KruSevo zeigt. Ungewohnlich war auch das aktive Engage-
ment der internationalen Gemeinschaft. Neben den westlichen Botschaf-
tern beteiligte sich auch die Europdische Delegation an der Kampagne
(u.a. mit Werbetafeln und Postern, die Kinder unter dem Motto ,,Stell dir
die Zukunft vor* zeigten).

Die Liste der VerstoBe gegen europdische Standards und die nationale Gesetz-
gebung zur Guten Praxis bei Referenden ist endlos (dies betrifft u.a. den Tag
der Abstimmung sowie Wahlfélschung). Noch bevor die Ergebnisse bekannt
gegeben wurden, riickte die Regierung mit ,,Plan B heraus: Durchfiihrung der
Verfassungsrevision unabhingig von der Meinung des Volkes. Leider scheint
die Beobachtungsmission des Biiros fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (BDIMR) der OSZE die Verstofe gegen das Gesetz und Men-
schenrechtsverletzungen iibersehen oder heruntergespielt zu haben. In ihren
vorldufigen Schlussfolgerungen heifit es, das Referendum sei unparteiisch
durchgefiihrt, und wihrend des gesamten Wahlkampfs seien die Grundfreihei-
ten geachtet worden.>

Nach dem Referendum: Die Stimme des Volkes spielt keine Rolle

Das Abkommen erwéhnt das Referendum als fakultative Option der ,,Zweiten
Partei. Die Forderung nach einem konsultativen Referendum offenbarte die

pravno-da-proizvede-dejstvo-bidejki-e-protiv-ustavna/. Professor Siljanovska stimmte die-
ser Position zu: Siljanovska: It’s time for the Constitutional Court to gather strength and say
that the referendum question is unconstitutional, unclear and imprecise, Republika English,
4. September 2018, unter: http://archive.english.republika.mk/p203913/.

51 Vgl Prime Minister #Zaev caught on camera promising money to people that vote on the
#namechange, unter: https://www.youtube.com/watch?v=syZeP_JrdjE.

52 Vgl. OSCE ODIHR/Parliamentary Assembly of the Council of Europe, International Refe-
rendum Observation Mission, The former Yugoslav Republic of Macedonia, Referendum,
30 September 2018, Statement of Preliminary Findings and Conclusions, S. 1, unter:
https://www.osce.org/odihr/elections/fyrom/398210.
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Unsicherheit der Regierung und ihre Angst vor einem Scheitern. So wurde aus
dem Referendum faktisch nicht mehr als eine sehr teure 6ffentliche Meinungs-
umfrage. Die Frage lautete: ,,Sind Sie fiir die Mitgliedschaft in der EU und der
NATO, indem Sie dem Abkommen zwischen der Republik Mazedonien und
der Republik Griechenland zustimmen?* Die Aussicht auf eine NATO- und
EU-Mitgliedschaft sollte das, was man als bittere Pille bezeichnen konnte, ver-
siiflen und die umstrittene Namensfrage durch die Hintertiir 16sen. Mit einem
einfachen ,,Ja* oder ,,Nein* zu antworten, war angesichts dreier Variablen und
acht moglicher Antwortkombinationen ausgeschlossen. Der Frage fehlte die
formale, inhaltliche und hierarchische Logik, die der Verhaltenskodex fiir Re-
ferenden der Venedig-Kommission erfordert. Von Anfang an (d.h. seit dem
Tag nach der Bekanntmachung durch das Parlament), war die Grundlinie der
Regierungskampagne, die offen von einer langen Liste ausldandischer Funktio-
nédre und Wiirdentrager unterstiitzt wurde, von denen einige den Staat person-
lich besuchten,™ dass das Referendum ein Erfolg werden muss. Zu diesem
Zweck wurden die Gegner des Referendums ddmonisiert und eingeschiichtert.
So erkldrte beispielsweise Vlado Kambovski, Mitglied der Mazedonischen
Akademie der Wissenschaften und Professor fiir Strafrecht, dass die Organisa-
tion eines Boykotts des Referendums wegen Beteiligung an kriminellen Akti-
vitdten strafrechtlich verfolgt wiirde.

Angesichts einer solchen undemokratischen und sogar bedrohlichen Atmo-
sphére, in einer Situation, in der es keine Chancengleichheit gab und in der
offentliche Gelder unverhohlen fiir Wahlkampfzwecke ausgegeben wurden,
wahrend die Freiheit der Wahler, sich selbst eine Meinung zu bilden, einge-
schrinkt war,** organisierten sich die Biirger in der Bewegung ,.Ich boykot-
tiere”. In Anbetracht der nationalen Reglementierungen und der aktuellen Um-
stinde war die Ansicht weit verbreitet, dass ein Boykott die intelligenteste und
effektivste Strategie sei, um das Referendum zum Scheitern zu bringen.>

53 Zu den Besuchern aus dem Ausland gehorten der NATO-Generalsekretér, die deutsche
Bundeskanzlerin und der 6sterreichische Bundeskanzler, EU-Kommissare u.v.m.. Jeder Be-
such wurde als Unterstiitzung und Ermutigung fiir die euroatlantische Integration der Re-
publik Mazedonien interpretiert.

54 Vgl. European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Code of
Good Practice on Referendums, StraBburg, 25. Oktober 2018, S. 17-18, unter: https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)008rev-cor-e.

55  Dieser Beschluss entspricht den Erfahrungen der Venedig-Kommission hinsichtlich der
Mindestbeteiligung: ,,Eine Mindestbeteiligung (ein Mindestprozentsatz) bedeutet, dass es
im Interesse der Gegner eines Vorschlags ist, sich der Stimme zu enthalten, statt gegen den
Vorschlag zu stimmen. Wenn beispielsweise 48% der Wahler fiir einen Vorschlag sind, 5%
dagegen und sich 47% der Stimme enthalten wollen, miissen die 5% Gegner lediglich der
Wabhlurne fernbleiben, um ihren Standpunkt durchzusetzen, selbst wenn sie klar in der Min-
derheit sind. Zudem ist ihre Nichtbeteiligung am Wahlkampf dafiir verantwortlich, dass die
Zahl der Enthaltungen zunimmt und damit auch die Wahrscheinlichkeit, dass das Quorum
nicht erreicht werden wird. Fiir die Demokratie ist weder die Ermutigung zur Stimmenthal-
tung noch das Aufzwingen von Minderheitenpositionen gesund (Punkt II1.7.a). Dariiber
hinaus ist die Versuchung grof, angesichts einer schwachen Opposition die Hohe der Wahl-
beteiligung zu félschen. Venice Commission, Code of Good Practice on Referendums,
a.a.0. (Anm. 53), S. 23, Abs. 54.
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Da das Referendum formal vom Parlament vorgeschlagen worden war, hatte
die Regierung nicht das Recht, ihre Kampagne mit Haushaltsmitteln zu bestrei-
ten. Nach dem Gesetz iiber das Referendum, dem Verhaltenskodex der Vene-
dig-Kommission und dem Przino-Abkommen stellte dies einen klaren Verstof3
gegen die Rechtsstaatlichkeit dar. Unter Umgehung des Wahlgesetzes, das ei-
nige fiir den Referendumsprozess relevante Aspekte regelt, verlangerte die Re-
gierung die Dauer des Wahlkampfs um rund 20 Tage (genauer gesagt vom 1.
August bis zum 28. September statt bis zum 10. September). Nach mazedoni-
schem Recht ist es illegal, ein Referendum mit Geldern aus dem Ausland oder
aus dem Staatshaushalt zu finanzieren. Dennoch dominierten in buchstéblich
allen Medien, die nachdriicklich fiir die ,,Ja“-Kampagne einsetzten, die Staats-
minister.

Das Ergebnis des Referendums war eine Mischung aus einer sehr teuren 6f-
fentlichen Meinungsumfrage und einer Reality-Show, vor allem fiir die inter-
nationale Offentlichkeit. Die Wahlbeteiligung von lediglich 37 Prozent zeigte,
dass den meisten Biirgerinnen und Biirgern klar war, dass die Regierung nicht
beabsichtigte, gemal der Abstimmung zu handeln. Schlielich hatte sie bereits
ihre Entschlossenheit bekundet, mit der Implementierung des Abkommens un-
abhéngig vom Ausgang des Referendums fortzufahren. Die liberwiltigende
Zahl der Enthaltungen bei der Abstimmung stellt eine ,,sehr breite und be-
wusste Ablehnung des Abkommens dar. Das Votum der Biirger sollte das
Ergebnis des Unabhéngigkeitsreferendums von 1991% riickgidngig machen
und der herrschenden Elite eine Art politischer Legitimitét fiir die anstehende
Verfassungsanderung geben — ,,ein fiir alle Mal“, wie es die griechische Seite
verlangte. Trotz der endlosen Bemiihungen der Regierung, die Niederlage
durch den Vergleich der Anzahl der Stimmen mit derjenigen, die bei verschie-
denen Parlaments-, Lokal- und Prisidentschaftswahlen erreicht worden waren,
in einen Sieg umzudeuten, ergab bereits die blofe rechtliche Logik, dass das
Referendum gescheitert war — ein Ergebnis, das im offiziellen Bericht der
staatlichen Wahlkommission bestétigt wurde. Die ,,Boykott“-Bewegung dele-
gitimierte die Regierung. Der Ministerprisident hatte bereits dffentlich zuge-
geben, dass er mit seinem Volk gepokert und alles auf eine Karte gesetzt hatte.
Er verlor das Referendum, doch die internationale Gemeinschaft setzte ihre
Unterstiitzung mithilfe eines politischen Oxymorons fort und behauptete, das
Abkommen habe trotz der Tatsache, dass die Wahlbeteiligung sehr niedrig ge-
wesen sei, breite Unterstiitzung in der Bevolkerung gefunden. Zwei Wochen

56  Die Beteiligung an dem Referendum von 1991, als Mazedonien beschloss, ein souveriner
und unabhéngiger Staat zu werden, lag bei tiber 75 Prozent (trotz des Boykotts ethnischer
Albaner, die noch immer auf eine Gesamtlosung der ,,albanischen Frage* auf regionaler
Basis warteten und hofften). Mehr als 95 Prozent der Stimmen entfielen auf die Unabhén-
gigkeit. Man hatte gehofft, dass dieses zweite Referendum letztendlich den ausdriicklichen
Willen der Menschen ersetzen wiirde, die fiir einen ,,unabhédngigen Staat Mazedonien® ge-
stimmt hatten und stattdessen tiber eine ,,zweite Unabhéngigkeit” (in den Worten des Minis-
terprisidenten) fiir den Staat Nordmazedonien entscheiden wiirden.
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spéter veranlasste die Regierung eine Revision der Verfassung und am 19. Ok-
tober gelang es ihr, eine Zweidrittelmehrheit fiir die zweite Stufe des Verfah-
rens zu gewinnen. Der Prozess war jedoch undemokratisch, da Abgeordnete
der Opposition bestochen, eingeschiichtert oder dazu erpresst wurden, sich der
Parlamentsmehrheit anzuschlieBen. Dennoch haben die internationalen Me-
dien mehr Interesse an der angeblichen russischen Einmischung gezeigt als an
der Art und Weise, wie die Demokratie hier untergraben wurde, oder an der
Beteiligung des US-Botschafters. Einer der wenigen objektiven Beobachter
war Panagiotis Lafazanis, der Vorsitzende der griechischen Partei ,,Volksein-
heit, der den Umgangsstil der westlichen Méchte mit den Menschen und den
Referenden in beiden Léndern miteinander verglich: ,,Ahnlich wie beim Refe-
rendum 2015 in Griechenland gelang es ihnen auch jetzt, eine ,Nacht der lan-
gen Messer* zu veranstalten, eine Orgie der Erpressung und der Ausiibung von
Druck, um die Ja-Stimmen zu bekommen und die magische Zahl von 80 Par-
lamentariern zu erreichen.*>” Lafazanis zufolge ,,sind die wahren Herren Grie-
chenlands und Mazedoniens — zweier Linder, die zu losen Protektoraten der
USA und der NATO geworden sind — die US-Botschafter. Es ist auerdem
nicht moglich, Abkommen langfristig aufrechtzuerhalten, indem man sich al-
lein auf die Unterschriften der Regierungen und Parlamente verlésst, die anfél-
lig fiir Korruption und Druckausiibung sind und von ihren egoistischen Inte-
ressen geleitet werden. Abkommen brauchen das Volk.“*® In einem Fernsehin-
terview kam der griechische Professor Stavros Mavroudeas zu einer dhnlichen
Schlussfolgerung. Thm zufolge werde keines der beiden Lander oder die Regi-
onen von dem Abkommen profitieren. Das Abkommen sei vielmehr beiden
Landern von den USA und der EU aufgezwungen worden. Die Fiihrer und die
Regierungen beider Lénder sind seiner Meinung nach sehr unterwiirfig und
schwach. Dass sie keine Einwidnde gegen das Abkommen hatten, bedeutet,
dass es kiinstlich und nicht darauf angelegt ist, Stabilitdt, Freundschaft und
Frieden in der Region zu gewéhrleisten, sondern diese in der westlichen Inte-
ressenssphire — und potenziell gegen Russland — zu halten. Gleichzeitig ver-
stirkt ein solches Abkommen jedoch die Spannungen in der Region sowie na-
tionalistische Tendenzen in beiden Landern. Der vom Westen ausgeiibte Druck
ist extrem und erinnert an die Verstrickungen in innere Angelegenheiten in der
Kolonialzeit.*

Im Prespa-Prozess ging es nie um die Beilegung von Streitigkeiten, sondern
um ein geopolitisches Machtspiel und das NATO-,,Schachbrett* auf dem Bal-

57  Lafazanis: Orgio ekviasmon, piéseon kai exagorén gia na perédsei i symfonia stin PGDM
[Lafazanis: Eine Orgie von Erpressung, Druckausiibung und Bestechung, um eine Einigung
in der FYROM zu erzielen], Protothema, 20. Oktober 2018, unter: https://www.
protothema.gr/politics/article/83 1437/lafazanis-orgio-ekviasmon-pieseon-kai-exagoron-
gia-na-perasei-i-sumfonia-stin-pgdm/.

58  Ebenda.

59 Vgl Interview mit Stavros Mavroudeas iiber das Referendum in der ehemaligen jugoslawi-
schen Republik Mazedonien (FYROM) auf Press TV, 30. September 2018, unter: https:/
www.youtube.com/watch?time_continue=6&v=LWZ3VAri_g4.
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kan. Der Namensstreit, der viele Jahre lang ein Argernis war, konnte nicht lin-
ger toleriert werden. Die USA haben ein klares Interesse daran, dass Mazedo-
nien auf die eine oder andere Weise der NATO beitritt.

Der Weg nach vorn: statt eines Fazits

Zum Zeitpunkt der Entstehung des vorliegenden Beitrags gibt es weitaus mehr
Ungewissheiten und Verunsicherung als man es bei der Ausarbeitung und Un-
terzeichnung des Prespa-Abkommens erwartet hétte. Die Namensfrage ist
nicht geklart und wird fiir lange Zeit noch eine offene Wunde bleiben, da die
mazedonische Gesellschaft schwer angeschlagen ist. Die internationalen
Machtzentren bevorzugen — wie immer — schnelle Losungen und denken nicht
an zukiinftige Konsequenzen, mit denen die Bevdlkerung vor Ort dann leben
muss. In dem fehlgeleiteten Versuch, einen Streit beizulegen, haben die inter-
nationalen Méchte um Nimetz an einem Volkerrechts- und Verfassungsbruch
mitgewirkt, der der erklarten Politik der internationalen Gemeinschaft zur Stér-
kung der Rechtsstaatlichkeit im Westbalkan zuwiderlduft.

Wenn das Prespa-Abkommen vollsténdig ratifiziert und umgesetzt ist, wird es
ein angeblicher Kompromiss bleiben, der den Biirgerinnen und Biirgern Ma-
zedoniens zu einem sehr hohen Preis aufgezwungen wurde. Dag Ham-
marskjolds Worte klingen in diesem Fall wahr: ,,Es ist meine feste Uberzeu-
gung, dass jegliches Ergebnis, das um den Preis eines Kompromisses mit den
Prinzipien und Idealen der Organisation [der Vereinten Nationen] erkauft wird,
sei es durch Nachgeben gegeniiber der Gewalt, durch Nichtbeachtung des
Rechts, durch die Vernachldssigung gemeinsamer Interessen oder die Miss-
achtung der Menschenrechte, zu teuer bezahlt wird. Dies ist so, weil ein Kom-
promiss mit ihren Prinzipien und ihrer Sinngebung die Organisation dergestalt
schwicht, dass dies einen definitiven Verlust fiir die Zukunft bedeutet, der
durch keinerlei unmittelbar erlangten Vorteil aufgewogen werden kann.“®
Noch ironischer ist, dass das Prespa-Abkommen aus mindestens drei Griinden
ein typischer Balkan-Deal ist: Erstens regelt das Abkommen unter dem Vor-
wand des ,,(Staats-)Namensstreits* archetypische Themen wie Identitdt, Spra-
che, Kultur und Geschichte. Da die ,,Erste Partei” der ,,Zweiten Partei” an
Macht und Einfluss iiberlegen ist, ,,erzwingt™ sie das Bekenntnis zum griechi-
schen Kontinuitdtsmythos, indem sie den alternativen Balkan-Kontinuitatsmy-
thos verbietet. Als solches geht das Abkommen iiber die VN-Resolutionen und
Nimetz’ Vermittlungsbefugnisse hinaus. Zweitens wurde das Abkommen von
den westlichen Méchten zugunsten ihrer eigenen geopolitischen Interessen auf
dem Balkan entworfen und durchgesetzt, wihrend die lokalen Eliten lediglich
Vollstrecker des Willens externer Akteure sind. Drittens ist die Art und Weise,

60  Introduction to the Annual Report of the Secretary-General on the Work of the Organiza-
tion, 15. Juni 1959-15. Juni 1960, zitiert nach: John S. Gibson, International Organizations,
Constitutional Law, and Human Rights, New York 1991, S. XV.
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wie der gesamte Prozess durchgefiihrt wurde, ebenfalls typisch fiir die Balkan-
region. In beiden Lindern wurde die Rechtsstaatlichkeit geopfert, politische
Korruption und Schwarzgelder, die Bestechung von Medien und zivilgesell-
schaftlichen Kreisen dienten der Verbreitung von Propaganda usw. Der
Prespa-Prozess enthiillte die unangenehme Wahrheit tiber das internationale
Konfliktmanagement an der europdischen Peripherie und das Abhangigkeits-
syndrom der lokalen Eliten. Anstatt einen lange bestehenden Streit und den
Nationalismus auf beiden Seiten zu iiberwinden, hat er in beiden Lindern das
Gegenteil bewirkt. Anstatt sich um die wahren Probleme der Biirger zu kiim-
mern, wurden beide Gesellschaften in den Teufelskreis eines Identitdtskon-
flikts zuriickgeworfen, der nicht nur weiter schwelen wird, sondern auch von
den internen politischen und wirtschaftlichen Problemen ablenkt.

Das erfolglose Referendum vom 30. September sowie die Art und Weise, wie
am 19. Oktober eine Zweidrittelmehrheit sichergestellt wurde, zeigen, dass der
Wille der Bevolkerung vollig ignoriert wurde. Unklar bleibt, wie die Regie-
rung ein Abkommen und gesetzliche Regelungen in Kraft setzen will, ohne
Zwang anzuwenden. Der schwache mazedonische Staat ist jetzt sogar noch
schwicher — und nicht etwa stdrker. Nicht einmal die sofortige Aufnahme in
die NATO konnte das tiefe gesellschaftliche und politische Misstrauen, die
Rehabilitierung der Verantwortlichen um der Verfassungsrevision willen —
und das definitive Ende des Prinzips der Rechtsstaatlichkeit (soweit es iiber-
haupt existierte) — aufwiegen. Die internationalen Beobachter erwiesen sich als
pragmatisch und interessierten sich nur fiir das ,,Gesamtbild“ der euroatlanti-
schen Raumes — und vernachlassigten damit das neue Potenzial fiir zukiinftige
innere Zerwliirfnisse und regionale Destabilisierung.
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Engjellushe Morina

Der intern und extern in Frage gestellte Status Kosovos

Einfiihrung

Am 17. Februar 2018 feierte Kosovo den zehnten Jahrestag seiner Unabhén-
gigkeit. Bis zum heutigen Tag ist das jiingste Land Europas jedoch — obwohl
seine Institutionen anerkannt sind — immer noch nicht Mitglied der VN, der
EU und der NATO und kommt daher nicht in den Genuss der Vorteile, die
damit verbunden sind, von diesen internationalen Organisationen als Staat be-
handelt zu werden. Da nicht alle Mitgliedstaaten des VN-Sicherheitsrats Ko-
sovo anerkannt haben — das gilt vor allem fiir Russland und China — bleibt die
Resolution 1244 des VN-Sicherheitsrates (UN Security Council Resolution,
UNSCR), die den Konflikt 1999 beendete, in Kraft. Auch die Mission der Ver-
einten Nationen im Kosovo (UNMIK) bleibt bestehen, wenn auch mit deutlich
reduziertem Personal. Obwohl Kosovo mittlerweile von mehr als 120 Landern
anerkannt wird, behindern die verbleibenden fiinf européischen Lander, die
Kosovo nicht anerkennen (Griechenland, Ruméinien, die Slowakei, Spanien
und Zypern) seinen EU-Beitrittsprozess und versperren ihm den Weg nach Eu-
ropa. So ist Kosovo beispielsweise das einzige Land im groferen Europa, das
nicht die Visafreiheit des Schengener Abkommens genief3t. Erst kiirzlich be-
zeichnete der EU-Kommissar fiir Europédische Nachbarschaftspolitik und Er-
weiterungsverhandlungen Johannes Hahn nach einem Treffen mit Kosovos
Ministerprasident Ramush Haradinaj in Pristina die Chance, dass den Biirgern
Kosovos der visafreie Zugang zur EU gewihrt wiirde, selbst 2020 gering sei.
Und das ist das Ergebnis jahrelanger Bemiithungen und Zusammenarbeit der
kosovarischen Institutionen mit der EU-Kommission zur Erfiillung der von den
EU-Institutionen festgelegten Kriterien zur Erlangung des visafreien Zugangs
zu Europa.

Die Biirger und Biirgerinnen Kosovos sind Berichten zufolge von den (lokalen,
nationalen und internationalen) Institutionen sowie dem Verlauf der Ereignisse
in den vergangenen Jahren zutiefst enttduscht. Die Kosovaren haben das Ge-
fiihl, dass sie keine Zukunftsperspektiven haben, dass ihre Eigenstaatlichkeit
in Frage gestellt wird und dass ihre Institutionen durch schlechte Praktiken be-
schédigt sind. Hinzu kommt die jiingste Ungewissheit hinsichtlich der Rich-
tung, die die Verhandlungen mit Serbien eingeschlagen haben, seit Kosovos
Prasident Hashim Thagi erklért hat, er sei bereit, eine ,,Grenzanpassung‘ mit
Serbien in Erwigung zu ziehen. Beides zusammen hat bei vielen, insbesondere
aber bei den jiingeren Mitgliedern der Gesellschaft, die davon traumen, das
Land zu verlassen, zu weiterer Unzufriedenheit gefiihrt. Am 29. September
2018 protestierten zehntausende Menschen in Pristina gegen die jiingsten Ent-
wicklungen in den Verhandlungen und deren Resultat.
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Ziel des vorliegenden Beitrags ist es, die Ereignisse der jiingsten Vergangen-
heit in und um Kosovo und insbesondere den laufenden Belgrad-Pristina-Dia-
log zu beleuchten, dessen Format, Herausforderungen und Zukunftsaussichten
im Mittelpunkt der Betrachtung stehen. Er wird genauer auf die potenziellen
Chancen eingehen, die sich Kosovo hinsichtlich seiner umstrittenen Eigen-
staatlichkeit er6ffnen, und potenzielle Schnittstellen fiir eine wechselseitige
Unterstiitzung nationaler und internationaler Institutionen zur Maximierung
ihrer Komplementaritdt ausloten. Der Beitrag analysiert zunichst die Konflikt-
felder und befasst sich anschlieBend mit den wichtigsten internen und externen
Herausforderungen, die sich im Zusammenhang mit der Eigenstaatlichkeit Ko-
sovos stellen. Es folgt ein kurzes Fazit. AbschlieBend werden zwei eher nega-
tive, lediglich als Denkanstof3 gedachte Szenarien vorgestellt.

Konfliktanalyse

Seit dem Krieg im Jahr 1999 befindet sich Kosovo in einem komplexen poli-
tischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Ubergangsprozess, der noch
nicht abgeschlossen ist. Zu den pragenden Ereignissen in diesem Prozess ge-
horen u.a. die Entsendung der UNMIK gemil UNSCR 1244! Mitte 1999, das
Wideraufflammen interethnischer Gewalt im Mérz 2004, die Prasentation des
»Ahtisaari-Plans* (Umfassender Vorschlag zur Regelung des Status des Ko-
sovo) im Jahr 2007, Kosovos Unabhingigkeitserklirung gegeniiber Serbien
am 17. Februar 2008, die Verabschiedung der vom Sondergesandten des VN-
Generalsekretédrs, dem ehemaligen finnischen Prasidenten Martti Ahtisaari,
ausgearbeiteten neuen Verfassung des Landes im Juni 2008, die Verabschie-
dung zahlreicher Gesetze, die Schaffung neuer kosovo-serbischer Gemeinden
als Teil der Dezentralisierung sowie die Aufnahme des von der EU ermdglich-
ten Dialogs zur Normalisierung der Beziehungen mit Serbien.

Die jlingste Volkszéhlung aus dem Jahr 2011, an der die Mehrheit der im Nor-
den Kosovos lebenden Serben, nicht teilnahm, schétzt die Bevolkerung Koso-
vos auf 1,8 Millionen Menschen — nicht mitgezahlt wurde die grof3e Diaspora
in Europa und den USA. Die Bevolkerung im Norden Kosovos wird auf 50.000
Einwohner geschitzt. Kosovo ist nicht groB3er als 10.000 Quadratkilometer.
Die Mehrheit der Kosovaren sind Muslime (95 Prozent), 3,6 Prozent sind Ka-
tholiken und 1,5 Prozent orthodoxe Christen mehrheitlich serbischer und mon-
tenegrinischer Abstammung.

1 Vgl. United Nations, Security Council, Resolution 1244 (1999), S/RES/1244 (1999),
10. Juni 1999, unter: https:/peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/990610
SCR1244(1999).pdf.

2 United Nations, Security Council, Letter Dated 26 March 2007 from the Secretary-General
addressed to the President of the Security Council, Addendum, Comprehensive Proposal
for the Kosovo Status Settlement, S/2007/168/Add.1, 26. Mérz 2007, verfiigbar unter:
https://digitallibrary.un.org/record/595359.
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Nach 1941 gehorte der grofBite Teil Kosovos zu ,,GroBalbanien® und die meis-
ten Albaner sprachen sich dafiir aus, dieses Status auch nach dem Krieg beizu-
behalten. Die Kosovo-Albaner waren nicht drauf erpicht, in ein von Serbien
beherrschtes Jugoslawien zuriickzukehren, da sie befiirchteten, dass der Kom-
munismus ihren Anspruch auf Selbstbestimmung nicht unterstiitzen wiirde.
Die Kommunistische Partei Jugoslawiens (KPJ) beflirwortete zeitweise die
Idee, dass Kosovo ein Teil Albaniens bleiben sollte. Es war schlieBlich Josip
Broz Tito (der damalige Vorsitzende der KPJ und spitere Staatsprasident Ju-
goslawiens), der die Haltung der Partei dnderte, da er damit die Hoffnung ver-
band, die Serben fiir den Kommunismus gewinnen zu kénnen.*

Im November 1943 beschloss der Antifaschistische Rat der Nationalen Befrei-
ung Jugoslawiens (Antifasisticko vece narodnog oslobodenja Jugoslavije,
AVNOJ), einen foderativen Staat mit dem Namen Jugoslawien zu griinden, in
dem ,,siidslawische Menschen® in sechs Teilrepubliken leben wiirden. Kosovo
wurde nicht erwihnt. Als Reaktion auf den Beschluss des AVNOJ versammel-
ten sich 49 Kommunisten aus Albanien, Montenegro, Kosovo und Serbien und
verabschiedeten eine Resolution, in der die Vereinigung Kosovos mit Albanien
nach dem Krieg gefordert wurde. Die Resolution wurde von der jugoslawi-
schen kommunistischen Fiihrung, die sich in ihrem Misstrauen gegeniiber den
Kosovo-Albanern und ihren politischen Zielen bestirkt fiihlte, umgehend ab-
gelehnt. 1945 organisierte die KPJ schlieBlich einen Regionalen Volksrat Ko-
sovos, zu dessen insgesamt 142 Mitgliedern lediglich 33 Albaner gehorten und
der auf seinem Treffen Prizren dem Anschluss Kosovos an Serbien zustimm-
te.’> Mit diesem Schritt wurde Kosovo eine Provinz der Republik Serbien. An-
gesichts dieser neuen politischen Situation lag das Schicksal Kosovos nun in
den Hénden der lokalen serbischen Politiker und Entscheidungstriger sowie
der serbischen und jugoslawischen Sicherheitsdienste. Die ndchsten 20 Jahren
markierten die hirteste Unterdriickung der Kosovo-Albaner, die von den poli-
tisch Verantwortlichen als illoyal und unakzeptablen separatistischen Ideen —
wie dem Anschluss an Albanien — anhéngend betrachtet wurden.

Bis 1968 und zum Teil aufgrund von Studentenprotesten im Kosovo (wie auch
andernorts in Europa) wurde der Status der damaligen Provinz in Serbiens ver-
fassungsrechtlichem Rahmen aufgewertet. Nun hatte Kosovo seine eigene
Verfassung: Die Versammlung war befugt, Gesetze zu entwerfen und zu ver-
abschieden, ein Oberster Gerichtshof und die albanischsprachige Universitit
in Pristina wurden gegriindet, Albanisch wurde zur Amtssprache, und die al-
banische Flagge wurde als nationales Symbol zugelassen. 1974 wurde Kosovo
in der neuen jugoslawischen Verfassung die faktische Gleichstellung mit an-
deren jugoslawischen Republiken zuerkannt, einschlieBlich einer gleichbe-

3 Vgl. A Power Primer: A Handbook to Politics, People and Parties in Kosovo, IKS Publica-
tions, Pristina 2011, S. 14.

Vgl. ebenda.

Vgl. ebenda.
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rechtigten Vertretung in den zentralen Bundesinstitutionen, einer eigenen Han-
delsbank und der Moglichkeit, bilaterale Beziechungen aufzunehmen. Damit
erfiillte Kosovo alle verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir einen Staat
im Sinne des Volkerrechts. Von 1974 bis 1981 verbesserte sich die Lebens-
qualitdt der Kosovaren durch die Verfassungsreformen, davon die wichtigsten
im Bildungsbereich, immens. 1979 waren fast 47.000 Studenten an der Uni-
versitdt Pristina eingeschrieben. Trotz der Verfassungsreformen blieb Kosovo
in soziodkonomischer Hinsicht im Vergleich zu anderen Teilrepubliken Jugo-
slawiens jedoch relativ unterentwickelt.

In den Jahren bis 1989 ,beschiitzte Serbiens damaliger Préasident Slobodan
Milosevi¢ unermiidlich die Kosovo-Serben. Er ging sogar so weit, die Verfas-
sung von 1974 zu dndern und Kosovo seiner Autonomie zu berauben, indem
er die Parlamentarier in Pristina unter Ausiibung von Zwang abstimmen lief3,
wihrend Militdrflugzeuge und -hubschrauber iiber der Hauptstadt Pristina
kreisten, wo die Straf3en voll von militdrischen Verbdnden waren, die extra zu
dem Zweck dorthin gebracht worden waren. Im Mérz 1989 wurde Kosovo wie-
der Serbien unterstellt.

Als 1991 die Aufldsung Jugoslawiens begann und zundchst Slowenien seine
Unabhéngigkeit erklarte, beauftragte der EU-Ministerrat Robert Badinters
Schiedskommission, die Friedenskonferenz fiir Jugoslawien rechtlich zu bera-
ten. Die Kommission behandelte Kosovo allerdings nicht als eigenstindige
Einheit der Foderation, sondern als Teil Serbiens. Als solcher verblieb Kosovo
in den 1990er Jahren bis zum Ausbruch des Konflikts im Jahr 1998 in den
Héanden der serbischen Institutionen.

Im Juni 1999, nach der Intervention der NATO, wurde die UNMIK auf der
Grundlage der UNSCR 1244 entsandt. Die Mission hatte den Auftrag, das Ter-
ritorium Kosovos in Form einer zivilen Ubergangsverwaltung unter der Feder-
fithrung der VN zu verwalten, unter der die Bevolkerung Kosovos schrittweise
weitgehende Autonomie genielen konnte. Dartiber hinaus sollte die UNMIK
die Ubertragung der Kompetenzen von den provisorischen Institutionen Koso-
vos auf eine Reihe von Institutionen tiberwachen, die durch eine politische
Vereinbarung geschaffen wurden.

Die anhaltende Krise

Die Schaffung einer multiethnischen Gesellschaft war ein zentrales Merkmal
des Staatsbildungsprozesses in Kosovo, der von den wichtigsten internationa-
len Akteuren im Land und in der Region, der EU, den USA und den VN, maB3-
geblich beeinflusst und gepragt wurde. Dazu gehdrten u.a. Dezentralisierung
und die Stirkung lokaler Regierungsfithrung, der Schutz von Minderheiten
durch die Bewahrung ihres kulturellen und religiosen Erbes sowie Sprachun-
terricht und Selbstverwaltung. Auch wenn der Prozess weitgehend von den
Uberlegungen der internationalen Gemeinschaft zur Losung und Verhiitung
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ethnopolitischer Konflikte geleitet war, waren auch die Verbesserung offentli-
cher Dienstleistungen fiir die Biirger in Kosovo insgesamt sowie die Starkung
lokaler Regierungsfithrung in einem noch in der Entstehung begriffenen Land
eine wichtige Motivation. Die Integration der Gemeinschaft der Kosovo-Ser-
ben in die neue politisch-institutionelle Landschaft des Landes durch Dezent-
ralisierung, lokale Regierungsfiihrung und das Erbringen von Dienstleistungen
stellte in den letzten Jahren zweifellos eine der zentralen politischen Heraus-
forderungen dar. Die vollstindige ethnopolitische Integration und die sozio-
6konomische Entwicklung im Kosovo sowie Fortschritte bei der EU-Integra-
tion hingen weiterhin von einer verstdrkten Dezentralisierung und dem Schutz
von Minderheitenrechten ab.

Am 17. Februar 2008 erklirte Kosovos Parlament die Unabhangigkeit, am 15.
Juni desselben Jahres wurde die Verfassung der Republik Kosovo auf der
Grundlage des Ahtisaari-Plans verabschiedet. Nach der Unabhéngigkeit wurde
das International Civilian Office (ICO) in Kosovo gegriindet, das die Aufgabe
hatte, die Umsetzung des Ahtisaari-Plans zu iiberwachen. Kosovo-serbische
Biirger — die groBte ethnische Minderheit — beteiligten sich an keinem der oben
genannten Prozesse und waren auch nicht an den Institutionen wie Parlament
und Regierung beteiligt, abgesehen von der Nutzung der reservierten Sitze, die
ihnen durch die Verfassung der Republik garantiert wurden. Dennoch nahmen
Kosovo-Serben bei den Parlamentswahlen von 2010 zum ersten Mal seit 2001
an demokratischen Wahlen teil, die von den Institutionen Kosovos organisiert
wurden. Serben, die im Zentrum und im Stiden Kosovos lebten, kehrten an die
Wabhlurnen zuriick und unterstiitzten hauptsichlich die neu gegriindete Libera-
le Partei, trotz deren schwacher integrativer, politischer und wirtschaftlicher
Agenda. Die im Norden Kosovos lebenden Serben blieben jedoch dem von den
Regierungsinstitutionen Kosovos organisierten demokratischen Prozessen
fern. Erst im November 2013 nahmen die Serben im Norden Kosovos an Kom-
munalwahlen teil.

Aufgrund des anhaltenden Streits tiber die Souveranitit Kosovos, der von Ko-
sovo-Serben und Serbien ausging, das Kosovo als Teil Serbiens beansprucht
und dies auch in der Verfassung Serbiens zum Ausdruck bringt,’ entziehen sich
die Kommunen im Norden Kosovos, einschlieSlich Nord-Mitrovica, der voll-
standigen Kontrolle der Behorden in Pristina. Stattdessen fungieren von Serbi-
en unterstiitzte Parallelstrukturen als Dienstleister und politische Vertretung
der Biirger. Die Existenz dieser Parallelstrukturen sowie die Unféhigkeit der
Institutionen der Zentralregierung und der internationalen Organisationen, die
Kontrolle iiber den Norden Kosovos zu tibernehmen und Ordnung und Rechts-
staatlichkeit zu garantieren, haben das umstrittene Gebiet im Norden zum
Hauptthema im anhaltenden Dialog zwischen Kosovo und Serbien und in
jiingster Zeit zwischen den Présidenten beider Lander gemacht.

6 Vgl. Constitution of the Republic of Serbia, Article 182, unter: https://www.ilo.org/
dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/74694/119555/F838981147/SRB74694%20Eng.pdf.
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Um den Norden Kosovos und seine Einwohner in den iibrigen Kosovo und
seine Institutionen zu integrieren, wurde ein Dialogprozess eingeleitet, der zu-
néchst aus einem technischen Dialog bestand, der spéter zu einem Dialog auf
hoher Ebene mit Treffen zwischen den Ministerpriasidenten und Présidenten
beider Lander fiihrte.

Der technische Dialog begann im Marz 2011 als Folgemafnahme der Resolu-
tion der VN-Generalversammlung vom September 20107 und behandelte vor
allem Fragen, die das Territorium im Norden Kosovos betreffen. Es konnten
einige wenige Vereinbarungen in den Bereichen Katastereintragungen, Zoll-
stempel, Bewegungsfreiheit, Anerkennung von Hochschulabschliissen, Perso-
nenstandsregistrierung, regionale Vertretung und integriertes Grenzmanage-
ment erzielt werden, die meisten wurden jedoch von den beteiligten Seiten
nicht eingehalten. Bis heute werden sowohl der technische Dialog als auch der
anschliefende Dialog auf hoher Ebene zwischen den Ministerprasidenten und
Présidenten Kosovos bzw. Serbiens durch das Biiro des Hohen Vertreters der
Européischen Union fiir AuBen- und Sicherheitspolitik gefordert.

Am 19. April 2013 wurde eine Einigung zwischen den Ministerprisidenten
Pristinas und Belgrads erzielt. Das Briisseler Abkommen von 2013, das ,,Erste
Abkommen {iber die Prinzipien einer Normalisierung der Beziehungen“,® wie
es in den offiziellen Dokumenten der Europdischen Union genannt wird, wurde
von fast allen Gesprachspartnern wortwortlich als ,,historisch* gewtirdigt. Die
Prinzipien und Parameter, die dem Prozess zugrunde lagen, enthielten unter
anderem folgende Elemente: Anndhrung der Parteien an die EU; keine Vor-
eingenommenheit auf beiden Seiten beziiglich des Status; gemeinsamer Um-
gang mit der Presse; das Prinzip ,,nichts ist vereinbart, bevor nicht alles ver-
einbart ist“; die EU leitet den Prozess und legt die Tagesordnung fest.” Das
Dokument stellt ausdriicklich fest, dass das umstrittene nordliche Gebiet Ko-
sovos Hauptgegenstand der zwischen Kosovo und Serbien erzielten Vereinba-
rung ist. Die drei wesentlichen Elemente des Abkommens sind staatliche
Strukturen: Polizei, Justiz und ein separater Gemeindeverband der hauptséch-
lich von Serben bewohnten Kommunen im Norden. Ein Mangel an Transpa-
renz wihrend der Gespriache auf hoher Ebene rief indes Skepsis unter der Be-
volkerung Kosovos, insbesondere im Norden, hervor: Der von Politikern und
EU-Mitgliedstaaten ausgehende 6ffentliche Diskurs drehte sich ausschlieSlich

7 United Nations, General Assembly, Request for an advisory opinion of the International
Court of Justice on whether the unilateral declaration of independence of Kosovo is in ac-
cordance with international law, A/64/L.65/Rev.1, 8. September 2010, unter: http://www.
securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCFIB-6D27-4E9C-8CD3-CFO6E4FFI6FF9%7
D/K0s%20A64%20L.65%20Rev1.pdf, deutsche Fassung unter: https://www.un.org/Depts/
german/gv-64/band3/ar64299.pdf.

8 First Agreement of Principles Governing the Normalization of Relations, 19. April 2013,
unter: http://www kryeministri-ks.net/repository/docs/FIRST _AGREEMENT OF
PRINCIPLES_GOVERNING_THE NORMALIZATION_OF _RELATIONS, APRIL_1
9, 2013_BRUSSELS_en.pdf.

9 Vgl. Engjellushe Morina, Brussels ,,First Agreement — A Year After, Konrad Adenauer
Stiftung/Prishtina Council on Foreign Relations, Policy Briefs Kosovo, April 2014.
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um die Normalisierung der Beziehungen zwischen Kosovo und Serbien und
nicht um die innenpolitischen Probleme Kosovos, wie etwa das umstrittene
nordliche Territorium. Der Schliissel zu einer langfristigen Losung, die Stabi-
litat garantieren wiirde, ist jedoch die Entschérfung des territorialen Konflikts
im Norden Kosovos und die angemessene Behandlung der Gemeinden (insbe-
sondere der serbischen Gemeinschaft).'?

Bis heute ist das nach wie vor umstrittene zentrale Element des Briisseler Ab-
kommens die Schaffung eines Gemeindeverbands mit einer serbischen Mehr-
heit (dieser wiirde auch die im Zuge des Dezentralisierungsprozesses neu ge-
schaffenen Gemeinden umfassen, so wie im Ahtisaari-Plan vorgesehen). Die
Oppositionsparteien im Kosovo duflerten erhebliche Bedenken hinsichtlich des
Verbands und behaupteten, seine Griindung ebne den Weg fiir einen bi-ethni-
schen Staat Kosovo und fithre zum Zerfall der Gesellschaft und der Gemeinden
und nicht, wie urspriinglich vorgesehen, zur Integration und zur Schaffung ei-
ner multiethnischen Gesellschaft. Das Abkommen wurde als teilweise verfas-
sungswidrig beurteilt, nachdem die Oppositionsparteien beim Verfassungsge-
richt eine Petition eingereicht hatten.!! Das Urteil versetzte die Opposition in
eine starke Position, aus der heraus sie sich dem Briisseler Abkommen und
seinen Dialogformen auch weiterhin widersetzen und die Massen fiir weitere
Proteste mobilisieren konnte.

Widerstand gegen international konzipierte und gefiihrte Prozesse ist im Ko-
sovo nichts Neues. Oppositionsparteien, insbesondere die Vetévendosje-Bewe-
gung, widersetzen sich weiterhin dem Ahtisaari-Plan und den laufenden Ge-
spriachen mit Serbien, da sie diese Prozesse als nachteilig fiir die vollstandige
Souverénitit und Integritidt Kosovos erachten. Nach Ansicht ihres Fiihrers Al-
bin Kurti fiihrte der Ahtisaari-Plan zu einer Dezentralisierung entlang ethni-
scher Linien und vertiefte damit die Graben zwischen den beiden ethnischen
Gruppen, die fiir die Weiterentwicklung des Landes zusammenarbeiten miis-
sen.!?

Dennoch sind die Einrichtung des Gemeindeverbands serbischer Kommunen
und das Thema Grenzverschiebungen nicht die einzigen Probleme, die Kosovo
in jlingster Zeit geplagt haben. Korruption und organisierte Kriminalitét sind
gro3e Hindernisse fiir die Entwicklung und den Wohlstand Kosovos. Gleich-

10 Vgl ebenda.

11 Vgl. The Constitutional Court of the Republic of Kosovo, Decision Concerning the assess-
ment of the compatibility of the ,,Association/Community of Serb majority municipalities
in Kosovo — general principles/main elements® with the spirit of the Constitution, Article 3
[Equality Before the Law], paragraph 1, Chapter II [Fundamental Rights and Freedoms]
and Chapter III [Rights of Communities and Their Members] of the Constitution of the
Republic of Kosovo, Case No. KO 130/15, Applicant: The President of the Republic of
Kosovo, Decision on Interim Measure, Pristina, 10. November 2015, unter: http://gjk-
ks.org/en/; englisch unter: https:/gjk-ks.org/wp-content/uploads/vendimet/KO130-15 ANG.pdf.

12 Die ,Vetévendosje* oder auch ,,Selbstbestimmungs“-Bewegung ist aus der Revolte gegen
die Situation im Kosovo nach der Einrichtung internationaler Missionen und dem Mangel
an Souverénitit entstanden. Sie trat vor allem mit Demonstrationen, politischen Graffiti und
der Vorstellung ihres Programms vor dem kosovarischen Parlament in Erscheinung.
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zeitig handelt es sich dabei auch um die Hauptthemen, anhand derer die inter-
nationale Gemeinschaft die Herausforderungen fiir Frieden und Stabilitét im
Kosovo misst. In ihren jiingsten Berichten kommt die EU zu dem Schluss, dass
,»die Korruption weit verbreitet ist und nach wie vor Anlass zur Sorge gibt.
Gemeinsame Anstrengungen sind notig, um dieses Problem auf umfassende
und strategische Weise anzugehen®, und dass ,,die Behdrden Kosovos bei ihren
Bemiihungen zur Bekdmpfung der Geldwische effektiver sein miissen und das
einschliagige Gesetz mit dem Besitzstand der EU und internationalen Standards

in Binklang gebracht werden muss®.'3

Der intern und extern in Frage gestellte Status

Kosovos Eigenstaatlichkeit ist zwar noch nicht voll entfaltet, aber sie ist Rea-
litat. Sie steht im Einklang mit der Konvention von Montevideo iliber Rechte
und Pflichten der Staaten und dem Volkerrecht. Kosovo weist alle Eigenschaf-
ten eines Staates als Person des Volkerrechts auf, wie sie in der Konvention
von Montevideo dargelegt sind. Diese Eigenschaften sind: (a) eine stindige
Bevolkerung, (b) ein festgelegtes Gebiet, (c) eine Regierung und (d) die Fa-
higkeit, Beziehungen zu anderen Staaten aufzunehmen.'* Die groBten Hinder-
nisse fiir Kosovos Eigenstaatlichkeit sind sein Status, der bei seinen eigenen
Biirgern und seiner eigenen serbischen Minderheitsbevolkerung umstritten ist,
und die fehlende weltweite Anerkennung. Im Laufe der Jahre haben diese Hin-
dernisse zusammengenommen nicht nur die Stabilitit des Landes gefdhrdet,
sondern auch die Stabilitét einer bereits fragilen Region, die Gefahr lauft, zu-
nehmend unter den Einfluss anderer geopolitischer Akteure zu geraten, die
nicht unbedingt dieselben politischen und menschenrechtlichen Werte vertre-
ten wie Europa und andere demokratische Akteure.

Tatséchlich wire eine historische Analyse der Eigenstaatlichkeit Kosovos
ohne die Beriicksichtigung des Einflusses des ,,Auslandsfaktors* unvollstin-
dig. Kosovo ist zweifellos einzigartig. Die internationale Gemeinschaft ist fast
tiglich in hohem Mafle in die Entscheidungsfindungsprozesse eingebunden.
Ihre Anwesenheit ist im politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Leben der Kosovaren deutlich spiirbar. Es gibt zahlreiche Fille, in denen die
internationale Gemeinschaft auch sehr eng in die Arbeit des kosovarischen
Parlaments einbezogen ist.

13 European Commission, Commission Staff Working Document, Kosovo 2018 Report,
Accompanying the document Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions, 2018 Communication on EU Enlargement Policy, SWD(2018) 156 final,
StraBburg, 17. April 2018, S. 4, unter: https://ec.europa.cu/neighbourhood-enlargement/
sites/near/files/20180417-kosovo-report.pdf (eigene Ubersetzung).

14 Vgl. Montevideo Convention on the Rights and Duties of States, Signed at Montevideo,
26 December 1933, Entered into Force, 26 December 1934, Article 8 reaffirmed by Proto-
col, 23. December 1936, Artikel 1, unter: https://www.ilsa.org/Jessup/Jessupl5/
Montevideo%20Convention.pdf.
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Auch wenn Kosovo auf den ersten Blick ein gut funktionierender unabhéngi-
ger Staat mit demokratischen Institutionen zu sein scheint, besteht zwischen
Schein und Wirklichkeit eine gro3e Diskrepanz. Die Institutionen sind nicht
vollig unabhiingig, sie arbeiten unter genauer Uberwachung durch die interna-
tionale Gemeinschaft. Dennoch und trotz der Schwierigkeiten macht Kosovo
auf dem Weg zum Beitritt zur EU Fortschritte. Ungeachtet seiner wirtschaftli-
chen Schwéche und politischen Instabilitdt wurde seine europdische Zukunft
mehrfach festgelegt, erstmals auf dem Gipfel von Thessaloniki im Jahr 2003.
Das Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen (SAA) zwischen Kosovo
und der EU wurde am 27. Oktober 2015 unterzeichnet'® und ebnete Kosovo
den Weg zum Status eines Beitrittskandidaten. Angesichts der Tatsache, dass
Kosovo von fiinf EU-Mitgliedstaaten bislang nicht anerkannt wurde, wird die
Unterzeichnung des SAA als wichtige Verpflichtung sowohl Kosovos als auch
der EU angesehen, den EU-Beitritt Kosovos voranzutreiben.

Die Beziehungen zwischen den Ethnien sind trotz der Bemiihungen, 6ffentli-
che Dienste und die politische Entscheidungsfindung zu dezentralisieren und
die serbische Gemeinschaft durch lokale Selbstverwaltung, die Achtung der
Menschenrechte, wie z.B. Sprachrechte, und die Teilhabe am politischen und
offentlichen Leben, zu integrieren, nach wie vor schlecht.'®

Die kosovarische Wirtschaft entwickelt sich noch immer nicht nachhaltig: Die
aktuelle Arbeitslosenquote liegt bei knapp tiber 36 Prozent und ist unter jungen
Erwachsenen, die mehr als die Hélfte der Bevolkerung ausmachen, am hochs-
ten.!” Die sozio-0konomische Lage verschlechtert sich weiter: Abgesehen von
der hohen Arbeitslosigkeit haben Dienstleistungen wie z.B. Gesundheit und
Bildung sowie Rechtsstaatlichkeit in der Wahrnehmung der Bevdlkerung ei-
nen relativ niedrigen Stellenwert.!® Um die Fortschritte bei der Bekdmpfung
von Korruption und organisierter Kriminalitét ist es nicht besser bestellt. Seit
2013 nimmt der gewalttdtigte Extremismus, vor allem unter Jugendlichen, zu:
Rund 300 Personen haben sich an Kémpfen auflerhalb Kosovos beteiligt, ent-
weder in den Reihen des ,,Islamischen Staats™ in Syrien und im Irak oder ge-
meinsam mit verschiedenen prorussischen Gruppen in der Ostukraine. Die
Zahl der Kédmpfer aus dem Kosovo ist pro Kopf der Bevolkerung gerechnet
damit die zweithdchste in Europa.!® Die mangelnde Bewegungsfreiheit und die

15 Vgl Europdischer Rat/Rat der Européischen Union, Stabilisierungs- und Assoziierungsab-
kommen (SAA) zwischen der Européischen Union und dem Kosovo unterzeichnet, 27. Ok-
tober 2015, unter: https://www.consilium.europa.cu/de/press/press-releases/2015/10/27/kosovo-
eu-stabilisation-association-agreement/.

16  Siehe den Ahtisaari-Plan sowie die aktuellen Track-I-Dialog-Abkommen, die in Briissel
zwischen Pristina und Belgrad erreicht wurden.

17 Vgl. Trading Economics, Kosovo Unemployment Rate, unter: https:/tradingeconomics.
com/kosovo/unemployment-rate.

18  Vgl. UNDP Kosovo Human Development Index 2017.

19 Vgl. Rudine Jakupi/Garentina Kraja, Accounting for the Difference: Vulnerability and Re-
silience to Violent Extremism in Kosovo, Berghof Foundation/Kosovar Centre for Security
Studies (KCSS), Oktober 2018, S. 1 und 21.
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Kluft zwischen Eliten und normalen Biirgern triiben die aktuelle Lage zusédtz-
lich.

Und schlieBlich haben sich das Fehlen einer klaren Strategie und klar definier-
ter Ziele auf Seiten der internationalen Gemeinschaft sowie ihre statusneutrale
Behandlung des Kosovo nicht eben unterstiitzend auf den Ubergangsprozess
ausgewirkt. Fiir viele Kosovaren ergibt der Gedanke einer Statusneutralitit we-
nig Sinn und wird als mangelnde Anerkennung ihres Status angesehen und
verstanden, was flir sie bedeutet, dass sich die internationale Gemeinschaft auf
die Seite derer schligt, die Kosovo nicht anerkennen. In Verbindung mit den
laufenden Prozessen, denen es an Transparenz, Rechenschaftspflicht, demo-
kratischer Teilhabe, Inklusivitdt und dem Gefiihl nationaler Eigenverantwor-
tung mangelt, birgt dieser Eindruck die Gefahr, die Bevolkerung zum Auswan-
dern zu motivieren oder mit dem Gedanken zu spielen, andere Ideen zu unter-
stiitzen, wie z.B. die Vereinigung mit Albanien.

Ausblick

Wie die Staatlichkeit am besten gestirkt und schlieBlich die Mitgliedschaft in
den VN erlangt werden konnte, ist fiir viele im Kosovo und diejenigen, die sich
damit beschiftigen, ein Rétsel. Viele Probleme bleiben ungeldst: Die Bewilti-
gung der Vergangenheit ist ein groes Hindernis — nicht nur fiir die Normali-
sierung der aktuellen Beziehungen, sondern auch fiir jeden Versuch, sich wei-
terzubewegen in Richtung einer gemeinsam wahrgenommenen Zukunft fiir die
Kosovo-Albaner und die Kosovo-Serben.

Es gibt einen anhaltenden Konflikt auf der Ebene des Staatsbildungsprozesses
— Kosovo ist, wie vorgesehen und wie in der Verfassung festgelegt, ein mul-
tiethnischer Staat — und einen Konflikt auf politisch-gesellschaftlicher Ebene,
der hauptsdchlich von den politischen Parteien geschiirt wird. Die Oppositi-
onsparteien artikulieren ihre Unzufriedenheit mit der Regierung und den Re-
gierungsparteien hinsichtlich der wichtigsten Entwicklungen im Land, wie
etwa der Schaffung des serbischen Gemeindeverbands und der jiingsten Ge-
spréache tiber einen Gebietstausch oder eine (wie sie es nennen) ,,Grenzanpas-
sung® zwischen den beiden Prisidenten Kosovos und Serbiens. Organisierte
Kriminalitdt und Korruption sowie das Ausbleiben einer realisierbaren wirt-
schaftlichen Weiterentwicklung sind ebenfalls groe Themen im kritischen
Diskurs der Opposition.

Obwohl Kosovaren und internationale Akteure immer wieder auf das Problem
der Korruption hinweisen, stellt sich die Frage nach dem Engagement der ko-
sovarischen Behorden und politischen Parteien, aber auch nach der Effizienz
der Rechtsstaatlichkeitsmission der EU im Kosovo (EULEX Kosovo) bei der
Bekidmpfung von Korruption und organisierter Kriminalitidt. Es mag sein, dass
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das Ausmaf und die Struktur der Korruption auch noch nicht ausreichend ver-
standen worden sind.?’

Es hat sich gezeigt, dass die Konflikte in Kosovo auf unterschiedlichen Ebenen
stattfinden, die jedoch miteinander verbunden sind. Die Streitigkeiten und
Meinungsverschiedenheiten zwischen den groBten politischen Parteien Koso-
vos sind unterschiedlicher Natur und reichen von Auseinandersetzungen iiber
die Behandlung der verschiedenen Gemeinschaften (positive Diskriminierung)
bis hin zu Praktiken schlechter Regierungsfiihrung. Beides, so argumentieren
die Opposition und Kritiker, fithrt zu einem hochst dysfunktionalen Staat. Der
Konflikt zwischen Kosovo-Albanern und Kosovo-Serben befindet sich auf
dem niedrigsten Stand seit 1999 und diirfte mit hoher Wahrscheinlichkeit eher
deeskalierender Natur sein, zumal in jlingster Zeit immer mehr Serben die Idee
beflirworten, sich in das politische, soziale und wirtschaftliche Leben Kosovos
Zu integrieren.

Kosovos Unabhéngigkeit wird von Teilen der internationalen Gemeinschaft,
Serbien und der serbischen Gemeinschaft im Kosovo nach wie vor bestritten.
Die Beziehungen zwischen Pristina und Belgrad sowie zwischen den albani-
schen und serbischen Gemeinschaften im Kosovo bleiben angespannt. Die Ko-
sovo-Serben sind nominell in das kosovarische System integriert, werden je-
doch mittels politischer und finanzieller Mechanismen von Belgrad kontrol-
liert. Die Riickkehr der kosovarischen Serben war nicht erfolgreich, und viele
den Privatbesitz betreffende Félle blieben ungeldst. Angesichts der zuriickge-
gangenen internationalen Prasenz und zunehmender Spannungen wiéchst die
Angst vor einem erneuten Konflikt.

Ein Blick in die Zukunft: zwei (negative) Szenarien
Szenario eins — die Fortsetzung des Status quo

Wenn der Status quo fortbesteht, ist es unwahrscheinlich, dass sich die Bezie-
hungen zwischen Kosovo und Serbien bis 2021 normalisiert haben oder der
Streit tiber den Status geldst ist. Zur Verdeutlichung: Dies ist die Situation nach
zehn Jahren des Dialogs zwischen Kosovo und Serbien, der von der Hohen
Vertreterin der EU erleichtert wurde. Die beteiligten Parteien entscheiden sich
fiir einen halbgaren Deal und verschieben die Statusfrage ungeldst auf spétere
Diskussionen. Dennoch erhalten die meisten Vereinbarungen, die aus den lau-
fenden Gesprichen hervorgehen, nicht die notwendige politische Unterstiit-
zung und werden nicht umgesetzt. Trotz des Engagements beider Parteien fiir
Fortschritte betreibt Serbien kontinuierlich Lobbyarbeit gegen Kosovos Mit-
gliedschaft in internationalen Organisationen, wihrend Kosovo weiterhin die

20 Vgl. Untying the Knot. The Political Economy of Corruption and Accountability in Kosovo,
IKS Policy Analysis, Pristina, 29. Juni 2010, unter: http://iksweb.org/en/wp-content/
uploads/2017/05/enuntying_the knot 491401.pdf.

159



meisten Parameter des Abkommens, die das nordliche Gebiet Kosovos betref-
fen, ignoriert. Gleichzeitig befindet sich die EU in Turbulenzen, von Proble-
men gebeutelt, die vor allem durch das Erstarken rechter Parteien verursacht
werden, die sich fiir eine Anderung der Einwanderungsgesetze einsetzen und
den Prozess der EU-Erweiterung blockieren. Der Brexit ist ebenfalls nicht hilf-
reich, da er in einigen Mitgliedstaaten dhnliche EU-feindliche Stimmungen
hervorruft. Die franzosische Fiihrung hélt ihr Versprechen, Europa zu stirken
und in die richtige Richtung zu lenken, nicht ein und die neue Regierung in
Deutschland ist zwar vielversprechend, bei der Losung der meisten Probleme
auf dem alten Kontinent jedoch mehr oder weniger auf sich allein gestellt.
Die diisteren politischen Aussichten in der EU haben einen Trickle-down-Ef-
fekt — nicht nur in Serbien und Kosovo, sondern auch in der Region. Mazedo-
nien und Albanien nehmen Verhandlungen iiber den Beitritt zur EU auf, ma-
chen aber keine Fortschritte im gewiinschten Tempo. Bosnien und Herzego-
wina mit seiner gegenwértigen Dreierprasidentschaft hat Miihe, intakt zu blei-
ben und sich nicht aufzulésen. Serbiens EU-Integrationsprozess hinkt den ge-
setzten Zielen deutlich hinterher, vor allem aufgrund des mangelnden politi-
schen Engagements bei der Erfiillung von Kapitel 24 der Beitrittsverhandlun-
gen, das sich hauptsichlich mit Rechtsstaatlichkeit befasst, und Kapitel 35, das
Kosovo betrifft. Serbien betrachtet Kosovo weiterhin als Teil des eigenen Lan-
des und macht keine Anstalten, die Verfassung zu dndern. Kosovo wiederum
bleibt das einzige Land in Europa auBerhalb der visafreien Zone, und seine
Beitrittsverhandlungen beginnen gar nicht erst, da die fiinf europdischen Lan-
der, die Kosovo nicht anerkennen, ihre Haltung beziiglich der Unabhéngigkeit
Kosovos nicht dndern.

All diese Faktoren wirken sich nachteilig auf die innenpolitische Situation so-
wohl in Kosovo als auch in Serbien aus. Die wirtschaftliche Entwicklung bleibt
aus oder bricht ein, rechtsstaatliche Institutionen halten eine Kultur der Straf-
freiheit aufrecht, sind dysfunktional und stehen unter der Vormundschaft poli-
tischer Michte, so wie auch die meisten Medien. Korruption und organisierte
Kriminalitét gedeihen weiterhin, ebenso wie verschiedene Formen von gewalt-
tatigem Extremismus und rechtsextreme Gruppierungen. Die Gesellschaften
weisen deutliche Anzeichen einer weiteren Radikalisierung auf. Die meisten
jungen Leute trdumen davon, die Lander zu verlassen, und arbeiten hart daran,
Deutsch und Englisch zu lernen, damit sie sich in Europa, insbesondere in
Deutschland, schnell integrieren konnen.

Die Kosovo-Serben akzeptieren die Institutionen des Kosovo immer noch
nicht vollstdndig und fithlen sich von den Institutionen und der Politik in Bel-
grad im Stich gelassen. Die Kosovo-Albaner hingegen sind der Option einer
Vereinigung mit Albanien gegeniiber aufgeschlossener als friiher. Diese Stim-
mung wird durch die vielen gemeinsamen Regierungstreffen zwischen Kosovo
und Albanien sowie den Umstand, dass sich die Kosovaren vom Rest Europas
abgeschnitten fithlen und sich nicht frei bewegen konnen, noch verstirkt. Da
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sie sich der festgefahrenen Situation bewusst sind, fordern die Priasidenten Ko-
sovos und Serbiens die Wiederaufnahme der Gespriche iiber den sogenannten
Gebietstausch bzw. Grenzverschiebungen auf, die urspriinglich 2018 begon-
nen hatten Wegen des heftigen lokalen und internationalen Widerstands gegen
diese Idee werden die Gesprache jedoch schlieBlich eingestellt.

Szenario zwei — Gebietstausch oder Grenzverschiebungen

Nach zahlreichen von der EU und der iibrigen internationalen Gemeinschaft
unterstiitzten Versuchen Kosovos und Serbiens, eine Losung fiir den Streit um
das Gebiet im Norden Kosovos zu finden, nehmen die Priasidenten Kosovos,
Hashim Thagi, und Serbiens, Aleksandar Vuci¢, Gespriche iiber einen Ge-
bietstausch und/oder ,,Grenzanpassungen®, wie sie es nennen, auf. Der lokale
und internationale Widerstand ist grof3. Einige der wichtigsten Zentren politi-
scher Entscheidungsfindung, wie Briissel und Washington, signalisieren aller-
dings schon friih ihre Unterstiitzung. Die deutsche Regierung unterstiitzt die
Idee eines Gebietstauschs hingegen nicht, erklért aber, dass sie eine von den
Parteien auf friedliche und demokratische Weise erzielte Einigung akzeptieren
wiirde. Zahlreiche Kritiker in Kosovo, Serbien und anderen Lindern warnen,
dass diese Idee gefdhrlich sei und zur Schaffung ethnischer Staaten fithren
konnte — dem genauen Gegenteil der Absicht, multiethnische Staaten zu schaf-
fen. Die Schaffung ethnischer Staaten wird im Dayton-Abkommen fiir Bosnien
und Herzegowina, im Rahmenabkommen von Ohrid fiir Mazedonien und im
Ahtisaari-Plan, dem ,,Umfassender Vorschlag zur Regelung des Status des Ko-
sovo*, deutlich abgelehnt.

Dennoch ist die Idee eines Gebietstauschs fiir die beiden politischen Fiihrer
und die EU-Vermittler ziemlich attraktiv, da sie den personlichen Interessen
aller Parteien entgegenzukommen scheint. Kosovos Président, dessen Stellung
im eigenen Land geschwicht ist, konnte Serbiens Anerkennung und die VN-
Mitgliedschaft Kosovos gewinnen. Der Président Serbiens, von dem erwartet
wird, dass er eine Losung flir das Problem des Kosovo findet — woran seine
Vorginger gescheitert waren —, gewinnt die Unterstiitzung sowohl der Bevol-
kerung in Serbien als der Serben in Kosovo, weil er endlich das Versprechen
einlgst, ,,sich um die serbischen nationalen Interessen und die Serben in Ko-
sovo zu kiimmern®. Die Hohe Vertreterin der EU, Federica Mogherini, néhert
sich dem Ende ihrer Amtszeit und sucht nach einem Verméchtnis, mit dem sie
ihren Posten verlassen und in die italienische Politik zurtickkehren kann.
Trotz heftiger Widerstdnde an vielen Fronten, vor allem aber von Seiten Ko-
sovos, gelangen die Prisidenten Ende 2019 zu einer Ubereinkuntft, die von den
neuen EU-Institutionen, die aus den jiingsten Wahlen zum Européischen Par-
lament hervorgegangen sind und in denen nationalistische Kréfte die Oberhand
gewonnen haben, unterstiitzt wird. Das Abkommen legt fest, dass die drei von
Serben bewohnten Gemeinden im Norden Kosovos, namlich Zve¢an, Zubin
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Potok und Nord-Mitrovica, zu Serbien gehoren, wahrend drei winzige von Al-
banern bewohnte Dorfer im Siiden Serbiens Teil des Territoriums Kosovos
werden. Das Abkommen legt zudem fest, dass Serbien Kosovos Unabhéngig-
keit anerkennt, seine Verfassung dndert und seinen weltweite Lobbyarbeit fiir
die Nichtanerkennung Kosovos aufgibt. Serbien wiirde sich in gutem Glauben
bei Russland und anderen Staaten, die Kosovo nicht anerkennen, dafiir einset-
zen, Kosovo endlich anzuerkennen.

Die kosovarische Regierung und die meisten Parlamentsparteien, die geschwo-
ren haben, seine Implementierung nicht zu unterstiitzen, lehnen das Abkom-
men rundheraus ab. Die wichtigsten Oppositionsparteien rufen zu massiven
Protesten auf. Verschiedene Gruppen in Kosovo und Albanien fordern die Ver-
einigung beider Lander und die Schaffung GroBalbaniens.

Das Abkommen belastet die regionale Stabilitit noch stirker. Angesichts eines
in Scherben liegenden Kosovos und des Risikos eines offenen Konflikts in der
Region scheint die Zukunft Mazedonien sowie Bosnien und Herzegowinas
hochst ungewiss. Albaner in Mazedonien und Serben in Bosnien und Herze-
gowina deuten an, dass sie, sollte es irgendwo in der Region zu Grenzverschie-
bungen kommen, die notwendigen Schritte unternchmen werden, um Teil der
mit ihnen verwandten Gemeinschaften zu werden. Dadurch entsteht in der Re-
gion ein Dominoeffekt. Serben in Bosnien und Herzegowina sowie Albaner in
Mazedonien mobilisieren sich. Armee und Polizei Mazedoniens ziehen sich
aus den Gebieten mit albanischer Bevdlkerungsmehrheit zurtick. Banja Luka
bricht alle Verbindungen mit Sarajevo ab. Innerhalb weniger Tage kommt es
zu einer massiven Binnenvertreibung von Teilen der Bevolkerung in Serbien,
Kosovo, Mazedonien und Bosnien und Herzegowina. Es entsteht eine neue
Karte des Balkans mit neu geschaffenen ethnisch homogenen Staaten. Die EU-
Institutionen in Briissel sind in heller Aufregung und wissen nicht, wie sie re-
agieren sollen.
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Goran Bandov/Domagoj Hajdukovic¢

Ein Beitrag zur Erforschung einer vernachlissigten
Vergangenheit: die friedliche Reintegration der
kroatischen Donauregion und die Rolle der UNTAES
bei der Wiederherstellung des Friedens

Einleitung

Ziel der vorliegenden Studie ist es, einen Beitrag zur Erforschung einer eher
vernachldssigten Episode der Geschichte Kroatiens zu leisten: der friedlichen
Reintegration der kroatischen Donauregion. Untersucht werden dabei das En-
gagement der internationalen Gemeinschaft zur Férderung von Frieden, Si-
cherheit und Stabilitit und insbesondere die Rolle der Ubergangsverwaltung
der Vereinten Nationen fiir Ostslawonien, die Baranja und Westsirmien
(United Nations Transitional Administration in Eastern Slavonia, Baranja and
Western Sirmium, UNTAES) beim Aufbau von Frieden und Vertrauen in der
Region. Das Abkommen von Erdut (1995) war ein Friedensabkommen zwi-
schen Kroatien und den Ortlichen Serben, das unter der Schirmherrschaft der
internationalen Gemeinschaft unterzeichnet wurde. Es legte fest, wie die Be-
volkerung und das Gebiet Ostslawoniens, der Baranja und Westsirmiens in die
Verfassungs- und Rechtsordnung der Republik Kroatien reintegriert werden
sollten. Die Bestimmungen des Abkommens beauftragten den Sicherheitsrat
der Vereinten Nationen (VN) damit, eine Ubergangsverwaltung fiir das wie-
dereinzugliedernde Gebiet einzurichten. Die in dem Abkommen dargelegten
Hauptziele der Ubergangsverwaltung waren: Entmilitarisierung; die administ-
rative, gesellschaftliche und wirtschaftliche Wiedereingliederung der Bevol-
kerung und des Territoriums in das kroatische Staatsgebiet; die Riickkehr aller
Fliichtlinge und Vertriebenen; die Sicherstellung der Einhaltung hochster
Menschenrechtsstandards; der Wiederaufbau und die wirtschaftliche Wieder-
belebung des Gebiets; die Schaffung eines multiethnischen Umfelds sowie die
Organisation freier Wahlen. Fiir die Umsetzung dieser Ziele wurde ein Zeit-
rahmen von maximal 24 Monaten festgelegt.

Die Zeit zwischen der Militdroperation Oluja und dem Abkommen von Erdut

Wer sich mit der kroatischen Donauregion beschiftigt, muss die Besonderhei-
ten dieses Teils Kroatiens, die sich aus seiner geopolitischen Lage ergeben,

163



beriicksichtigen.! Dasselbe gilt fiir die Zerstérung des multiethnischen Charak-
ters der Region nach den massiven Militdroperationen und der Politik der eth-
nischen Siuberungen.? Uber die Zukunft der Region wurde am Rande der Frie-
denskonferenz von Dayton zur Beendigung des militdrischen Konflikts in Bos-
nien und Herzegowina im Jahr 1995 beraten und entschieden.> Anzumerken
ist jedoch, dass die politischen Verhandlungen iiber die friedliche Reintegra-
tion das Ergebnis zweier erfolgreicher kroatischer Militdroperationen — Bljesak
(,,Blitz*, Mai 1995) und Oluja (,,Sturm*, August 1995) — sowie der Befreiung
eines relativ groBen kroatischen Territoriums waren, das zuvor besetzt war.
Diese militdrischen Erfolge Kroatiens ebneten den Weg fiir die Friedensver-
handlungen, als sowohl Vertreter der Serben in der Donauregion als auch Pré-
sident Slobodan Miloseviés Serbien sich der militirischen Uberlegenheit Kro-
atiens und seiner Fahigkeit bewusst wurden, das restliche besetzte Gebiet mit
militdrischen Mitteln zu befreien.

Andererseits fithrten Kroatiens militirische Erfolge auch zu einer breiten Un-
terstiitzung fiir ein weiteres militédrisches Vorgehens,* vor allem angesichts der
Tatsache, dass vorangegangene Verhandlungsversuche gleich zu Beginn ge-
scheitert waren, da man sich noch nicht einmal auf eine Agenda hatte einigen
konnen. In den fritheren Verhandlungsversuchen hatte die kroatische Seite auf
der vollstdndigen Integration der von den 6rtlichen Serben kontrollierten Ge-
biete in die kroatische Verfassungs- und Rechtsordnung, die ortliche serbische
Bevolkerung hingegen auf ihrer vollstindigen Unabhingigkeit von Kroatien
bestanden. Angesichts solch unbeweglicher Ausgangspositionen war es schon

1 Die kroatische Donauregion ist Teil des an der Donau gelegenen Gebiets der Republik
Kroatien, bestehend aus Ostslawonien, der Baranja und Westsirmien. Es grenzt im Norden
an Ungarn, im Osten an Serbien und im Siiden an Bosnien und Herzegowina.

2 Gemaf der Volkszdhlung von 1991 hatte die kroatische Donauregion rund 194.000 Ein-
wohner, von denen 45 Prozent Kroaten, 35 Prozent Serben und 20 Prozent Angehdrige an-
derer nationaler und ethnischer Minderheiten waren. Schitzungen zufolge lebten dort Ende
des Jahres 1995 nach den Militdaroperationen Bljesak und Oluja 120.000 bis 150.000 Ein-
wohner, von denen mehr als 95 Prozent Serben waren, darunter rund 50.000 Fliichtlinge
aus anderen Teilen Kroatiens und aus Bosnien und Herzegowina. Fiir weitere Informationen
vgl. Ivo Turk/Marijan Juki¢, Promjene u udjelima Hrvata i Srba u etniCkom sastavu
stanovni§tva Hrvatskog Podunavlja kao posljedica Domovinskog rata i mirne reintegracije
(1991.-2001.) [Veranderungen des Anteils von Kroaten und Serben an der ethnischen Zu-
sammensetzung der Bevolkerung der kroatischen Donauregion als Folge des Heimatkrieges
und der friedlichen Reintegration (1991-2001)], in: Drazen Zivi¢/Sanja Cviki¢ (Hrsg.),
Mirna reintegracija Hrvatskog Podunavlja: Znanstveni, empirijski i iskustveni uvidi [Die
friedliche Reintegration der kroatischen Donauregion: wissenschaftliche, empirische und
erfahrungsbasierte Erkenntnisse], Zagreb/Vukovar 2010, S. 193-212; Joop Scheffers, Vele-
poslanik u Zagrebu 1994.-1998. [Botschafter in Zagreb, 1994-1998], Zagreb 2000, S. 123.

3 Vgl. Mate Grani¢, Vanjski poslovi iza kulisa politike [Auswirtige Angelegenheiten hinter
den Kulissen der Politik], Zagreb 2005, S. 128.

4 Vgl. Ruzica Jakesevi¢, Mirovne misije Ujedinjenih nacija i rjeSavanje etnickih sukoba:
studija slucaja Istocne Slavonije [Friedensmissionen der Vereinten Nationen und die Lo-
sung ethnischer Konflikte: Fallstudie Ostslawonien], Politicka misao 2/2012, S. 186-203,
hier: S. 192; Josko Mori¢, U potrazi za u¢vrs¢ivanjem mira u Isto¢noj Slavoniji [Die Suche
nach einer Friedenskonsolidierung in Ostslawonien], in: Dijana Antunovi¢ Lazi¢, Mirna
reintegracija hrvatskog Podunavlja — zaboravljeni mirovni projekt? [Die friedliche Reinte-
gration der kroatischen Donauregion — ein vergessenes Projekt?], Vukovar 2015, S.14-21,
hier: S. 14-15; Scheffers, a.a.O. (Fulinote 2), S. 126.
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schwierig, Verhandlungen auch nur zu beginnen — geschweige denn mit einem
wie auch immer gearteten Erfolg abzuschlieflen.

Auch wenn die jliingsten militdrischen Aktionen Kroatiens die Fahigkeit des
Landes, besetzte Gebiete auch ohne Friedensverhandlungen wiedereinzuglie-
dern, unter Beweis gestellt hatten, bedeutete dies nicht, dass die Mehrheit der
serbischen Bevolkerung in dem Gebiet den Gedanken der Unabhédngigkeit oder
die Vorstellung eines Anschlusses an Serbien aufgab. Ein grofer Teil der ser-
bischen Bevolkerung stand noch immer unter dem Einfluss der GroBserbien-
Propaganda. Hinzu kam, dass eine Personengruppe, die in kriminelle Aktivi-
titen und illegale Geschifte wie z.B. den Schmuggel von Ol aus den Olfeldern
von Peletovcei sowie anderer Rohstoffe (z.B. Holz) aus den besetzten Gebieten,
verwickelt war, erheblichen politischen Einfluss hatte und die bestehende po-
litische und wirtschaftliche Situation so lange wie moglich aufrechterhalten
wollte. Ein prominentes Mitglied dieser Gruppe war Goran Hadzi¢,? wihrend
des Krieges ein ortlicher Serbenfiihrer, der von Slobodan Milosevi¢ als Ver-
handlungsfiihrer fiir die serbische Seite eingesetzt worden war.’ HadZi¢s Inte-
resse galt hauptsichlich dem Olschmuggel und Schiebergeschiften, nicht aber
dem Wohlergehen der ortlichen serbischen Bevolkerung.”

Die Situation énderte sich jedoch radikal, als die ortlichen Serben nicht mehr
von Serbien unterstiitzt wurden.® Serbiens Prisident Milogevi¢ stellte seine
Unterstiitzung in Anbetracht des grofen Zustroms von Fliichtlingen aus den
besetzen Gebieten in Kroatien und Bosnien und Herzegowina sowie aufgrund

5 Goran Hadzi¢ war ein Kriegsfiihrer in der selbsternannten Republik Serbische Krajina auf
kroatischem Territorium. Der Internationale Strafgerichtshof fiir das ehemalige Jugosla-
wien (International Criminal Tribunal for the former Yugoslawia, ICTY) beschuldigte ihn
der Verbrechen gegen die Menschlichkeit und der Verstofle gegen das Kriegsvolkerrecht.
Hadzi¢ wurde in vierzehn Punkten schuldig gesprochen. Zu den Anschuldigungen gehorten
die kriminelle Beteiligung an der ,,.Deportation oder der gewaltsamen Uberfithrung zehn-
tausender kroatischer und anderer nicht-serbischer Zivilisten* aus kroatischem Territorium
zwischen Juni 1991 und Dezember 1993, darunter 20.000 Menschen aus Vukovar; die
Zwangsarbeit von Héftlingen; die ,,Hinrichtung oder der Mord von hunderttausenden kro-
atischer und anderer nicht-serbischer Zivilisten“ in zehn kroatischen Stadten und Dérfern,
darunter auch Vukovar; sowie die ,,Folter, Priigel und Totung von Haftlingen®, darunter
264 Opfer, die aus dem Krankenhaus Vukovar entfernt worden waren. Hadzi¢ war der letzte
Angeklagte des Tribunals, der sich noch auf der Flucht befand, und wurde von den serbi-
schen Behorden am 20. Juli 2011 gefasst. Sein Prozess wurde 2014 abgebrochen, als ihm
ein unheilbarer Gehirntumor diagnostiziert wurde. Er starb am 12. Juli 2016 im Alter von
57 Jahren. Fiir weitere Informationen vgl. The International Criminal Tribunal for the For-
mer Yugoslavia, Case no. IT-04-75-1, The Prosecutor of the Tribunal against Goran Hadzi¢,
Den Haag, 21. Mai 2004, unter: http://www.icty.org/x/cases/hadzic/ind/en/had-ii040716e.
htm.

6 Vgl. Vesna Skare-Ozbolt/Ivica Vrki¢, Olujni mir — kronologija hrvatske misije mira na
Dunavu [Stiirmischer Frieden — die Chronologie der kroatischen Friedensmission an der
Donau], Zagreb 1998, S. 60; Boris Paveli¢, Peaceful Reintegration. The Discarded Triumph
of Reason and Peace, Zagreb, Januar 2018, S. 7.

7 Vgl. Jacques Paul Klein, Kad je Glavas na stol stavio pistolj od 9mm, ja sam izvukao Mag-
num [Als Glavas$ eine 9-mm-Pistole auf den Tisch legte, zog ich die Magnum], Interview
mit Drago Hedl, Jutarnji list, 6. Februar 2013.

8 Vgl. Peter Galbraith, Negotiating peace in Croatia: a personal account of the road to Erdut,
in: Brad K. Blitz (Hrsg.), War and Change in the Balkans. Nationalism, Conflict and Co-
operation, Cambridge 2006, S. 124-131, hier: S. 127.
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der Befiirchtung, dass eine zusétzliche Fliichtlingswelle aus Ostslawonien das
empfindliche soziale Gleichgewicht in Serbien weiter destabilisieren und seine
Machtposition gefahrden wiirde, ein. Mit der Zeit liel der Widerstand der ort-
lichen Serben gegen den Gedanken einer Wiedereingliederung in Kroatien
nach und wich allméhlich einem realistischeren Ansatz. Angesichts der jiings-
ten militdrischen Niederlagen verlor die Grof3serbien-Propaganda an Wirkung.
Kriminellen Elementen wurde bewusst, dass der Zustand der Gesetzlosigkeit
und die Zeit ihrer Schiebergeschifte sich dem Ende nédherten und nach und
nach ebneten die realen Gegebenheiten den Weg fiir die Aufnahme ernsthafter
Verhandlungen iiber eine Reintegration. Dennoch war die Ausgangslage fiir
eine erfolgreiche friedliche Wiedereingliederung der Region und der dort le-
benden Menschen ganz und gar nicht giinstig. Am besten veranschaulicht dies
eine Erklarung von Milan Milanovi¢, Unterzeichner des Abkommens von Er-
dut und ehemals stellvertretender Verteidigungsminister der sogenannten Re-
publik Serbische Krajina, die er nach der Unterzeichnung abgab. Milanovié¢
behauptete den drtlichen Serben gegeniiber, dass die zentrale Pramisse des Ab-
kommens darin bestehe, dass im Gebiet der Ubergangsverwaltung VN-Trup-
pen stationiert wiirden und es keine kroatische Polizei, keinen kroatischen Zoll
und auch keine anderen kroatischen Behorden geben wiirde.” Dies war das ge-
naue Gegenteil von dem, was im Abkommen von Erdut festgelegt worden war.
Kroatien wiederum hatte bereits einen Plan zur Befreiung der kroatischen Do-
nauregion mit militdrischen Mitteln entwickelt, der den Codenamen ,, Vuko-
varska Golubica * trug und informell auch als ,, Skok u Dalj “'° bekannt war. In
diplomatischen Kreisen kursierte das Geriicht, dass der Zeitpunkt fiir die Ope-
ration auf das Wochenende vom 11. und 12. November 1995 festgelegt worden
war.!! Die geopolitische Situation in der kroatischen Donauregion war jedoch
komplexer als in zuvor befreiten Gebieten, da die Donauregion im Gegensatz
zu anderen Gebieten eine direkte Grenze zu Serbien hatte. Prognosen zufolge
wiirde eine militdrische Aktion auf beiden Seiten zahlreiche Menschenleben
fordern — ein hoher Preis, vor allem angesichts der Tatsache, dass die interna-
tionale Gemeinschaft bereits einen Vorschlag zur Wiedereingliederung des
Gebiets in Kroatien vorgelegt hatte.

Die internationale Gemeinschaft forderte Kroatien nachdriicklich dazu auf,
von weiteren Militdraktionen abzusehen und sich stattdessen an den Friedens-
verhandlungen zu beteiligen. Sie garantierte der kroatischen Seite die volle
Anerkennung ihrer Unabhéngigkeit, ihrer territorialen Souverdnitit und ihrer
verfassungs- und verwaltungsrechtlichen Zustandigkeit auf ihrem gesamten

9 Vgl. Ana Holjevac Tukovi¢, Proces mirne reintegracije hrvatskog Podunavlja [Der Prozess
der friedlichen Reintegration der kroatischen Donauregion], Zagreb 2015, S. 75.

10 Vgl ebenda, S. 65; Josko Mori¢, (Ne)zeljena reintegracija [(Un)gewollte Reintegration],
Politicke analize 25/2016, S. 14-17, hier: S. 15; Ivan Vrki¢, Isto¢no od Zapada — politicki
putopisi hrvatskim Istokom [Ostlich des Westens — politische Reisen in Ostkroatien], Za-
greb 1997, S. 10.

11 Vgl. Scheffers, a.a.0. (Anm. 2), S. 126.
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Territorium, sofern sie die hochsten Menschenrechts- und insbesondere Min-
derheitenrechtsstandards einhielte. Obwohl eine militdrische Losung grofle
Unterstiitzung fand, zeigt eine Untersuchung, dass die damals schutzbediirf-
tigste Gruppe der Gesellschaft — Fliichtlinge und Binnenvertriebene — eine
friedliche Reintegration vorzog.!? Dieselbe Studie kommt auBerdem zu dem
Ergebnis, dass die Mehrheit der Fliichtlinge glaubte, dass die Umsetzung der
friedlichen Widereingliederung einerseits eine Entscheidung Kroatiens war, da
sie langfristig die beste Losung darstellte, andererseits aber auch auf den star-
ken Druck der internationalen Gemeinschaft zuriickzufiihren war.' Es ist den-
noch hervorzuheben, dass die internationale Gemeinschaft davon iiberzeugt
war, dass die erfolgreiche Reintegration Ostslawoniens eine Normalisierung
der Beziehungen zwischen Serbien und Kroatien ermdglichten und dies wie-
derum die Stabilitdt in ganz Siidosteuropa gewihrleisten wiirde — eines der
langfristigen Ziele der internationalen Gemeinschaft. !4

Der rechtliche Rahmen fiir die friedliche Reintegration und die
Friedensmission

Den rechtlichen Rahmen fiir die Vorbereitung der friedlichen Reintegration
und die Entsendung einer Friedensmission bildeten mehrere Rechtsakte, da-
runter das Friedensabkommen selbst, nationale Gesetze und Gesetzesvorlagen
sowie VN-Resolutionen. Das wichtigste Dokument war das Grundabkommen
iiber das Gebiet Ostslawoniens, der Baranja und Westsirmiens, das die Rechts-
grundlage fiir die friedliche Reintegration der kroatischen Donauregion bil-
dete. Es wurde am 12. November 1995 von den Vertretern der Republik Kro-
atien und der serbischen Gemeinden der Gebiete Ostslawonien, Baranja und
Westsirmien unterzeichnet.”> Das Dokument ist besser bekannt als das Ab-
kommen von Erdut, benannt nach dem Dorf Erdut, einem der Orte, an denen
das Abkommen unterzeichnet wurde. Unterzeichnet wurde es von Milan Mila-
novi¢, dem Leiter der serbischen Verhandlungsdelegation, und Hrvoje Sarini¢,
dem Leiter der kroatischen Regierungsdelegation, und bezeugt von Peter W.

12 Vgl. Vlado Sakié¢/Ivan Rogi¢/Slavko Sakoman, Attitudes and Opinions of the Croatian Dis-
placed Persons Considering Peaceful Reintegration of the Croatian Danube Basin,
Drustvena istrazivanja 2-3/1997, S. 235-258, hier: S. 241-242.

13 Vgl ebenda.

14 Vgl. Jacques Paul Klein, UNTAES —sazeto izvieS¢e misiie [UNTAES — Zusammenfassung
des Missionsberichts], in: Zivi¢/Cviki¢ (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 2), S. 15-27, hier: S. 19.

15 Basic agreement on the region of Eastern Slavonia, Baranja and Western Sirmium, 12. No-
vember 1995, United Nations, General Assembly, Security Council, Letter dated 15 No-
vember 1995 from the Permanent Representative of Croatia to the United Nations addressed
to the Secretary General, A/50/757, S/1995/951, 15. November 1995, S. 3-5, Annex, unter:
https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/filess HR_951112 ErdutAgreement.pdf
(im Folgenden: Basic agreement); vgl. auch: Erdutski Sporazom, Osnovni Sporazom o
Podru¢ju Istocne Slavonije, Baranje i Zapadnog Srema, unter: https://www.zvo.hr/
dokumenti/c731c4afbd208ca.pdf).
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Galbraith, dem US-Botschafter in Kroatien, und Thorvald Stoltenberg, dem
Vermittler der Vereinten Nationen.

Mit dem Abkommen von Erdut ersuchten die Unterzeichner den VN-Sicher-
heitsrat, eine Ubergangsverwaltung einzurichten, die die Donauregion wih-
rend der Ubergangsperiode von maximal 24 Monaten im Interesse aller Ein-
wohner der Region bzw. der dorthin Zuriickkehrenden regieren sollte.'® Ge-
mal dem Abkommen sollten die VN die Region entmilitarisieren, die Voraus-
setzungen fiir die Riickkehr von Fliichtlingen und Vertriebenen in ihre Heimat-
orte schaffen und die Funktionsféhigkeit aller 6ffentlichen Dienste in der Re-
gion unverziiglich wiederherstellen.!” Die Parteien kamen iiberein, die Verein-
ten Nationen um Unterstiitzung beim Aufbau und bei der Ausbildung vorldu-
figer Polizeikréfte, bei der Professionalisierung der Polizei und bei der Ver-
trauensbildung zwischen allen ethnischen Gemeinschaften zu ersuchen und die
Achtung der hochsten Standards international anerkannter Menschenrechte
und Grundfreiheiten zu gewihrleisten.'®

Das Abkommen von Erdut erkannte das Recht aller Personen in der kroati-
schen Donauregion an, jegliches Eigentum zuriickzuerhalten, das ihnen durch
rechtswidrige Handlungen entzogen worden war oder das sie aufzugeben ge-
zwungen worden waren. Auflerdem hatten sie das Recht auf eine angemessene
Entschiidigung fiir Eigentum, das ihnen nicht zuriickgegeben werden konnte."®
Das Recht auf Riickgabe des Eigentums, auf Entschddigung fiir nicht zuriick-
gegebenes Eigentum sowie auf Unterstiitzung beim Wiederautbau beschidig-
ten Eigentums sollte geméf dem Abkommen von Erdut auBlerdem fiir alle Per-
sonen unabhingig von ihrer ethnischen Zugehorigkeit gleichermafen gelten.?
Das Abkommen von Erdut legte fest, dass die Ubergangsverwaltung spétestens
30 Tage vor Ablauf der Ubergangszeit Wahlen fiir alle lokalen Regierungsor-
gane, einschlieBlich derjenigen der Gemeinden, Bezirke und Landkreise, orga-
nisieren und das Recht der serbischen Gemeinschaft zur Ernennung eines Ge-
meinsamen Rates der Gemeinden umsetzen sollte.?!

Das Abkommen trat mit der Annahme der Resolution 1037 (1996) des Sicher-
heitsrats der Vereinten Nationen (UNSCR 1037) am 15. Januar 1996 in Kraft,
in der die in dem Abkommen gestellten Forderungen bekriftigt wurden.?
Mit UNSCR 1037 (1996) bekriftigte der Sicherheitsrat erneut sein Eintreten
fiir die Unabhéngigkeit, Souverdnitdt und territoriale Unversehrtheit Kroatiens
und betonte, dass die Gebiete Ostslawonien, Baranja und Westsirmien integ-

16  Vgl. Basic agreement, Artikel 1, 2.

17 Vgl ebenda, Artikel 3, 4, 7.

18 Vgl ebenda, Artikel 5, 6.

19 Vgl ebenda, Artikel 8.

20 Vgl. ebenda, Artikel 9.

21 Vgl ebenda, Artikel 12.

22 Vgl. Resolution 1037 (1996) vom 15. Januar 1996, in: Resolutionen und Beschliisse des
Sicherheitsrats 1996, Sicherheitsrat, offizielles Protokoll: einundfiinfzigstes Jahr, Vereinte
Nationen, New York 1998, S. 28-30; unter: https://www.un.org/Depts/german/sr/sr_96/s-
inf-52.pdf.
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rale Bestandteile der Republik Kroatien sind. Dariiber hinaus hob der Sicher-
heitsrat die Bedeutung der uneingeschriankten Achtung der Menschenrechte
und Grundfreiheiten aller in diesen Gebieten ansdssigen Personen hervor. Der
Sicherheitsrat unterstiitzte ausdriicklich das Abkommen von Erdut und bot den
Parteien an, ihnen bei ihren Bemithungen um eine friedliche Beilegung der
Streitigkeiten Hilfestellung zu leisten und so zur Herbeifiihrung des Friedens
in der gesamten Region Siidosteuropa beizutragen.

Das Friedensmandat der Vereinten Nationen und damit auch die friedliche Re-
integration selbst begannen ebenfalls offiziell mit der Verabschiedung der Re-
solution 1037 (1996) des VN-Sicherheitsrats am 15. Januar 1996. Das zunéchst
fiir einen Anfangszeitraum von zwolf Monaten geltende Mandat der UNTAES
wurde am 15. November 1996 mit UNSCR 1079 (1996) und am 14. Juli 1997
mit UNSCR 1120 (1997) jeweils um sechs Monate verldngert und endete offi-
ziell am 15. Januar 1998 — genau zwei Jahre nach Beginn der Mission.?* In
UNSCR 1120 (1997) bekriftigte der VN-Sicherheitsrat erneut sein Eintreten
fiir die Unabhéngigkeit, Souverdnitdt und territoriale Unversehrtheit Kroatiens
und betonte, dass das Territorium der kroatischen Donauregion integraler Be-
standteil Kroatiens ist. Gleichzeitig duBlerte er sich besorgt iiber die Lage der
Menschenrechte, einschlieflich der Rechte der Angehérigen von Minderhei-
ten, insbesondere in den Gebieten, die unter dem Schutz der VN standen. Die
Resolution erinnerte die serbische Bevolkerung in Ostslawonien, der Baranja
und Westsirmien allerdings daran, wie wichtig es sei, auch weiterhin eine kon-
struktive Haltung zur Wiedereingliederung einzunehmen und ihre Bereitschaft
zur uneingeschrankten Zusammenarbeit mit der kroatischen Regierung beim
Aufbau einer stabilen und positiven Zukunft fiir die Region unter Beweis zu
stellen.

Im Dezember 1997 bestitigte der VN-Sicherheitsrat mit UNSCR 1145 (1997)
seinen Beschluss, die VN-Friedensmission zu beenden, und bekréftigte erneut,
dass die kroatische Donauregion ein integraler Bestandteil Kroatiens ist.>* Die
Resolution weist auch auf das Mandat der Organisation fiir Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa (OSZE) vom 26. Juni 1997 hin, das eine ,,fortgesetzte
und verstarkte Prasenz der Organisation [...] in der Republik Kroatien [...] mit
dem Schwerpunkt auf der Riickkehr aller Fliichtlinge und Vertriebenen in
beide Richtungen, dem Schutz ihrer Rechte und dem Schutz der Angehdorigen
nationaler Minderheiten* vorsah.? Dariiber hinaus betonte die Resolution die

23 Vgl. Resolution 1079 (1996) vom 15. November 1996, in: Resolutionen und Beschliisse
des Sicherheitsrats 1996, a.a.0. (Anm. 22), S. 39-40; Resolution 1120 (1997) vom 14. Juli
1997, in: Resolutionen und Beschliisse des Sicherheitsrats 1997, Sicherheitsrat, offizielles
Protokoll: zweiundfiinfzigstes Jahr, Vereinte Nationen, New York 1999, S. 17-20; unter:
https://www.un.org/depts/german/sr/sr_97/s-inf-53.pdf.

24 Vgl. Resolution 1145 (1997) vom 19. Dezember 1997, in: Resolutionen und Beschliisse des
Sicherheitsrats 1997, a.a.0. (Anm. 23), S. 22-23.

25  Ebenda. Zum Wortlaut des OSZE-Mandats vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss Nr. 176, PC.DEC/176, 26. Juni 1997, in:
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Standiger Rat, 121. Plenarsitz-
ung des Rates, PC-Journal Nr. 121, 26.Juni 1997.
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Verpflichtung der kroatischen Behorden, die Hauptverantwortung fiir die er-
folgreiche und friedliche Wiedereingliederung der Region und eine echte Aus-
sohnung unter der Bevolkerung zu iibernehmen.

Das Abkommen von Erdut und die einzelnen VN-Resolutionen ergaben keinen
hinreichenden rechtlichen Rahmen fiir die Regelung aller im Zuge der friedli-
chen Reintegration eintretenden konkreten Situationen. Um die uneinge-
schriinkte Ubertragung der Hoheitsgewalt und die vollstindige administrative
und rechtliche Wiedereingliederung des Gebiets und der Menschen zu gewéhr-
leisten, arbeitete die UNTAES bei der Verabschiedung einer Reihe von Geset-
zen und Verordnungen, die eine gerechte und gleichberechtigte Behandlung
der Biirger in der Donauregion sicherstellen sollten, erfolgreich mit Kroatien
zusammen.?® All diese Rechtsakte garantierten zusammen mit den bereits exis-
tierenden Gesetzen allen in der Donauregion lebenden Biirgern die uneinge-
schrankte Mdglichkeit, alle ihre Rechte und Pflichten als gleichberechtigte
Biirger Kroatiens auszuiiben.

Die Rolle der UNTAES-Mission beim Friedensaufbau

Nachdem die fritheren VN-Missionen in Kroatien (United Nations Protection
Force, UNPROFOR, und United Nations Confidence Restoration Operation,
UNCRO) die Erwartungen der lokalen Bevolkerung hinsichtlich der Riickgabe
der besetzten Gebiete enttduscht und weder einen wirklichen Frieden, noch

26  Kroatische Rechtsakte, die mit Blick auf die friedliche Wiedereingliederung verabschiedet
wurden: Affidavit on the Rights of Public Employees (16.-19. Dezember 1996), Letter dated
13 January 1997 from the Government of Croatia addressed to the President of the Security
Council (S/1997/27, annex), Annex to the Affidavit (14. Februar 1997), Law on Convali-
dation (22. September 1997), Letter of Agreement by the Croatian Highway Administration
(Hrvatske Ceste) (21. Mérz 1997), Letter of Agreement by Croatian State Radio and Tele-
vision (Hrvatska Radiotelevizija) (2. April 1997), Letter of Agreement by the Croatian Post
and Telecommunications Administration (9. Mai 1997), Letter of Agreement by the Croa-
tian Water Administration (Hrvatska Vode) (22. Mai 1997), Agreement by the Croatian
Pension Fund on Pension Services (29. Mai 1997), Letter of Agreement by Croatian Rail-
ways (Hrvatske Zeljeznice) (6. Juni 1997), Agreement by the Ministry of Health on Regio-
nal Health Services (6. Juni 1997), Letter of Agreement by the Croatian Electricity Compa-
ny (Hrvatska Elektro Privreda) (22. Juli 1997), Letter of Agreement by the Croatian Fores-
try Commission (Hrvatske Sume) (25. Juni 1997), Declaration on Educational Certificates
(11. Mérz 1997), Agreement on the Distribution of Principals’ Positions (4. August 1997),
Decision on Curriculum Content (4. August 1997), Declaration on Minority Education
Rights (6. August 1997), Letter of Agreement by the Ministry of Education (7. August
1997), Joint Statement on Reintegration of the Tax Department (4. September 1997), Joint
Statement on Reintegration of the Employment System (11. September 1997), Joint State-
ment on Reintegration of the Social Welfare System (11. September 1997), Agreement on
Recognition and Handover of Record Books (25. September 1997), Memorandum of
Understanding on Restructuring the Transitional Police Force (undatiert), Agreement on the
Joint Working Group on Returns (23. April 1997), Organization of the Joint Council of
Municipalities (23. Mai 1997), Declaration on Conditions for Judicial Reintegration (30.
September 1997). Vgl. UN Secretary General, Report of the Secretary-General on the
United Nations Transitional Administration for Eastern Slavonia, Baranja and Western Sir-
mium, S/1997/953, 4. Dezember 1997, Annex I: List of public agreements with continuing
validity as at 27 November 1997, unter: https://www.nato.int/ifor/un/u971204a.htm.
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Stabilitdt und Sicherheit gebracht hatten, hatten die Biirger Kroatiens jegliches
Vertrauen in die Institutionen der VN verloren. Der Hauptkritikpunkt von kro-
atischer Seite war, dass die Vertreibung der nichtserbischen Bevdlkerung mit
dem Ziel, die ethnisch gesduberten Gebiete Kroatiens und Bosnien und Herze-
gowinas Serbien anzugliedern, wiahrend der UNPROFOR-Mission fortgesetzt
wurde.?” Auf der anderen Seite war die serbische Bevolkerung in den unter der
Kontrolle der 6rtlichen Serben befindlichen Gebieten mit dem UNPROFOR-
Mandat unzufrieden, weil die VN-Streitkrifte untdtig blieben, als Kroatien
fiinf kleinere Militdroperationen gegen die serbisch besetzten Gebiete durch-
fiihrte.?® Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass die beiden VN-Missionen
mit dem Auftrag entsandt worden waren, die Kriegsparteien voneinander zu
trennen, ohne dass es einen klaren politischen Beschluss, einen Friedensver-
trag oder ein Abkommen zwischen ihnen gab. Die Tétigkeit von UNPROFOR
und UNCRO beschrénkte sich auf die Kontrolle der Trennlinien zwischen den
Kriegsparteien, die Beobachtung von Verstofen gegen die vereinbarten Waf-
fenstillstandsabkommen und die Uberwachung des Abzugs schwerer Waffen
aus den Konfliktzonen.

Die UNTAES-Mission unterschied sich sowohl in ihrer Form als auch in ihrer
Zielsetzung grundlegend von ihren Vorgingern. Sie erhielt daher auch groBere
Unterstiitzung seitens der Kroaten, von denen eine Mehrheit davon ausging,
dass die friedliche Reintegration, die die UNTAES fordern sollte, eine bessere
Zukunft fiir Kroatien gewdéhrleisten wiirde.?” AuBerdem beruhte die UNTAES-
Mission auf einem Friedensabkommen zwischen Kroatien und den serbischen
Rebellen und wurde von der internationalen Gemeinschaft, insbesondere den
Vereinten Nationen und den USA, nachdriicklich unterstiitzt.

Die UNTAES-Mission hatte ein genau definiertes politisches und sicherheits-
relevantes Mandat, klare Ziele und einen Zeitrahmen fiir deren Verwirkli-
chung. Die Hauptziele der UNTAES-Mission, die auf die friedliche Wieder-
eingliederung der Bevolkerung und des Territoriums von Ostslawonien in die
Verfassungs- und Rechtsordnung der Republik Kroatien ausgerichtet waren,
wurden in UNSCR 1037 (1996) vom 15. Januar 1996 festgelegt. Die von den
gegnerischen Seiten im Abkommen von Erdut gesetzten Ziele waren realis-
tisch, lieBen keinen Raum fiir abweichende Interpretationen und stellten mit
einem festgelegten Zeitplan sicher, dass der Prozess nicht zum Stillstand kom-
men wiirde.

Im Gegensatz zu den fritheren VN-Missionen verfiigte die UNTAES auflerdem
iiber eine klar definierte militérische sowie eine zivile Komponente, mit starker

27  Vgl. Albert Bing, Put do Erduta [Die Strae nach Erdut], in: Scrinia Slavonica 7/2007,
S. 371-404, hier: S. 379.

28 Vgl. Carl Bildt, Zadatak mir [Das Ziel: Frieden], Belgrad 1999, S. 85.

29 Vgl. Saki¢/Rogi¢/Sakoman, a.a.0. (Anm. 12), S. 242.

30  Zum Einfluss der USA auf die Vorbereitung und Umsetzung der friedlichen Wiedereinglie-
derung vgl. Albert Bing, Medunarodna zajednica i reintegracija hrvatskog Podunavlja:
Realpolitika i multietnicki odnosi [Die internationale Gemeinschaft und die Reintegration
der kroatischen Donauregion: Realpolitik und multiethnische Beziehungen], in: Zivi¢/
Cviki¢ (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 2), S. 83-113.
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militdrischer Unterstiitzung durch Streitkréfte der NATO und der NATO-ge-
fiihrten Stabilisation Force (SFOR), insbesondere ihrer Luftstreitkrifte.’! Der
militdrische Anteil der UNTAES-Mission bestand aus Einheiten aus iiber 30
Staaten®? mit einer autorisierten Stirke von 5.000 Soldaten, die mit Waffen und
gepanzerten Fahrzeugen ausgeriistet waren. Zusétzlich zum militdrischen Per-
sonal verfiigte die UNTAES auch iiber Polizei- und Militirbeobachter.’* Die
starke militdrische Komponente der Mission hat zweifellos dazu beigetragen,
dass alle an der Umsetzung der Bestimmungen des Abkommens von Erdut be-
teiligten lokalen Akteure ihre Aufgaben gewissenhaft erfiillt haben.

Das Erreichen der konkreten Ziele der UNTAES-Friedensmission

Als konkrete Ziele der UNTAES-Mission definierte das Abkommen von
Erdut: Entmilitarisierung; die administrative, gesellschaftliche und wirtschaft-
liche Wiedereingliederung der Bevolkerung und des Territoriums; die Riick-
kehr aller Fliichtlinge und Vertriebenen; die Schaffung und Einhaltung eines
hohen Menschenrechtsschutzstandards; Entwicklung und wirtschaftlicher
Wiederaufbau der Region; Schaffung eines multiethnischen Umfelds; die Or-
ganisation freier Wahlen spitestens 30 Tage vor dem Ende der Ubergangs-
phase. Um diese Ziele innerhalb des vorgegebenen Zeitrahmens zu erreichen,
leiteten die Streitkrifte der VN eine Reihe von Maflnahmen ein, die darauf
abzielten, zwischen den Konfliktparteien Vertrauen aufzubauen. Dazu gehorte
auch die im Folgenden erorterte Entwicklung von Mafinahmen zur gesell-
schaftlichen Reintegration.

Entmilitarisierung

Eines der im Abkommen von Erdut festgelegten Hauptziele war die vollstan-
dige Entmilitarisierung der Region. Der Sicherheitsrat beschloss darauthin mit
UNSCR 1037 vom 15. Januar 1996 gleich zu Beginn der Mission, dass die
Entmilitarisierung der Donauregion innerhalb von 30 Tagen ab dem Zeitpunkt
abgeschlossen sein soll, an dem der Generalsekretir dem Rat mitteilt, dass der

31 Vgl Resolution 1093 (1997) vom 14. Januar 1997, in: Resolutionen und Beschliisse des
Sicherheitsrats 1997, a.a.0. (Anm. 23), S. 11-17; Jean Krasno/Bradd C. Hayes/Donald C.F.
Daniel (Hrsg.), Leveraging for Success in United Nations Peace Operations, London 2003,
S. 123

32 Agypten, Argentinien, Bangladesch, Belgien, Brasilien, Dinemark, Fidschi, Finnland,
Ghana, Indonesien, Irland, Jordanien, Kenia, Litauen, Nepal, Neuseeland, Niederlande,
Nigeria, Norwegen, Osterreich, Pakistan, Polen, Russische Foderation, Slowakische Repu-
blik, Schweden, Schweiz, Tschechische Republik, Tunesien, Ukraine und die Vereinigten
Staaten (Stand: 30. September 1997). Vgl. Croatia — UNTAES, United Nations Peace-
Keeping, United Nations Transitional Administration for Eastern Slavonia, Baranja and
Western Sirmium, Prepared by the Department of Public Information, United Nations, New
York 1997, unter: https://peacekeeping.un.org/mission/past/untaes_b.htm.

33 Vgl. ebenda.
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militdrische Anteil der UNTAES disloziert worden ist und ihre Arbeit aufge-
nommen hat.>*

Die Entmilitarisierung umfasste die Auflosung aller militarischen und polizei-
lichen Einheiten sowie die Entlassung des Personals. Folglich waren auch
Waffen, Munition, Sprengstoffe und andere militdrische Ausriistung im von
der UNTAES verwalteten Gebiet ohne Sondergenechmigung des Ubergangs-
verwalters der VN nicht erlaubt. Zum Zeitpunkt der Ankunft der VN-Krifte in
Ostslawonien, der Baranja und Westsirmien war dort das 11. Korps der Armee
der Republik Serbische Krajina stationiert. Es hatte eine Stirke von etwa
15.000 Soldaten, die sich auf sieben Brigaden der Divisionen Baranja und
Ostslawonien verteilten.® Einige der Offiziere waren ehemalige Offiziere der
Jugoslawischen Volksarmee (Jugoslovenska narodna armija/JNA). Zur mili-
tarischen Ausriistung des 11. Korps gehorten 120 Panzer, 120 Artilleriewaffen,
140 Morser und andere schwere Waffen.*® Zu den Streitkriften kam noch die
1.500 Mann starke ortliche Polizei hinzu. Dariiber hinaus gab es in der Region
insgesamt rund 2.000 Mann starke paramilitiarische Einheiten (,,Akanovci®,
,.Skorpioni®, , Poskoci*).}?

Der Kommandeur der UNTAES-Truppen, Generalmajor Jozef Schoups, Ge-
neral Dusan Loncar von der Serbischen Armee der Krajina sowie General Puro
Decak von der Kroatischen Armee, bestdtigten den Abschluss des Entmilitari-
sierungsprozesses. Zwischen Mérz und Juni 1996 liberwachte die UNTAES
den Abzug von 93 Panzern, elf gepanzerten Mannschaftstransportwagen, 35
Panzerabwehrsystemen, 107 Artilleriewaffen, 123 Morsern und 42 Flugab-
wehrgeschiitzen.®® Am 26. August 1996 erklirte General Schoups: ,,Die einzi-
ge militdrische Organisation, die in der Region existiert, ist die militarische
Komponente der UNTAES. Es gibt keine militirischen Bedrohungen.*°

34 Vgl Resolution 1037 (1996), a.a.0. (Anm. 22). Die 1.600 belgischen und russischen Sol-
daten, die sich bereits im Rahmen der bestehenden VN-Friedensmission in der Region be-
fanden, wurden um weitere 3.000 Soldaten ergénzt. Die Truppen bestanden aus Bataillonen
aus Jordanien und Pakistan, ausgeriistet mit M60- und M95-Panzern, gepanzerten Mann-
schaftstransportwagen M113 und Haubitzen, einem Hubschraubergeschwader aus der
Ukraine mit Mi-24-Kampfhubschraubern und Mi-8-Transporthubschraubern, einer argenti-
nischen Aufklarungskompanie, einem slowakischen Pionierbataillon, einem tschechischen
Feldlazarett mit einem Operationsteam sowie einer indonesischen Sanitédtskompanie. Spéter
kam eine kleine polnische Spezialpolizeigruppe hinzu. Vgl. Derek Boothby, The UNTAES
Experience: Weapons Buy-back in Eastern Slavonia, Baranja and Western Sirmium (Cro-
atia), Bonn International Center for Conversion (BICC), brief 12, Oktober 1998, S. 13.

35 Vgl Klein, UNTAES - sazeto izvjesc¢e misije, a.a.0. (Anm. 14), S. 22.

36 Vgl Boothby, a.a.0. (Anm. 34), S. 13.

37 Vgl Ana Holjevac Tukovi¢, Kako je Hrvatska vratila Podunavlje, zasto nije bilo nove Oluje
te koliko je sve to kostalo [Wie Kroatien in die Donauregion zuriickkehrte, warum es keinen
neuen Sturm gab, und wie viel das alles gekostet hat], tportal, 15. Januar 2018, unter: https://
www.tportal.hr/vijesti/clanak/kako-je-hrvatska-vratila-podunavlje-zasto-nije-bilo-nove-
oluje-te-koliko-je-sve-to-kostalo-foto-20180112.

38 Vgl United Nations, Eastern Slavonia, Baranja and Western Sirmium. Brief Chronology,
15 January 1996 — 15 January 1998, unter: https://peacekeeping.un.org/en/mission/past/
untaes_e.htm; Croatia — UNTAES, a.a.O. (Anm. 32).

39  United Nations, Eastern Slavonia, Baranja and Western Sirmium. Brief Chronology, 15 Ja-
nuary 1996 — 15 January 1998, a.a.O. (Anm. 38) (alle Zitate aus fremdsprachigen Quellen
sind eigene Ubersetzungen); Croatia — UNTAES, a.a.0. (Anm. 32).
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In Wirklichkeit befand sich die drtliche serbische Bevdlkerung jedoch noch
immer im Besitz einer groen Zahl von Waffen und militdrischer Ausriistung.
Diese reichten von Handfeuerwaffen bis zu Panzerabwehrraketen, Morsern,
Minen, Kassettenbomben und einer Vielzahl unterschiedlicher Munition. Um
die Bevolkerung zur freiwilligen Abgabe von Waffen zu bewegen, rief die
UNTAES in Zusammenarbeit mit der kroatischen Regierung ein Waffenriick-
kaufprogramm ins Leben. Das Programm sah Barzahlungen vor und garan-
tierte denjenigen, die Waffen an einer der vier Sammelstellen auf dem Militér-
geldnde der UNTAES in der Region abgaben, Anonymitit. Bei der Abgabe der
Waffen wurde das Geld nach der Einschitzung kroatischer Waffenexperten
direkt an die betreffende Person ausgezahlt.*® In einem Bericht an den VN-
Sicherheitsrat vom 24. Februar 1997 stellte der Generalsekretér fest, dass das
von Kroatien finanzierte und von der militarischen Komponente der UNTAES
organisierte Waffenriickkaufprogramm seit seiner Einfiihrung am 2. Oktober
1996 iiber 15.000 Waffen und 435.000 Schuss Munition eingesammelt habe.*!
Waffen, die sich in einem guten Zustand befanden, wurden nach Zagreb ge-
bracht und bis zum Ende des UNTAES-Mandats im Januar 1998 unter der Ob-
hut der VN eingelagert und anschlieend an die kroatischen Behorden iiberge-
ben. Alte, unbrauchbare oder geféhrliche Waffen sowie die gesamte Munition
wurden von der UNTAES zerstort.*? Die Entmilitarisierung — und insbeson-
dere das Waffenriickkaufprogramm — waren ein voller Erfolg und wurden in-
nerhalb des vorgesehenen Zeitrahmens durchgefiihrt. Die betrichtliche Redu-
zierung von Waffen und Ausriistung in den Handen der ortlichen Bevolkerung
hat in Kombination mit anderen Aspekten der Arbeit der UNTAES wesentlich
zur Schaffung von Stabilitdt, Frieden und Sicherheit in der Region beigetragen.

Aufstellung einer Ubergangspolizei

Auch die ortliche serbische Polizei wurde in den Entmilitarisierungsprozess
einbezogen. UNSCR 1037 (1996), die die Einrichtung einer Ubergangsverwal-
tung fiir Ostslawonien, die Baranja und Westsirmien verfiigte, enthielt eine
Bestimmung, mit der die Ubergangsverwaltung den Auftrag erhielt, so bald
wie moglich eine vorliufige Polizei aufzustellen. Die Ubergangsverwaltung
sollte aulerdem den Aufbau und die Personalstirke der vorldufigen Polizei
festlegen, ein Ausbildungsprogramm erstellen und dessen Durchfiihrung be-

40  Vgl. Boothby, a.a.0. (Anm. 34).

41 Vgl. United Nations, Security Council, Report of the Secretary-General on the United
Nations Transitional Administration for Eastern Slavonia, Baranja and Western Sirmium,
S/1997/148. 24. Februar 1997, P III. Military Aspects, Punkt 12, available at: https://
digitallibrary.un.org/record/231421.

42 Vgl. Boothby, a.a.0. (Anm. 34).
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aufsichtigen sowie die Behandlung von Straffalligen und das Strafvollzugssys-
tem iiberwachen.** Als die UNTAES eingerichtet wurde, gab es in der kroati-
schen Donauregion 1.500 aktive lokale serbische Polizisten.* Die ortliche ser-
bische Polizei (milicija) wurde zudem durch Personal aus Serbien ergéinzt.*
Nach der erfolgreichen Entmilitarisierung nahm die Ubergangspolizei am
1. Juli 1996 ihre Arbeit mit dem vorrangigen Ziel auf, allen Einwohnern der
Donauregion Sicherheit und Schutz zu gewihrleisten.*¢ Die ethnische Zusam-
mensetzung der Ubergangspolizei wurde auf der Grundlage der Volkszihlung
von 1991 festgelegt und stellte die ethnische Vielfalt innerhalb der Polizei si-
cher. Dies erhohte das Vertrauen der serbischen Bevolkerung in die Polizei, da
alle Ethnien ihre ,.eigenen* Polizisten in der Ubergangspolizei hatten.
Andererseits zeigte dies jedoch auch deutlich die Vorurteile und sogar die Ab-
neigung einiger Angehériger der Ubergangspolizei gegeniiber bestimmten eth-
nischen Gemeinschaften — was wiederum bedeutete, dass sie fiir die Arbeit in
Gemeinden, in denen Misstrauen zwischen den ethnischen Gruppen herrschte,
nicht ausreichend ausgebildet worden waren. Fiir den Erfolg der friedlichen
Wiedereingliederung wurde daher die Erh6hung der Professionalitit innerhalb
der Polizei zur obersten Prioritit. Die Beamten der Ubergangspolizei nahmen
daher an einer internationalen Schulung in Budapest (Ungarn) in ethnisch ge-
mischten Gruppen teil, die darauf abzielte, die Qualifikation der Polizisten zu
vereinheitlichen und sie mit Féhigkeiten und Kenntnissen auszustatten, die fiir
ihre Arbeit in einer solch schwierigen Situation erforderlich sind.*’

Eine von der Regierung der Republik Kroatien am 13. Januar 1996 abgegebene
Absichtserklarung legte fest, dass die lokalen Serben in der Polizei, einschliel3-
lich der Fiihrungspositionen, angemessen vertreten sein miissen, und garan-
tierte dies auch fiir den Fall moglicher zukiinftiger Verdnderungen der Verwal-
tungsbezirke.*® In der Erklarung wurde dariiber hinaus festgelegt, dass im ers-
ten Jahr nach den Kommunalwahlen die Zahl der Polizeibeamten, die der ser-
bischen Volksgruppe und anderen nichtkroatischen Volksgruppen angehdren,
nicht hoher als 800 sein sollte. Die Ernennung serbischer Beamter sollte durch
den Gemeinsamen Rat der (serbischen) Gemeinden erfolgen. Dies wurde er-
folgreich umgesetzt.*’

43 Vgl. Resolution 1037 (1996), a.a.0. (Anm. 22).

44 Vgl. Holjevac Tukovi¢, a.a.0. (Anm. 37).

45  Vgl. Boothby, a.a.0. (Anm. 34), S. 13.

46 Vgl. Vrki¢, a.a.0. (Anm. 10), S. 108.

47 Vgl. Skare-Ozbolt/Vrki¢, a.a.0. (Anm. 6), S. 70; vgl. auch Croatia — UNTAES, a.a.O.
(Anm. 32).

48  Vgl. Pismo namjere Vlade Republike Hrvatske o dovrSenju mirne reintegracije podrucja
pod Prijelaznom upravom [Absichtserkldrung der Regierung der Republik Kroatien iiber
den Abschluss der friedlichen Wiedereingliederung der unter der Ubergangsverwaltung ste-
henden Gebiete], 13. Januar 1996 (im Folgenden: Absichtserklarung der Regierung der Re-
publik Kroatien).

49  Vgl. ebenda.
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Als sich im Dezember 1997 die UNTAES-Mission ihrem Ende zuneigte, war
die Ubergangspolizei zu einem integralen Bestandteil des kroatischen Innen-
ministeriums geworden. Mit VN-Resolution 1145 (1997) richtete der Sicher-
heitsrat mit Wirkung vom 16. Januar 1998 fiir einen einmaligen Zeitraum von
bis zu neun Monaten eine aus 180 zivilen Polizeibeobachtern bestehende Un-
terstiitzungsgruppe ein. Sie hatte die Aufgabe, die kroatische Polizei in der Do-
nauregion bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben, insbesondere im Zusammen-
hang mit der Riickkehr der Vertriebenen, weiter zu iiberwachen.” Dies bedeu-
tete praktisch, dass die starke Unterstiitzung der internationalen Gemeinschaft
auch nach dem offiziellen Ende der UNTAES-Mission (15. Januar 1998) in
der Region bestehen blieb, um sicherzustellen, dass Frieden, Stabilitit und Si-
cherheit sowohl kurz- als auch langfristig gewéhrleistet wurden.

Die administrative und rechtliche Wiedereingliederung

Ein fester Bestandteil des Auftrags der UNTAES war die Wiedereingliederung
von Menschen und Gebieten in den administrativen und rechtlichen Rahmen
Kroatiens. Um dieses Ziel zu erreichen, verabschiedete Kroatien eine Reihe
von Gesetzen, die der Bevolkerung der Region die schrittweise Reintegration
erleichtern sollten.”' Zu den administrativen und rechtlichen Aspekten der
Wiedereingliederung gehorte eine Reihe sensibler und komplexer administra-
tiver und technischer Fragen, die Auswirkungen auf den Alltag jedes Einzel-
nen hatten. Hauptanliegen dieses Aspekts der Reintegration war es, allen in der
Region lebenden kroatischen Biirgern sowohl den Zugang zu allen Rechten
und Pflichten zu gewéhrleisten, die auch anderen kroatischen Biirgern zustan-
den, als auch den Zugang zu allen 6ffentlichen Dienstleistungen.

Hierzu gehorten Fragen der Personlichkeitsrechte im Zusammenhang mit Sta-
tus und Staatsbiirgerschaft (vor allem das Recht auf Staatsbiirgerschaft, kroa-
tische Personaldokumente sowie das Recht auf Arbeit und Rente), angemessen
organisierte Offentliche Dienstleistungen (darunter Gesundheitsdienste, Bil-
dung, Verkehr, Kommunikation, Infrastruktur, Wasserversorgung, Post, Tele-
kommunikation, Forstwirtschaft) und die Umstrukturierung der politischen,
regionalen und lokalen (Selbst-)Verwaltung sowie die Harmonisierung mit
dem iibrigen Kroatien.

Die administrative und rechtliche Wiedereingliederung umfasste ecine Reihe
ganz unterschiedlicher Aspekte, darunter die Ausstellung kroatischer Doku-
mente, den Zugang zum Gesundheitswesen und den Zugang zur Bildung, auf
die wir im Folgenden kurz eingehen. Die Kldrung des personlichen Status ist
fiir jeden Einzelnen von grundlegender Bedeutung. Ohne Personaldokumente
ist es nicht moglich, die nach kroatischem Gesetz gewéhrleisteter Rechte, wie
z.B. das aktive und passive Wahlrecht, in Anspruch zu nehmen. Zu Beginn der
UNTAES-Mission gab es zunidchst keine grofle Nachfrage nach kroatischen

50 Vgl Resolution 1145 (1997), a.a.0. (Anm. 24), S. 22.
51 Vgl. List of public agreements, a.a.0. (Anm. 26).
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Dokumenten. Die Wahlen weckten jedoch das Interesse der ortlichen serbi-
schen Bevolkerung am Erwerb der Dokumente, um an den Wahlen teilnehmen
zu konnen. Bis zur Beendigung des Mandats der UNTAES hatten fast alle in
der Region ansidssigen Serben die Ausstellung kroatischer Dokumente bean-
tragt. Bis zum 25. September 1997 waren rund 146.000 Staatsbiirgerschafts-
dokumente (domovnica), 130.999 kroatische Personalausweise und 126.000
Pisse ausgestellt worden.?

In der Absichtserklarung der Regierung der Republik Kroatien iiber den Ab-
schluss der friedlichen Wiedereingliederung der unter der Ubergangsverwal-
tung der VN stehenden Gebiete vom 13. Januar 1996 garantierte Kroatien den
Serben und anderen Minderheiten in der Donauregion das uneingeschréinkte
Recht auf Bildungs- und Kulturautonomie.** Im Bildungsbereich konnten die
ortlichen Serben selbst entscheiden, wie sie ihre kulturelle Identitat, ihre Ge-
schichte und ihr kulturelles Erbe schiitzen. Kroatien schuf ein Bildungssystem
fur alle Minderheiten, einschlieSlich der Serben in der kroatischen Donaure-
gion, das folgende drei Modelle anbietet: A. der gesamte Unterricht wird in der
Sprache der jeweiligen Minderheit erteilt; B. Sozialwissenschaften werden auf
Kroatisch unterrichtet, Naturwissenschaften in der Sprache der Minderheit;
C. der gesamte Unterricht wird auf Kroatisch abgehalten, zusitzlich gibt es
fiinf Unterrichtsstunden pro Woche in einer Minderheitensprache, die der Er-
haltung und Pflege der Kultur dieser Minderheit dienen.>* Die Entscheidung,
welches Modell angewendet werden sollte, blieb den Selbstverwaltungsorga-
nen der oOrtlichen Minderheit in der von ihr verwalteten Gemeinde selbst iiber-
lassen. Die serbische Bevolkerung in der Donauregion entschied sich fast aus-
schlieBlich fiir das Modell A, das nach wie vor in Kraft ist.

Um allen Einwohnern des von der UNTAES verwalteten Gebiets nach der
Wiedereingliederung den gleichberechtigten Zugang zur Gesundheitsversor-
gung zu gewahrleisten, unterzeichnete der kroatische Gesundheitsminister am
3. Dezember 1997 das Ubereinkommen iiber die Wiedereingliederung des re-
gionalen Gesundheitssektors, das die Gleichbehandlung, das Recht der regio-
nalen Mitarbeiter im Gesundheitswesen auf Beschéftigung sowie die vollstén-
dige Finanzierung des Gesundheitssektors festlegte.” Es garantierte den Ein-
wohnern der kroatischen Donauregion den gleichberechtigten Zugang zur Ge-
sundheitsversorgung und setzte allen kroatischen Biirgern eine Frist bis zum 1.
Juni 1998, innerhalb derer sie die Krankenversicherungskarte beantragen
mussten.’® Das in dem Ubereinkommen festgelegte Gesundheitssystem ist
nach wie vor in Kraft.

52 Vgl Croatia— UNTAES, a.a.0. (Anm. 32).

53 Vgl. Absichtserklarung der Regierung der Republik Kroatien, a.a.0. (Anm. 48), Artikel 8.

54 Vgl. Goran Bandov, Die Implementierung der nationalen Gesetzgebung und der internatio-
nalen Instrumente zum Schutz nationaler Minderheiten im Bildungsbereich in der Republik
Kroatien, in: Hans J. GieBmann/Patricia Schneider (Hrsg.), Reformen zur Friedenskonsoli-
dierung, Hamburger Beitrdge 144, Hamburg, Oktober 2006, S. 10-30.

55 Vgl Croatia— UNTAES, a.a.0. (Anm. 32).

56 Vgl. ibid.
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Soziale Integration — Aufbau von Vertrauen

Noch vor Beginn der friedlichen Reintegration hatten nichtstaatliche Organi-
sationen (NGOs) aus Kroatien und Serbien eine Initiative zur Wiedervereini-
gung getrennter Familien ins Leben gerufen und deren Wiedersehen in
Mohacs, einer kleinen Stadt in Ungarn in unmittelbarer Nahe der Grenze, ar-
rangiert.’” Nachdem die UNTAES die Verwaltung der Donauregion iibernom-
men hatte, gingen die NGOs dazu iiber, die Treffen nicht mehr in Ungarn, son-
dern vor Ort zu organisieren, wobei sie von der UNTAES nachhaltig unter-
stiitzt wurden. Gleichzeitig reagierte die UNTAES positiv auf den Wunsch von
Vertriebenen, Friedhofe in der Region besuchen zu diirfen. Zum ersten Mal
nach Beendigung der Kriegshandlungen besuchten 1.910 Vertriebene an Al-
lerheiligen (1. November) 1997 ihre Familiengraber. Kurz darauf besuchten
1.030 Serben aus anderen Teilen Kroatiens, die in der Donauregion Zuflucht
gesucht hatten, ihre Familiengriber auf kroatischem Gebiet.® Da bei diesen
organisierten Besuchen keinerlei Zwischenfille zu vermelden waren, trugen
sie dazu bei, dass die friedliche Reintegration der Vertriebenen zunehmend un-
terstiitzt wurde.

Die wichtigste Initiative zum Aufbau von Vertrauen zwischen den ethnischen
Gruppen war ,,Kleins Markt“, benannt nach Jacques Paul Klein, von Januar
1996 bis August 1997 Leiter der Ubergangsverwaltung,*® der die Initiative un-
mittelbar nach der erfolgreichen Entmilitarisierung des Gebiets ins Leben ge-
rufen hatte. ,,Kleins Markt* war ein Ort des Handels, der Koexistenz und der
Begegnung zwischen den verschiedenen ethnischen Gruppen.®® Das Markt-
platzprojekt fand grofle Aufmerksamkeit sowohl bei kroatischen Biirgern aus
dem freien Gebiet als auch bei den Biirgern im dem Gebiet, das unter der Uber-
gangsverwaltung stand. In dem Zeitraum, in dem der zwischen den Stddten
Osijek und Vukovar gelegene Markt existierte, besuchten ihn mehr als 140.000
Menschen von beiden Seiten, ohne dass es auch nur zu einem einzigen Zwi-
schenfall kam, was zweifellos dazu beitrug, das Vertrauen zwischen den eth-
nischen Gruppen zu stéirken.! Alle diese symbolischen Gesten hatten ein ge-
meinsames strategisches Ziel: das Vertrauen zwischen den ethnischen Ge-
meinschaften als Voraussetzung fiir eine erfolgreiche friedliche Reintegration
wiederherzustellen. Der multiethnische Charakter der Region konnte so zwar

57  Vgl. Katarina Kruhonja, Poslijeratna izgradnja mira u isto¢noj Hrvatskoj — mirovni timovi
kao privremena mirovna sturktura [Friedensaufbau in Ostkroatien nach dem Krieg — Frie-
densteams als Ubergangsfriedensstruktur], in: Lana Vego (Hrsg.), Preporuke za sigurnosnu
politiku EU temeljem iskustva izgradnje mira drzava nastalih dezintegracijom Jugoslavije
[Empfehlungen fiir die EU-Sicherheitspolitik auf Grundlage der Erfahrungen im Friedens-
aufbau in Landern, die durch den Zerfall Jugoslawiens entstanden sind], Zagreb 2010,
S. 66-87; Paveli¢, a.a.0. (Note 6), S. 6.

58  Vgl. Skare-Ozbolt/Vrki¢, a.a.0. (Anm. 6), S. 402; Paveli¢, a.a.0. (Anm. 6), S. 8. R

59 Jacques Paul Klein ist ein US-Diplomat im Ruhestand, der von 1996 bis 1997 die Uber-
gangsverwaltung fiir Ostslawonien, die Baranja und Westsirmien (UNTAES) im Range
eines Undersecretary General leitete.

60  Vgl. Skare-Ozbolt/Vrkic, a.a.0. (Anm. 6), S. 106.

61 Vgl. Klein, UNTAES - sazeto izvjes¢e misije (a.a.0., Anm. 14), S. 23.
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wiederhergestellt werden,” jedoch wurden nach dem Ende des UNTAES-
Mandats Maflnahmen zur weiteren Stirkung und Forderung des Vertrauens
zwischen den ethnischen Gruppen vernachléssigt. Es ist daher bis heute nicht
gelungen, das Vertrauen zwischen den ethnischen Gemeinschaften in der kro-
atischen Donauregion im gewiinschten Umfang wiederherzustellen.

Durchfiihrung von Wahlen

Mit der Unterzeichnung des Abkommens von Erdut und der Verabschiedung
der Absichtserklarung verpflichtete Kroatien sich zur Férderung der hdchsten
Menschenrechtsschutzstandards. Dazu gehdrte auch die Durchfiihrung freier
Wahlen in den unter UNTAES-Verwaltung stehenden Gebieten gemif3 den
hochsten internationalen demokratischen Standards. Fiir den Erfolg der
UNTAES-Mission war es daher zwingend notwendig, nicht nur die Riickkehr
der kroatischen Vertriebenen sicherzustellen, sondern auch am 13. April 1997,
am selben Tag wie im iibrigen Kroatien, Kommunalwahlen durchzufiihren.®
Mit der Durchfithrung der Wahlen wurde das politische System der Region
vollstindig mit demjenigen des iibrigen Kroatiens harmonisiert.

Gemail der Absichtserkldrung tiber den Abschluss der friedlichen Wiederein-
gliederung der unter der Ubergangsverwaltung der VN stehenden Gebiete
wurde Angehorigen der lokalen serbischen Bevolkerung das Wahlrecht ge-
wahrt, wenn sie zum Zeitpunkt der Volkszéhlung von 1991 mit Wohnsitz in
der Region, d.h. in den Gespanschaften Osijek-Baranja und Vukovar-Syrmien,
gemeldet waren. Dasselbe galt fiir Serben, die zu einem spéteren Zeitpunkt in
die von der UNTAES verwalteten Gebiete umgesiedelt waren, unter der Vo-
raussetzung, dass sie zuvor mit Wohnsitz in einem anderen Teil Kroatiens ge-
meldet waren.% Das Dokument garantierte die Vertretung der Serben in beiden
Gespanschaften durch einen stellvertretenden Gespan (,,Vorsteher*) sowie in
den anderen Vertretungs- und Exekutivorganen der lokalen Regierung. Diese
Garantie galt auch fiir die proportionale Représentation der Serben im lokalen
Gesundheitssystem, in der Polizei und in der Justiz, einschlieSlich hdherer Po-
sitionen innerhalb dieser Systeme, unabhéngig von mdglichen zukiinftig ge-
schaffenen Verwaltungseinheiten.®® Alle in der Absichtserklirung dargelegten
Bestimmungen fiir die Kommunalwahlen und ihre Durchfithrung wurden voll-
standig umgesetzt.

In der Donauregion ,,stimmten [die Wéhler] in 193 Wahllokalen ab, darunter
30 Briefwahlstellen fiir die Wahl der Kommunalverwaltungen auflerhalb der
Region. Uber 56.000 Vertricbene wihlten in anderen Teilen Kroatiens an 75
Wahlstandorten mit 645 Wahllokalen per Brief. Die Gesamtzahl der Wahler

62 Vgl Galbraith, a.a.0. (Anm. 8), S. 124.

63 Aufgrund technischer Probleme wurde die Wahl in der Region bis zum 14. April und in
einem Wahllokal bis zum 15. April verldngert. Vgl. Croatia— UNTAES, a.a.0. (Anm. 32).

64  Vgl. Absichtserklarung der Regierung der Republik Kroatien, a.a.0. (Anm. 48), Artikel 2
und 3.

65  Vgl. ebenda, Artikel 4.
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im Mandatsgebiet der UNTAES betrug schlieBlich iiber 71.000.“° Die Wahlen
wurden von ,,iiber 150 UNTAES-Beobachtern* tiberwacht. ,,Zusétzlich be-
suchten 30 Beobachterteams der OSZE, Beobachter des Europarats sowie Dip-
lomaten wihrend der Wahlen zahlreiche Wahllokale.“

Nach den in Ubereinstimmung mit allen demokratischen Standards und ohne
einen einzigen Zwischenfall erfolgreich durchgefiihrten Wahlen bestitigte der
Leiter der Ubergangsverwaltung die Wahlen am 22. April 1997; die Ergebnisse
wurden von allen maBgeblichen Parteien akzeptiert.’® Die neu gegriindete Un-
abhéngige Serbisch-Demokratische Partei (Samostalna demokratska srpska
stranka, SDSS) gewann in elf der 28 Gemeinden die absolute Mehrheit. In der
symbolisch wichtigen Stadt Vukovar gewannen die SDSS und die Kroatische
Demokratische Union (Hrvatska demokratska zajednica, HDZ) jeweils zwolf
von 26 Sitzen.% Die fithrende kroatische Partei und die fithrende serbische Par-
tei beschlossen darauthin, gemeinsam die Verantwortung fiir die Verwaltung
der Stadt zu iibernehmen. Diese Wahlen markierten die Einbeziehung der ser-
bischen Bevolkerung der Donauregion in das politische Leben Kroatiens. Die
Verabschiedung des Generalamnestiegesetzes ermdglichte es Beamten aus der
Zeit der Republik Serbische Krajina, ihre politische Titigkeit fortzusetzen.”
Die Wahlen ebneten den Weg fiir rasche Fortschritte bei den praktischen Fra-
gen der Wiedereingliederung.

Das Vermdchtnis der UNTAES

Obwohl die friedliche Wiedereingliederung der kroatischen Donauregion in
die Verfassungs- und Rechtsordnung der Republik Kroatien eine der erfolg-
reichsten Friedensmissionen der Vereinten Nationen war, wurde sie als For-
schungsthema bislang komplett vernachldssigt. Dabei konnte sie als Muster-
beispiel fiir die Behandlung anderer dhnlich gelagerter ethnischer Konflikte
dienen, da sie wesentlich zur Schaffung dauerhaften Friedens sowie zur Stabi-
litdt und Sicherheit in der kroatischen Donauregion und dariiber hinaus in Siid-
osteuropa insgesamt beigetragen hat. In Kroatien wird die friedliche Wieder-
eingliederung jedoch nach wie vor vom Erfolg der Militdroperationen Bljesak
und Oluja im Mai bzw. August 1995 iiberschattet, obwohl Kroatien erst seit

66  Croatia— UNTAES, a.a.0. (Anm. 32).

67  Ebenda.

68  Vgl. Klein, UNTAES - sazeto izvjesc¢e misije, a.a.0. (Anm. 14), S. 25.

69 Vgl Croatia— UNTAES, a.a.0. (Anm. 32).

70  ,,Dieses Gesetz gewihrt Personen, die im Zuge eines Angriffs, eines bewaffneten Aufstands
oder bewaffneter Konflikte sowie im Zusammenhang mit einem Angriff, einem bewaffne-
ten Aufstand oder bewaffneten Konflikten in der Republik Kroatien Straftaten begangen
haben, die Befreiung von Strafverfolgung und Strafverfahren.

Die Amnestie gilt auch fiir die Vollstreckung rechtskraftiger Urteile gegen Personen, die
Straftaten im Sinne von Absatz 1 dieses Artikels begangen haben.

Die Befreiung von Strafverfolgung und Strafverfahren gilt fiir Handlungen, die im Zeitraum
vom 17. August 1990 bis 23. August 1996 begangen wurden.” Zakon o opéem oprostu
[Gesetz iiber die Generalamnestie], NN 80/96, Artikel 1, Zagreb, 20. September 1996.
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der erfolgreichen Umsetzung der friedlichen Wiedereingliederung die Ho-
heitsgewalt tiber sein gesamtes Territorium ausiibt. Ein Sieg im Krieg scheint
attraktiver zu sein als ein Sieg im Frieden.

Innerhalb von 24 Monaten hat die UNTAES alle im Abkommen von Erdut und
anderen kroatischen und internationalen rechtlichen und politischen Doku-
menten vorgegebenen wesentlichen Ziele erreicht. Klar formulierte Ziele, ver-
bindliche Fristen fiir ihre Umsetzung, die starke militdrische Komponente der
Mission, eine effiziente Verwaltungsstruktur und die hohe Motivation aller Be-
teiligten auf lokaler wie internationaler Ebene trugen zur erfolgreichen friedli-
chen Reintegration des Gebiets und der Menschen bei, ohne dass es auch nur
zu einem einzigen Todesfall gekommen wiére, und schufen damit das Funda-
ment fiir den bis heute anhaltenden Frieden sowie fiir Sicherheit und Stabilitat.
Die Entmilitarisierung wurde im vorgegebenen Zeitrahmen erfolgreich durch-
gefiihrt, und die ortlichen Serben erhielten die Chance, in ihrem Besitz befind-
liche Waffen im Rahmen des anonymen Waffenriickkaufsprogramms abzuge-
ben. Eines der ersten multiethnischen Projekte war die Aufstellung der Uber-
gangspolizei, der alle ethnischen Gruppen vertrauten, da ihr Polizeibeamte aus
jeder dieser Gruppen angehorten. Die Fortbildung und Professionalisierung
der Polizei stellte einen weiteren Erfolg der UNTAES dar. Am Ende der Mis-
sion waren die Beamten der Ubergangspolizei vollstindig in das kroatische
Innenministerium integriert. Bis heute ist es innerhalb der Polizei zu keinem
ethnisch motivierten Zwischenfall gekommen.

Mit der erfolgreichen Umsetzung der administrativen und rechtlichen Rein-
tegration schuf Kroatien die Voraussetzung fiir die vollstandige Widereinglie-
derung der Menschen und des Territoriums und stellte sicher, dass alle Biirger,
die unter der voriibergehenden Verwaltung der UNTAES lebten, dieselben
Rechte und Pflichten hatten wie diejenigen Biirger Kroatiens, die nicht unter
der Ubergangsverwaltung lebten. Wichtigster Punkt mit Blick auf den persén-
lichen Status war die Ausstellung kroatischer Dokumente fiir die serbische Be-
volkerung in der Donauregion. Sie erhielten damit die kroatische Staatsbiirger-
schaft und konnten fortan ihre Biirgerrechte, vom ungehinderten Aufenthalt in
Kroatien iiber die politischen Rechten der Minderheiten bis zum Recht auf Bil-
dung, Sozialfiirsorge und Gesundheitsversorgung, in vollem Umfang wahr-
nehmen. Im Rahmen der administrativen Wiedereingliederung ermoglichte
Kroatien der ortlichen Bevolkerung den Zugang zu 6ffentlichen Dienstleistun-
gen (Sicherheit der Biirger und ihres Eigentums; sozialer und gesundheitlicher
Schutz auf hohem Niveau; ein qualitativ hochwertiges Bildungssystem sowie
hervorragende Bildungsprogramme flir Minderheiten; Verkehr und Transport-
wesen; Strom-, Gas- und Wasserversorgung; Fortwirtschaft), indem es kom-
munale und 6ffentliche Unternehmen, die unter UNTAES-Verwaltung stan-
den, wieder in das 6ffentliche Dienstleistungssystem Kroatiens integrierte. Seit
der friedlichen Wiedereingliederung kann die Region mit einem gleichwerti-
gen Rechts- und Verwaltungsschutz sowie einem exzellenten offentlichen
Dienstleistungssystem fiir die lokale Bevolkerung aufwarten.
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Als eine derjenigen politischen Parteien in Kroatien, die sich fiir die Interessen
und den Schutz von Minderheiten einsetzen, ist die SDSS auf parlamentari-
scher Ebene vertreten. Seit ihrer Griindung im Jahr 1997 verfiigt sie iiber Sitze
im kroatischen Parlament, wo sie fiir den Schutz politischer und anderer Rech-
te der serbischen Minderheit eintreten kann. Die SDSS findet unter der serbi-
schen Minderheit in der kroatischen Donauregion breite Unterstiitzung.
Gleichzeitig ist jedoch die HDZ zur Partei mit der stirksten kontinuierlichen
Unterstiitzung der in der Region lebenden Kroaten geworden. Es war daher
abzusehen, dass sich die beiden Parteien auf eine Teilung der Macht einigen
wiirden, wie sie in der Absichtserkldarung von 1996 iiber den Abschluss der
friedlichen Wiedereingliederung der unter der Ubergangsverwaltung stehen-
den Gebiete vorgesehen war. Doch auch der Alltag und die Realitdt der politi-
schen Lage auf lokaler Ebene machten einen solchen Schritt notwendig.

Die Riickkehr der Vertriebenen in das kroatische Donaugebiet wurde ebenfalls
erfolgreich abgeschlossen. Die Region gewann ihren multiethnischen Charak-
ter zuriick, den sie vor dem Krieg gehabt hatte. Kroaten, Serben, Ungarn, Ro-
ma, Tschechen, Slowaken, Ruthenen, Deutsche und Angehdrige anderer eth-
nischer Gruppen leben in der Region wieder friedlich zusammen. Hin und wie-
der kommt es zu leichten ethnischen Spannungen zwischen Kroaten und Ser-
ben aufgrund alltédglicher politischer Vorkommnisse oder infolge von Manipu-
lationen durch die Medien.

Allerdings war noch kein einziger schwerer interethnischer Zwischenfall zu
verzeichnen, seitdem die UNTAES die Donauregion verlassen hat.

Die grofte Herausforderung fiir die kroatische Donauregion besteht darin, dass
sich die Wirtschaft nicht vollstandig erholt hat, was auch fiir die meisten {ibri-
gen Teile Kroatiens ein Problem ist. Die wirtschaftliche Lage hat folglich zu
einer Abwanderung der Bevolkerung aus der Region gefiihrt. Vor allem viele
junge Leute wandern in Teile Kroatiens oder der Européischen Union ab, de-
nen es wirtschaftlich besser geht. Mit Unterstiitzung der UNTAES gelang es
Kroatien, der Region Frieden, Sicherheit und Stabilitdt zu bringen und die Vo-
raussetzungen fiir die vollstdndige Wiederherstellung einer multiethnischen
Gemeinschaft zu schaffen. Mit groer Unterstiitzung der internationalen Ge-
meinschaft wurden zwar Héuser und Infrastrukturen wiederaufgebaut, wich-
tige Maflnahmen zur Wiederbelebung der Wirtschaft blieben jedoch aus. Ohne
eine starke und florierende Wirtschaft wird die kroatische Donauregion nur
eine derjenigen Regionen Kroatiens bleiben, die weiterhin mit einem Bevdlke-
rungsriickgang zu kdmpfen haben werden — und ohne Menschen gibt es keine
Zukunft.
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Natasha Wunsch

Erneutes Engagement der EU im Westbalkan:
2018 — eine verpasste Chance

Einfiihrung

Das Jahr 2018 wurde als Wendepunkt fiir das Engagement der Europaischen
Union (EU) im westlichen Balkan gefeiert. Flinfzehn Jahre nachdem die Lén-
der der Region auf dem Gipfeltreffen von Thessaloniki im Juni 2003 eine ex-
plizite Beitrittsperspektive erhalten hatten, bekréftigten die Européische Kom-
mission und die Mitgliedstaaten, dass diese Perspektive nach wie vor sowohl
glaubwiirdig als auch realistisch sei, vorausgesetzt die Lénder des westlichen
Balkans erfiillen die fiir ihren Beitritt festgelegten verbleibenden Bedingungen.
Dieses erneuerte Engagement kommt zu einem entscheidenden Zeitpunkt,
denn die Region steht an einem Scheideweg zwischen weiteren Fortschritten
auf dem Weg zur EU-Mitgliedschaft und der Zunahme autoritérer Trends und
zahlreicher Quellen der Destabilisierung, die einige der fritheren Erfolge der
Union gefdhrden. Der vorliegende Beitrag liefert eine kritische Analyse des
angestrebten erneuten Engagements der EU auf dem Westbalkan. Er beleuch-
tet die aktuellen Herausforderungen, mit denen die Region konfrontiert ist, un-
tersucht die Hauptmerkmale und Méngel der neuen Strategie der Europdischen
Kommission fiir den Westbalkan und verweist auf unterschiedliche Signale
und mangelndes Engagement der Mitgliedstaaten als Hauptgriinde dafiir, dass
2018 eine verpasste Gelegenheit fiir ein stirkeres Engagement der EU fiir die
Transformation der Region darstellt.

Der Westbalkan am Scheideweg

Nach einer langen Periode relativer Stagnation in den Verhandlungen iiber die
EU-Mitgliedschaft unter dem haufig wiederholten Mantra der ,,Erweiterungs-
miidigkeit” ist die Region aufgrund des rapiden Anstiegs externer und interner
Herausforderungen, mit denen der westliche Balkan konfrontiert ist, nun wie-
der ins Blickfeld Briissels geriickt. Bei seinem Amtsantritt im Juli 2014 hatte
Kommissionsprésident Jean-Claude Juncker deutlich erklért, dass es in seiner
Amtszeit keine erneute Erweiterung geben wiirde.! Obwohl sachlich korrekt —
keines der Westbalkanlédnder konnte zu diesem Zeitpunkt realistischerweise
erwarten, dass die Verhandlungen bis 2019 abgeschlossen sein wiirden —,

1 Vgl. Jean-Claude Juncker, Ein neuer Anfang fiir Europa, Rede zur Eroffnung der Plenarta-
gung des Europdischen Parlaments, Straburg, 15. Juli 2014, unter: https://ec.europa.cu/
commission/presscorner/detail/de/SPEECH_14 567.
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wurde die Erkldrung in der Region als ein deutliches Zeichen des Desinteresses
und des Riickzugs der EU wahrgenommen, was zu einer Verlangsamung der
Reformbemiihungen und zur Desillusionierung der dortigen Bevdlkerung
fiihrte.? Drei Jahre spiter sah sich Juncker gezwungen, ganz entschieden von
der abwartenden Haltung gegeniiber der Erweiterung abzuriicken, die seit dem
erfolgreichen Abschluss der kroatischen Beitrittsverhandlungen vorgeherrscht
hatte.? Als der Westbalkan nun plétzlich drohte, erneut zu einer Quelle der In-
stabilitit zu werden, erkannte die Kommission, dass ein starkeres Engagement
erforderlich war, um zu verhindern, dass die positiven Entwicklungen, die in
den vorangegangen Jahren des EU-Engagements in der Region erreicht wor-
den waren, zunichte gemacht wiirden. In seiner Rede zur Lage der Union 2017
reagierte Juncker auf die neue Situation, indem er sich fiir die Ausweitung ei-
ner glaubwiirdigen Erweiterungsperspektive fir die Westbalkanldnder aus-
sprach, um die Stabilitét in der Nachbarschaft der EU zu férdern.* Es gibt meh-
rere Griinde fiir diesen plotzlichen Politikwechsel.

2015 wurde der Westbalkan zu einer wichtigen Durchgangsroute fiir irreguldre
Migranten, die von Griechenland aus in weiter nordlich gelegene EU-Mitglied-
staaten, hauptsdchlich nach Deutschland und Schweden, gelangen wollten.
Diese Situation belastete nicht nur die schwachen Verwaltungen der Region
und die erschopften Staatshaushalte, sondern zeigte auch die Bereitschaft der
lokalen Bevolkerung, sich trotz ihrer eigenen wirtschaftlichen Schwierigkeiten
zu engagieren und Menschen in Not zu helfen. Die Situation war besonders
heikel, da das Problem diesmal aus dem unkoordinierten Vorgehen der EU-
Mitgliedstaaten angesichts des plotzlichen Zustroms von Fliichtlingen resul-
tierte und — ganz entgegen dem iiblichen Muster — nicht aus der Instabilitit des
Balkans. Da Griechenland nicht in der Lage war, seine Grenze zu Mazedonien
zu sichern, und Ungarn darauf bedacht war, die Migranten von seinem Terri-
torium fernzuhalten, waren es die Westbalkanstaaten, die mit den Auswirkun-
gen fertig werden mussten.’

Die daraus entstandene Krise wurde noch dadurch verschirft, dass sich meh-
rere Tausend Biirger des Westbalkans den Migranten, die tiber die Tiirkei und
Griechenland kommend auf ihrem Weg in wohlhabendere Lénder waren, an-
schlossen. Dort stieg die Zahl der Asylbewerber dadurch so weit an, dass viele

2 Vgl. The western Balkans and the EU: In the queue. The door to membership remains open,
but the region must do more to get it, in: The Economist, 27. September 2014, unter: https://
www.economist.com/europe/2014/09/27/in-the-queue.

3 Vgl. Heather Grabbe/Gerald Knaus/Daniel Korski, Beyond wait-and-see: the way forward
for EU Balkan policy, in: European Council on Foreign Relations, Policy Brief, 27. Mai
2010, unter: https://www.ecfr.eu/publications/summary/beyond_wait_and see the way
forward for eu balkan_ policy.

4 Vgl. Zoran Radosavljevic, Juncker waves ,,credible EU prospects™ at Balkans, but no fast
membership, EURACTIV.com, 13. September 2017 (aktualisiert am 5. Oktober 2017), un-
ter: https://www.euractiv.com/section/enlargement/news/juncker-waves-credible-eu-prospects-
at-balkans-but-no-fast-membership/.

5 Vgl. Natasha Wunsch, Doppelt unter Druck: Der Westbalkan als Transitroute und Her-
kunftsregion, in: Internationale Politik 1, Januar/Februar 2016, S. 50-54.

184



nationale Regierungen in Westeuropa von der schieren Zahl tiberfordert wa-
ren.® Nach Angaben des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge betrug
die Zahl der Asylerstantrage aus Albanien und Kosovo 2014 jeweils rund
7.000, stieg jedoch im Laufe des Jahres 2015 aufiiber 53.000 bzw. iiber 33.000
an.” Dieser Hochststand der Asylbewerberzahlen stellt nur die sichtbare Spitze
des Eisbergs des weitaus groeren Phdanomens der Abwanderung von Fach-
kréften dar, das dem Westbalkan immer mehr Biirger, die ein besseres Leben
aullerhalb der Region suchen, entzieht. Angesichts dieser dramatischen De-
monstration der Folgen des stagnierenden oder sich sogar verschlechternden
Lebensstandards auf dem Balkan sowie der daraus resultierenden Desillusio-
nierung der lokalen Bevolkerung war die EU gezwungen, nicht nur die Not-
wendigkeit einer Zusammenarbeit mit der Region anzuerkennen, wenn es um
die Steuerung der externen Migration geht, sondern auch im Hinblick auf die
Gewihrleistung angemessener Lebensbedingungen vor Ort.

Neben den externen Herausforderungen gibt auch das Fortbestehen zahlreicher
bilateraler Streitigkeiten in der Region der EU Anlass zur Sorge.® Trotz rheto-
rischer Zusagen aller Parteien, offene Streitigkeiten friedlich und schnell bei-
zulegen, kommt es in bestimmten Fragen regelmiflig zu Spannungen, die die
regionale Stabilitdt und eine noch immer nur fragile und partielle Ausséhnung
gefdhrden. Die umfassende direkte Beteiligung des Européischen Auswértigen
Dienstes (EAD) und der Hohen Vertreterin Federica Mogherini am Dialog
zwischen Serbien und Kosovo hat bisher nur zu einer begrenzten Anzahl von
technischen Ubereinkommen gefiihrt, eine umfassendere Losung fiir die um-
strittene Eigenstaatlichkeit der friiheren Provinz ist jedoch nach wie vor nicht
absehbar. Selbst scheinbar geringfiligige Meinungsverschiedenheiten iiber die
genaue Festlegung der Grenzen bergen ein Eskalationspotenzial, wie der erst
kiirzlich abgeschlossene Prozess der Grenzziehung zwischen Kosovo und
Montenegro zeigt.’

Und schlieBlich stehen die Staaten des Westbalkans der wachsenden innenpo-
litischen Herausforderung eines schleichenden Autoritarismus gegeniiber.'?

6 Vgl. Nikola Dimitrov/Natasha Wunsch, The migrant crisis: a catalyst for EU enlargement?
Balkans in Europe Policy Advisory Group, Policy Brief, Juni 2016, unter: http://www.
balkanfund.org/publib/biepag/The-migrant-crisis-a-catalyst-for-EU-enlargement-web.pdf.

7 Vgl. Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Migrationsbericht des Bundesamtes fiir Mi-
gration und Fliichtlinge im Auftrag der Bundesregierung, Migrationsbericht 2015, S. 92,
unter: https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Forschung/Migrationsberichte/
migrationsbericht-2015.html?nn=1362958.

8 Vgl. Marika Djolai/Zoran Nechev, Bilateral Disputes Conundrum: Accepting the Past and
Finding Solutions for the Western Balkans, Balkans in Europe Policy Advisory Group, Po-
licy Brief, 5. April 2018, unter: http://www.biepag.cu/wp-content/uploads/2018/04/
Bilateral-Disputes-Conundrum-Accepting-the-Past-and-Finding-Solutions-for-the-Western-
Balkans.pdf.

9 Vgl. Die Morina, Kosovo Parliament Approves Montenegro Border Deal, BalkanInsight,
21. Mirz 2018, unter: http://www.balkaninsight.com/en/article/xx-kosovo-parliament-
approves-montenegro-border-deal-03-21-2018.

10 Vgl. Marko Kmezié¢/Florian Bieber (Hrsg.), The Crisis of Democracy in the Western Bal-
kans. An Anatomy of Stabilitocracy and the Limits of EU Democracy Promotion, Balkans
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Die von Freedom House fiir 2016 ermittelten Werte zeigen, dass die Leistungs-
fahigkeit der Demokratie in der Region im Durchschnitt auf das bereits 2004
erreichte Niveau zuriickgegangen ist.!! So zeichnete sich Mazedonien zunichst
trotz der komplexen ethnischen Zusammensetzung des Landes — rund ein Vier-
tel der Bevolkerung sind ethnische Albaner, was zu haufigen Spannungen we-
gen moglicher irredentistischer Ambitionen unter dem Etikett ,,Grofalbanien*
fiihrte — durch einen {iberraschend reibungslosen Ubergang zur Demokratie
aus, erlebte 2015/2016 jedoch eine tiefgreifende Regierungskrise. Nach der
Ver6ffentlichung von Telefonmitschnitten durch Oppositionsfithrer Zoran
Zaev und darauf folgenden Massendemonstrationen gegen die Regierung ver-
suchte Premierminister Nikola Gruevski den politischen Konflikt zu ethnisie-
ren, indem er den Nationalismus unter seinen Anhéngern schiirte.!> Nach von
der EU vermittelten umstrittenen Wahlen wurde das mazedonische Parlament
im April 2017 von einer Horde von Schldgern gestiirmt, die, offenbar von der
ehemaligen Regierungspartei ermutigt, mehrere Abgeordnete angriffen und
verletzten.!® Diese Szene erinnerte schmerzhaft an den fragilen Zustand der
Demokratie in der Region und verdeutlichte angesichts der Stagnation der Bei-
trittsverhandlungen mit Mazedonien aufgrund des ungeldsten Namensstreits
mit Griechenland das grof3e Destabilisierungspotenzial enttduschter Erwartun-
gen, sobald der Beitrittsprozess ins Stocken gerit.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass sich die Westbalkanstaaten an einem
kritischen Punkt befinden. Die Lénder der Region sind gleichzeitig mit grof3en
externen sowie regionalen Herausforderungen und mit einer Verschlechterung
der nationalen Regierungsfiihrung konfrontiert. Vor diesem Hintergrund hat
die EU-Kommission in Absprache mit den Mitgliedstaaten beschlossen, ihr
Engagement fiir den EU-Beitritt der Region zu erneuern.

Auf dem Weg zu einem erneuten Engagement der EU: eine neue Strategie fiir
den Westbalkan

Im Februar 2018 verabschiedete die Kommission eine neue Strategie, die ,,eine
glaubwiirdige Erweiterungsperspektive fiir und ein verstirktes Engagement
der EU gegeniiber dem westlichen Balkan* bietet.'* Angesichts der offensicht-
lichen Bedrohungen fiir die bisherigen Errungenschaften der EU in der Region

in Europe Policy Advisory Group, Policy Study, Mérz 2017, unter: http://www.biepag.eu/
wp-content/uploads/2017/05/final.pdf.

11 Vgl. Nate Schenkkan, Europe and Eurasia Brace for Impact, Freedom House, Nations in
Transit 2016, unter: https:/freedomhouse.org/report/nations-transit/nations-transit-2016.

12 Vgl Besir Ceka, Macedonia: A New Beginning?, in: Journal of Democracy 2/2018, S. 143-
157.

13 Vgl Sinisa Jakov Marusic, Macedonia Shaken by Violence in Parliament, BalkanInsight,
28. April 2017, unter: http://www.balkaninsight.com/en/article/macedonia-calms-down-
after-parliament-violence-04-27-2017.

14 Europiische Kommission, Eine glaubwiirdige Erweiterungsperspektive fiir und ein ver-
starktes Engagement der EU gegeniiber dem westlichen Balkan, 6. Februar 2018, unter:
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stellt die Strategie einen Versuch dar, ein erneuertes Bekenntnis zur EU-Mit-
gliedschaft fiir die Westbalkanstaaten mit dem Beharren auf den noch ausste-
henden Reformen in Einklang zu bringen. Die einleitenden Absétze bestitigen,
dass die Region ,,Teil Europas® ist und dass ein letztendlicher EU-Beitritt ,,im
ureigenen politischen, sicherheitspolitischen und wirtschaftlichen Interesse der
Union*“ liegt.'” Die EU bietet den derzeitigen Topkandidaten im Verhand-
lungsprozess erstmals einen konkreten, wenn auch bedingten Zeitrahmen an
und erdffnet eine vorsichtige Perspektive fiir eine néchste Erweiterungsrunde
bereits im Jahr 2025. Gleichzeitig betont sie, dass diese Perspektive ,,sehr am-
bitioniert™ sei und dass der EU-Beitritt stets von den tatsdchlichen Leistungen
jedes einzelnen Landes abhingen wird. Der Einflihrungsabschnitt endet mit
einer Bestitigung der Bereitschaft der EU, ihre Unterstiitzung fiir die westli-
chen Balkanldnder zu verstérken.

Die beiden Hauptteile der Strategie befassen sich mit den verbleibenden Her-
ausforderungen, denen sich die Westbalkanstaaten stellen miissen, und mit den
MaBnahmen, mit denen die EU diese Bemiihungen unterstiitzen will. Die Stra-
tegie nennt vier gro3e Herausforderungen: die schwache Rechtsstaatlichkeit,
die mangelnde Wettbewerbsfahigkeit der Volkswirtschaften, das Fortbestehen
bilateraler Streitigkeiten und das unklare politische und gesellschaftliche En-
gagement der Kandidatenlénder fiir eine Mitgliedschaft in der EU. Die Strate-
gie verurteilt in ungewdhnlich klaren Worten, die Tatsache, dass es ,,in allen
Landern [...] klare Anzeichen einer Vereinnahmung des Staates [gibt], die so-
wohl in der Korruption und den Verbindungen zur organisierten Kriminalitét
auf allen Regierungs- und Verwaltungsebenen als auch in der ausgeprigten
Verquickung von offentlichen und privaten Interessen ihren Ausdruck fin-
det“.!'®* Wurde der Begriff ,,Vereinnahmung des Staates‘ bisher nur fiir Maze-
donien im Landerbericht 2016 benutzt, so wird er nun auf die gesamte Region
angewandt.

Mit Blick auf die bilateralen Beziehungen betont die Strategie, dass die politi-
schen Fiihrungsspitzen der Westbalkanstaaten die volle Eigenverantwortung
fiir die regionale Zusammenarbeit iibernehmen und auf eine Ausséhnung mit
ihren Nachbarn hinarbeiten miissen. Sie empfiehlt fiir den Fall, dass Grenz-
streitigkeiten nicht bilateral beigelegt werden kénnen, ein ,,internationales
Schiedsgericht damit zu befassen und dessen ,,verbindliche, rechtskréftige
Urteile* noch vor dem Beitritt uneingeschriinkt umzusetzen und einzuhalten.!”
Dieser Hinweis macht deutlich, dass die EU ungeldste bilaterale Fragen als
uniiberwindliches Hindernis fiir den Beitritt betrachtet, es aber vorzieht, die
Schlichtung solcher Streitigkeiten an internationale Gerichte zu delegieren, an-
statt sich direkt an Verhandlungen zu beteiligen. Frithere Versuche einer di-

https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2018/DE/COM-2018-65-F1-DE-MAIN-
PART-1.PDF.

15 Ebenda, S. 1.

16 Ebenda, S. 3.

17 Ebenda, S. 9.
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rekten Vermittlung durch die EU, z.B. bei den Streitigkeiten zwischen Slowe-
nien und Kroatien iiber den Status der Bucht von Piran, waren nur begrenzt
erfolgreich. Angesichts ausbleibender Fortschritte in den von der EU vermit-
telten Gesprachen wurde der Streit schlieBlich vor den Stéindigen Schiedshof
gebracht, bleibt aber aufgrund der Weigerung Kroatiens, das zugunsten Slo-
weniens ausgefallene Urteil zu akzeptieren, nach wie vor teilweise ungeldst.'®
Dariiber hinaus ist die Beteiligung der EU besonders heikel, wenn ein Mit-
gliedstaat von einem Streitfall betroffen ist, der seine asymmetrische Macht
dazu missbrauchen kann, Fortschritte der anderen Partei in den Beitrittsver-
handlungen zu behindern, wie man im Falle des Namensstreits zwischen Grie-
chenland und Mazedonien beobachten konnte.' Indem die Kommission unter-
streicht, dass alle offenen Streitigkeiten vor dem EU-Beitritt beigelegt werden
miissen, libertrdgt sie den gegnerischen Parteien die Verantwortung dafiir, eine
dauerhafte Losung zu finden oder sich einem internationalen Schiedsverfahren
zu unterwerfen.

Die Strategie betont, dass eine groflere Eigenverantwortung fiir den Beitritts-
prozess erforderlich ist, und unterstreicht, dass es sich bei dem ,,Beitritt zur EU
um eine bewusste Entscheidung handelt“,?° die mit Eindeutigkeit verfolgt wer-
den muss, um den ehrgeizigen Zeitplan fiir die derzeitigen Topkandidaten ein-
halten zu konnen. Dies spielt den Ball wieder an die Beitrittskandidaten zuriick
und ist eine kaum verschleierte Anspielung insbesondere auf Serbiens haufiges
Hin-und-her-Schwanken zwischen einem entschlossenen Engagement fiir den
EU-Beitritt und der Aufrechterhaltung enger Beziehungen zu Russland. Darti-
ber hinaus hebt die Strategie auch die Verantwortung der Biirger der Region
hervor, ihre politischen Fithrungen zur Verantwortung zu zichen und ,,ihre Re-
gierungen daran [zu] messen, ob sie willens und in der Lage sind, ihre europé-
ischen Ambitionen zu verwirklichen*?!

Im Hinblick auf eine starkere Unterstiitzung der Lénder des Westbalkans ver-
spricht die Strategie ,,einen deutlichen Ausbau des Engagements der EU*.2
Dies soll durch sechs ,,Leitinitiativen* konkretisiert werden: Starkung der
Rechtsstaatlichkeit, Starkung der Zusammenarbeit in den Bereichen Sicherheit
und Migration, stirkere Forderung der soziodkonomischen Entwicklung, Ver-
besserung der Verkehrs- und Energieanbindung, Einfiihrung einer digitalen
Agenda fiir den Westbalkan sowie Forderung der Ausséhnung und gutnach-
barlicher Beziehungen. Diese Leitinitiativen kniipfen an viele der Kernziele

18 Vgl Kait Bolongaro, Slovenia ups stakes in Adriatic border dispute, Politico, 19. Februar
2018 (aktualisiert am 21. Februar 2018), unter: https://www.politico.eu/article/slovenia-
croatia-border-piran-ups-stakes-in-adriatic-fishing-dispute/.

19 Vgl Nikola Dimitrov/Marika Djolai/Natasha Wunsch, Removing obstacles to EU acces-
sion: Bilateral disputes in the Western Balkans, Balkans in Europe Policy Advisory Group,
Policy brief, September 2015, unter: http://www.balkanfund.org/publib/biepag/BIEPAG-
Policy-brief-web.pdf.

20  Europdische Kommission, Eine glaubwiirdige Erweiterungsperspektive fiir und ein ver-
starktes Engagement der EU gegeniiber dem westlichen Balkan, a.a.0. (Anm. 14), S. 4.

21 Ebenda.

22 Ebenda, S. 11
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des Berlin-Prozesses an, nicht zuletzt in Bezug auf Konnektivitit, bilaterale
Streitigkeiten und regionale Jugendzusammenarbeit (die im Zusammenhang
mit dem Themenkomplex Aussdhnung erwahnt wird). Der Berlin-Prozess, der
zundchst als deutsche diplomatische Initiative begann und von mehreren ande-
ren Mitgliedstaaten unterstiitzt wurde, zielte darauf ab, den noch jungen Er-
weiterungsprozess zu erginzen, indem er sichtbare Verbesserungen im West-
balkan schafft. In gewisser Weise bedeutet die Aufnahme dieser Punkte in die
neue Strategie der EU, dass der Berlin-Prozess wieder in den breiteren Rahmen
der EU zuriickgefiihrt wird, und beendet damit Spekulationen dartiber, dass
diese parallele Initiative die Beitrittsperspektiven der Westbalkanldnder eher
ersetzen als unterstiitzen sollte. SchlieBlich erwihnt die Strategie die instituti-
onellen Anpassungen und die finanziellen Mittel, die zur Vorbereitung der
Westbalkanldnder auf den EU-Beitritt erforderlich sind, und legt weitere Ein-
zelheiten zu den Leitinitiativen in einem beigefiigten ,,Aktionsplan zur Unter-
stiitzung des Transformationsprozesses im westlichen Balkan® dar.?*
Insgesamt ist die neue Strategie sowohl umfassend, was ihre Reichweite be-
trifft, als auch ziemlich detailliert hinsichtlich der Instrumente, mit denen po-
sitive Verdnderungen in Schliisselbereichen erreicht werden sollen. Sie signa-
lisiert das glaubwiirdige Bestreben der Europdischen Kommission, sich wieder
in der Region zu engagieren, und enthilt konkrete Mainahmen zur Bewalti-
gung der verbleibenden Herausforderungen sowie zur Gewahrleistung der in
dem Dokument versprochenen glaubwiirdigen Erweiterungsperspektive. Den-
noch bleibt sie hinter den Erwartungen zuriick, die im Vorfeld ihrer Verdffent-
lichung geweckt wurden, wobei sowohl in der Strategie selbst als auch bei der
Umsetzung durch die Kommission und die Mitgliedstaaten nach ihrer An-
nahme Defizite deutlich wurden.

Balance als Herausforderung: Defizite im Ansatz der Kommission

Die Strategie der Kommission fiir den westlichen Balkan stellt den ambitio-
nierten Versuch dar, die Beziehungen der EU zu einer schwierigen Region zu
verbessern. In ihren Bemiihungen, eine ermutigende Botschaft an den West-
balkan zu vermitteln und dabei gleichzeitig weiterhin die verbleibenden Her-
ausforderungen bei der Erfillung der Beitrittskriterien zu betonen, fehlen je-
doch einige entscheidende Elemente oder bleiben unterentwickelt, was ihre
Schlagkraft schwicht.

23 Vgl. Europdische Kommission, Anhang der Mitteilung der Kommission an das Européische
Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss
der Regionen, Eine glaubwiirdige Erweiterungsperspektive fiir und ein verstirktes Engage-
ment der EU gegeniiber dem westlichen Balkan, Strafburg, 6. Februar 2018, unter: https:/
ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2018/DE/COM-2018-65-F1-DE-ANNEX-1-
PART-1.PDF.
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Erstens ist die Strategie nach wie vor zu zaghaft, wenn es darum geht, die weit
verbreitete Tendenz zum demokratischen Riickschritt in der Region aufzuzei-
gen. Der Hinweis auf die Vereinnahmung des Staates als regionale Herausfor-
derung sendet zwar ein wichtiges Signal an autoritér orientierte Fiihrer in der
gesamten Region, bleibt jedoch die einzige Erwdhnung solcher Tendenzen.
Dadurch wird das Ausmalf, in dem Riickschritte bei der Demokratie zu einem
Hindernis fiir die weitere Transformation der Region geworden sind, herunter-
gespielt. Die Strategie beklagt lediglich mangelnde Fortschritte bei der Rechts-
staatlichkeit, den Grundrechten und guter Regierungsfiihrung. Das eigentliche
Problem ist jedoch die tatsdchliche Riicknahme der politischen und biirgerli-
chen Rechte, einschlieBlich offener Angriffe auf unabhiangige Medien und die
Arbeit von NGOs sowie der strategischen Manipulation von Wahlen. Werden
diese Tendenzen nicht deutlich zur Sprache gebracht, fiihlen sich die regiona-
len Fiihrer in ihrer Erwartung bestitigt, dass die EU Tendenzen in Richtung
,.Stabilokratie“>* zu tolerieren und zu tibersehen bereit ist, solange die Lander
einen relativen Frieden und den Anschein des Engagements fiir eine demokra-
tische Regierungsfithrung wahren.

Die moderate Kritik in den von der Kommission im April veréffentlichten de-
taillierten Landerberichten bestétigt die allgemeine Zurtickhaltung, Tendenzen
zur Erosion der Demokratie energischer zu benennen. Im Falle Serbiens bei-
spielsweise hebt der Landerbericht zwar die Bedenken des Biiros fiir demokra-
tische Institutionen und Menschenrechte der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE/BDIMR) in Bezug auf ungleiche Aus-
gangsbedingungen bei den Wahlen 2017 hervor und fordert die serbische Re-
gierung auf, die im OSZE/BDIMR-Bericht formulierten Empfehlungen zu be-
riicksichtigen.?’ Sie verzichtet jedoch auf die Erwihnung des Begriffs ,,Ver-
einnahmung des Staates” und formuliert Kritik in zumeist technokratischer
Sprache, die unterschiedliche Interpretationen zulisst.?

Zweitens hilt die Strategie am Konditionalitétsparadigma fest, das die bishe-
rige Erweiterungspolitik der EU geprégt hat, das der nachhaltigen Transforma-
tion der Kandidatenldnder jedoch nicht forderlich ist. Im Wesentlichen beruht
die Erweiterungspolitik der EU auf der Pramisse, dass externe Anreize und die
letztendliche Aussicht auf einen EU-Beitritt eine ausreichende Motivation zur
Forderung nachhaltiger Reformen sei.?” Kurz gesagt: Die EU legt die Beitritts-
bedingungen fest, die Kandidatenldnder passen ihre Gesetze und Institutionen
entsprechend an, und die EU beschriinkt ihre Rolle darauf, die Ubernahme und

24 Srda Pavlovi¢, West is best: How ,,stabilitocracy* undermines democracy building in the
Balkans, LSE EUROPP, 5. Mai 2017, unter: http://blogs.1se.ac.uk/europpblog/2017/05/05/
west-is-best-how-stabilitocracy-undermines-democracy-building-in-the-balkans/.

25  Vgl. European Commission, Serbia 2018 Report, 17. April 2018, S. 5-6, unter: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0152&from=de.

26 Vgl. Srdan Majstorovi¢, Is Serbia ready to read Progress Report 2018 correctly?, European
Policy Centre, 1. Mai 2018, unter: http://cep.org.rs/en/blogs/is-serbia-ready-to-read-
progress-report-2018-correctly/.

27  Vgl. Heather Grabbe, The EU’s Transformative Power: Europeanization through Con-
ditionality in Central and Eastern Europe, Basingstoke 2006.
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Umsetzung der Beitrittsanforderungen zu iiberwachen. Die Strategie greift die-
sen Ansatz auf, indem sie eine glaubwiirdige Mitgliedschaftsperspektive be-
tont und gleich darauf eine detaillierte Liste der verbleibenden Reformen vor-
legt, die die Lander noch durchfiihren miissen. Die Leitinitiative zur Starkung
der Rechtsstaatlichkeit hebt die Rolle der bestehenden Verhandlungsinstru-
mente hervor, wie beispielsweise detaillierte Aktionspléne, in denen die Re-
formverpflichtungen der Regierungen aufgefiihrt werden, und betont, dass die
EU die durch die Verhandlungsrahmen mit Serbien und Montenegro gegebe-
nen Einflussmoglichkeiten verstdrkt nutzen wird.

Die jlingsten Entwicklungen in Ungarn und Polen zeigen jedoch, dass die an
Bedingungen gekniipfte Transformation nicht ausreicht, um einen tiefen und
dauerhaften Wandel zu bewirken. Wo Regierungen demokratische Anforde-
rungen als Gegenleistung fiir Fortschritte in den Beitrittsverhandlungen erfiil-
len, besteht ein hohes Risiko, dass keine nachhaltigen Voraussetzungen fiir
eine demokratische Konsolidierung geschaffen werden. Stattdessen werden
Reformen zu einem technokratischen Unterfangen, und die 6ffentliche Diskus-
sion sowie ein breiterer gesellschaftlicher Dialog iiber die politische Ausrich-
tung des Landes werden zugunsten schneller Fortschritte auf dem Weg zum
EU-Beitritt in den Hintergrund geriickt oder ginzlich unterbunden.?
SchlieBlich ist die Strategie nach wie vor weitgehend auf die intergouverne-
mentale Ebene beschréinkt und erreicht weder die Zivilgesellschaft noch andere
innerstaatliche Akteure in den Beitrittsldndern, die die Bemithungen der EU,
positive Veranderungen zu fordern, von unten ergénzen konnten. In diesem
Sinne stellen die vorgeschlagenen Leitinitiativen zwar eine Erweiterung des
Umfangs, nicht aber eine Verbesserung der Art des Engagements der EU dar.
Stattdessen umreiflen sie vor allem Mafinahmen, die sich an die Regierungen
der Beitrittslander richten oder auf die technische Zusammenarbeit mit den
Exekutivorganen abzielen. Die Strategie hebt zwar hervor, dass der EU-Beitritt
eine ,,Generationenentscheidung™ sei, betont aber ebenfalls, dass die Kommu-
nikation mit den Biirgern ,,zunichst Sache der Regierungen* ist.?’ Die Zivil-
gesellschaft wird nur am Rande erwéhnt, und die Strategie enthélt keinen Hin-
weis auf die Absicht, die Zusammenarbeit der EU mit reformorientierten in-
nerstaatlichen Akteuren in den Beitrittsldndern auszuweiten. Auf diese Weise
verpasst sie die Gelegenheit, eine Briicke zwischen den EU-Institutionen und
den kiinftigen EU-Biirgern zu bauen. Stattdessen ldsst sie die Tiir offen fiir eine
von der Exekutive gesteuerte Transformation — oder in einem pessimistischen
Szenario: fiir die Marginalisierung gesellschaftlicher Anliegen durch die herr-
schenden Eliten, die darauf bedacht sind, ihre eigenen Vorteile zu zementieren,
anstatt ihre Gesellschaften fiir alle Biirger zu verbessern.

28  Vgl. Anna Grzymala-Busse/Abby Innes, Great Expectations: The EU and Domestic Politi-
cal Competition in East Central Europe, in: East European Politics and Societies 1/2003,
S. 64-73.

29  Europdische Kommission, Eine glaubwiirdige Erweiterungsperspektive fiir und ein ver-
starktes Engagement, a.a.0. (Anm. 14), S. 2 und 20.
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Von der Strategie zur Umsetzung: unterschiedliche Signale und mangelndes
Engagement

Die Mingel der neuen Strategie selbst sind schon problematisch genug, wenn
es um die Gewihrleistung ihrer kohdrenten und erfolgreichen Umsetzung geht.
Noch beunruhigender sind aber die unterschiedlichen Signale, die nach der
Veroffentlichung der Strategie vorherrschten, insbesondere die mangelnde Be-
geisterung, mit der die EU-Mitgliedstaaten die Kernbotschaft der Strategie un-
terstlitzt haben. Die zdgerliche Unterstiitzung seitens der Mitgliedstaaten
schwicht das Transformationspotenzial der Strategie, da sie Zweifel am Ein-
satz der EU fiir ein erneutes Engagement auf dem westlichen Balkan sit.
Urspriinglich war geplant, dass die Kommission Anfang 2018 die Eckpfeiler
eines erneuten Engagements der EU in der Region darlegt, die die Mitglied-
staaten auf einem speziellen EU-Westbalkan-Gipfel im Mai in Sofia durch die
Verabschiedung einer Reihe konkreter Schritte in Richtung kiinftiger Erweite-
rungen bestéitigen und untermauern sollten. Da Bulgarien erst kiirzlich der EU
beigetreten war, galt es als hierfiir besonders geeigneter Gastgeber, und so
wurde die Abfolge der Veranstaltungen zeitlich an die bulgarische EU-Rats-
présidentschaft angepasst. Der Gipfel selbst blieb jedoch hinter den Erwartun-
gen an das vorgesehene groBe symbolische Ereignis zuriick.*® Vor dem Hin-
tergrund der anhaltenden Katalonienkrise beschloss Spaniens Ministerprési-
dent Mariano Rajoy, lediglich am informellen Abendessen vor dem Gipfel teil-
zunehmen, um deutlich zu machen, dass Spanien gegen die Eigenstaatlichkeit
Kosovos war, die als moglicher Prazedenzfall fiir die abtriinnige spanische Re-
gion angesehen wird.?! Wihrend die Abwesenheit Rajoys der Demonstration
der Einigkeit der EU fiir ein erncutes Engagement auf dem Westbalkan nur
einen symbolischen Schlag versetzte, war es die erweiterungsskeptische Hal-
tung Frankreichs, die die wesentliche Botschaft, die die EU auf dem Gipfel zu
vermitteln gehofft hatte, untergrub. Unter erneutem Hinweis auf die traditio-
nelle franzdsische Betonung der ,,Vertiefung vor der Erweiterung*3? erklirte
Priasident Emmanuel Macron, dass die Erweiterung in den letzten 15 Jahren
zur Schwichung Europas beigetragen habe, und pladierte dafiir, jegliche neuen
Schritte in diese Richtung mit ,,viel Umsicht und Strenge*3* gepriift werden
sollten.

30  Vgl. Martin Dimitrov, Enlargement Stays off Agenda at Sofia Summit, BalkanInsight,
17. Mai 2018, unter: http://www.balkaninsight.com/en/article/sofia-summit-balkans-meet-
europe-for-the-first-time-in-15-years-05-17-2018.

31 Vgl Sarantis Michalopoulos, Kosovo is not Catalonia, Kosovo’s Thaci tells absent Spanish
PM Rajoy, EurActiv, 18. Mai 2018, unter: https://www.euractiv.com/section/enlargement/
news/kosovo-is-not-catalonia-kosovos-thaci-tells-absent-spanish-pm-rajoy/.

32 Natasha Wunsch, Between indifference and hesitation: France and EU enlargement towards
the Balkans, in: Journal of South East European and Black Sea Studies 4/17, S. 541-554
(eigene Ubersetzung).

33 Andrew Gray, Macron pours cold water on Balkan EU membership hopes, Politico, 17. Mai
2018, unter: https://www.politico.eu/article/emmanuel-macron-pours-cold-water-balkans-
eu-membership-enlargement/ (eigene Ubersetzung).
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Da sich die Mitgliedstaaten nicht iiber eine zukiinftige Erweiterung einigen
konnten, enthilt die Abschlusserklarung des Gipfels nur eine bewusst vage
Formulierung, mit der die EU bekréftigt, dass sie ,,die europdische Perspektive
des Westbalkans uneingeschrinkt unterstiitzt*.>* Dieses schwache Bekenntnis
steht im Kontrast zu der auf dem Gipfel von Thessaloniki im Jahr 2003 ge-
wihlten starkeren Formulierung ,,Die Zukunft der Balkanstaaten liegt in der
Europdischen Union‘*® sowie zu der Hoffnung, dass das Treffen in Sofia im
Jahr 2018 konkrete Fortschritte fiir die einzelnen Kandidatenldnder bringen
wiirde. Konkrete Mallnahmen hitten z.B. die Festlegung eines Termins fiir die
Aufnahme von Verhandlungen mit Mazedonien und Albanien oder die Eroft-
nung weiterer Verhandlungskapitel mit Serbien und Montenegro sein konnen.
Nichts davon ist passiert. Das Fehlen greifbarer Ergebnisse macht deutlich,
dass die Mitgliedstaaten nicht mehr geschlossen hinter der EU-Mitgliedschaft
der westlichen Balkanstaaten stehen. Viele Staats- und Regierungschefs der
EU-Lénder befiirchten nun nicht mehr nur, Instabilitit aus der Region zu im-
portieren, sondern auch eine Gegenreaktion ihrer Wahler zu provozieren, die
mittlerweile weitgehend erweiterungsskeptisch geworden sind.*® Ein glaub-
wiirdiger Fahrplan fiir den EU-Beitritt der Westbalkanldander kam somit auf
dem Gipfel von Sofia nicht zustande, was die Glaubwiirdigkeit der Botschaft
der neuen Strategie der Kommission untergrub.

Das Londoner Gipfeltreffen des Berlin-Prozesses, das zwei Monate nach dem
Treffen von Sofia stattfand, konnte den Eindruck eines nur halbherzigen En-
gagements der EU-Mitgliedstaaten fiir die Region nicht beseitigen. Das Haupt-
ziel des Berlin-Prozesses hatte zunédchst darin bestanden, ein alternatives Fo-
rum fiir das Engagement fiir den Westbalkan zu schaffen, das den Biirgern der
Region sichtbare Vorteile bringen wiirde, beispielsweise in Form einer verbes-
serten Infrastruktur und der Forderung der Jugendzusammenarbeit. Sein Mehr-
wert als paralleles Format zur Ergénzung des institutionalisierten Erweite-
rungsdialogs wurde jedoch im Laufe der Zeit zunehmend in Frage gestellt.’’
Die Ironie, einen Gipfel zur zukiinftigen EU-Erweiterung in einem Land abzu-
halten, das sich entschieden hatte, die EU zu verlassen, entging weder Be-
obachtern noch Teilnehmern. Sie wurde geradezu iiberdeutlich, als der vorge-
sehene Gastgeber des Gipfels, der britische Auflenminister Boris Johnson,

34 EU-Western Balkans Summit, Erkldrung von Sofia, 17. Mai 2018, S. 1, unter: https://www.
consilium.europa.eu/media/34781/sofia-declaration_de.pdf.

35 Gipfeltreffen EU — westliche Balkanstaaten, Thessaloniki, 21. Juni 2003, unter: https:/
europa.cu/rapid/press-release PRES-03-163_de.htm, S. 1.

36  Vgl. Rosa Balfour/Corina Stratulat (Hrsg.), EU member states and enlargement towards the
Balkans, EPC Issue Paper Nr. 79, Juli 2015, unter: http://aei.pitt.edu/66050/1/pub_5832
eu_member states_and_enlargement towards the balkans.pdf.

37 Vgl. Florian Bieber, It is time to ditch the Berlin Process, European Western Balkans,
10. Juli 2018, unter: https://europeanwesternbalkans.com/2018/07/10/time-ditch-berlin-
process/.
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wiahrend des Gipfeltreffes zuriicktrat, weil er mit den Planen von Premiermi-
nisterin Theresa May zum Brexit nicht einverstanden war, wodurch das Tref-
fen praktisch zur Farce wurde.*®

Der Weg nach vorn

Was ist vom erneuten Engagement der EU auf dem Westbalkan zu halten?
Trotz der bewussten Aufeinanderfolge hochrangiger Veranstaltungen, die ein
gemeinsames Engagement der EU fiir eine fortgesetzte Erweiterung demonst-
rieren sollen, ist ein Missverhéltnis zwischen der ehrgeizigen Haltung der Eu-
ropdischen Kommission und der zogerlichen Art und Weise, in der die Mit-
gliedstaaten den Gedanken eines erneuten Engagements in der Region aufge-
nommen haben, offensichtlich. In diesem Sinne stellt das Jahr 2018 eine ver-
passte Gelegenheit dar, liber das bisherige Versagen des Ansatzes der EU ge-
geniiber den Westbalkanstaaten kritisch nachzudenken und eine umfassendere,
aber auch lokal stirker verankerte Strategie fiir die Erweiterung zu entwickeln.
Ein solch wirklich innovativer Ansatz wiirde voraussetzen, dass man {iber die
bilateralen Verhandlungen mit den Regierungen hinausgeht, um kiinftige EU-
Biirger friihzeitig in die Gestaltung der politischen Zukunft ihrer Lander ein-
zubeziehen und die Voraussetzungen fiir eine tiefgreifende und nachhaltige
politische und wirtschaftliche Transformation in der Region zu schaffen.

38 Vgl. Thanks to Boris Johnson, a farcical west-Balkan summit in London, The Economist,
11.Juli 2018, wunter: https://www.economist.com/europe/2018/07/11/thanks-to-boris-
johnson-a-farcical-west-balkan-summit-in-london.
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II.

Aufgaben, Instrumente, Mechanismen
und Verfahren






Konfliktpravention und Streitschlichtung






Lukasz Mackiewicz*

Mehr als das Zahlen von Waffenstillstandsverletzun-
gen — die menschliche Dimension in der OSZE-
Sonderbeobachtermission in der Ukraine

Einfiihrung

Im November 2018 war ein halbes Jahrzehnt seit dem Ausbruch der Proteste
auf dem Unabhingigkeitsplatz in Kiew vergangen, die zu einer gewaltsamen
Reaktion der Strafverfolgungsbehdrden unter dem Befehl von Prisident Viktor
Janukowitsch und schlieBlich zu dessen Riicktritt im Februar 2014 gefiihrt hat-
ten. In der Folge dieser Ereignisse wurde die Krim von Russland annektiert,
und prorussische Gruppen besetzten staatliche Gebdude im Donbas. Schlief3-
lich wurden im April 2014 die Luhansker und Donezker Volksrepubliken
(,LVR* und ,,DVR*) ausgerufen.

Vor diesem Hintergrund beauftragte der Standige Rat der OSZE mit Beschluss
Nr. 1117 im Mirz 2014 die Sonderbeobachtermission in der Ukraine (Special
Monitoring Mission to Ukraine, SMM), die Sicherheitslage zu beobachten, mit
dem Ziel, die Spannungen abzubauen und Frieden, Stabilitdt und Sicherheit zu
fordern. Laut ihrem Mandat sollte die SMM auch ,,die Achtung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten [...] beobachten und unterstiitzen. Seitdem
operieren internationale Beobachter (bis Mai 2018 waren mehr als 700 Beob-
achter entsandt worden) in der gesamten Ukraine, wobei der Schwerpunkt auf
der Berichterstattung iiber Waffenstillstandsverletzungen im Donbas liegt.!
Der vorliegende Beitrag beschreibt die Arbeit der SMM in der menschlichen
Dimension und analysiert die Herausforderungen bei der Erfiillung ihres Man-
dats in diesem Bereich. Er konzentriert sich insbesondere auf die Arbeit der
SMM in der Ostukraine, wobei darauf hingewiesen sei, dass acht der insgesamt
zehn SMM-Teams in anderen Teilen der Ukraine im Einsatz sind. Unter Be-
riicksichtigung der Sensibilitit bestimmter Themen sowie des ,, Do-no-harm -
Prinzips geht der Beitrag bewusst nicht auf die Themen Folter, geschlechts-
spezifische Gewalt und vermisste Personen ein.

* Lukasz Mackiewicz arbeitete von Januar 2016 bis Mai 2017 fiir die OSZE-Sonderbeobach-
termission in der Ukraine. Die im vorliegenden Beitrag vertretene Meinung ist ausschlief3-
lich diejenige des Autors.

1 Vgl. OSCE Special Monitoring Mission to Ukraine (SMM), Status Report, 2. Mai 2018,
unter: https://www.osce.org/special-monitoring-mission-to-ukraine/379768.

199



Die OSZE und die menschliche Dimension

Die OSZE wurde zwar als Sicherheitsorganisation geschaffen, der ihr zu-
grunde liegende Sicherheitsbegriff ist jedoch weit gefasst. So gehort die ,,Ach-
tung der Menschenrechte und Grundfreiheiten, einschlieSlich der Gedanken-,
Gewissens-, Religions- oder Uberzeugungsfreiheit,” zu den zehn leitenden
Prinzipien der Schlussakte von Helsinki. Damit wurden zum ersten Mal Men-
schenrechtsprinzipien als ausdriicklicher und integraler Bestandteil in einen re-
gionalen Sicherheitsrahmen aufgenommen. Diese Anerkennung wurde durch
zahlreiche nachfolgende Dokumente bekriftigt. In der OSZE-Terminologie
bezeichnet der Ausdruck ,,menschliche Dimension die Gesamtheit der Nor-
men und Aktivititen, die mit Menschenrechten, Demokratie und Rechtsstaat-
lichkeit zusammenhéngen. Neben der politisch-militdrischen Dimension und
der Wirtschafts- und Umweltdimension wird die menschliche Dimension in
der OSZE als eine der drei Dimensionen von Sicherheit betrachtet.? Folglich
ist Sicherheit mehr als nur die Abwesenheit von Krieg. Ein Grundgedanke der
menschlichen Dimension der OSZE besteht darin, dass Menschenrechte und
eine pluralistische Demokratie keine innere Angelegenheit eines Staates sind.
Vielmehr erklarten die Teilnehmerstaaten im Moskauer Dokument von 1991
,-mit groBem Nachdruck und unwiderruflich, dass die im Bereich der mensch-
lichen Dimension der KSZE [jetzt: OSZE] eingegangenen Verpflichtungen ein
unmittelbares und berechtigtes Anliegen aller Teilnehmerstaaten und eine
nicht ausschlieBlich innere Angelegenheit des betroffenen Staates darstellen®.
Die OSZE ist damit nicht nur eine Wertegemeinschaft, sondern auch eine Ver-
antwortungsgemeinschaft.

Die wichtigsten Fragen der menschlichen Dimension in der Ukraine

Der Ausbruch des gewaltsamen Konflikts in der Ostukraine im Friihjahr 2014
hatte bislang mehr als 10.000 Tote, darunter 2.500 Zivilisten, und die Vertrei-
bung von mehr als 1,6 Millionen Menschen zur Folge.> Obwohl die schweren
Kéampfe nachgelassen haben und sich die 457 Kilometer lange ,,Kontaktlinie*
seit der Unterzeichnung des Minsker Abkommens im Februar 2015 nicht we-
sentlich verschoben hat, ist der Konflikt noch immer ,,weit davon entfernt, ein-
gefroren zu sein®.* Nach Angaben des Amts der Vereinten Nationen fiir die
Koordinierung humanitirer Angelegenheiten (United Nations Olffice for the

2 Vgl. OSCE ODIHR, OSCE Human Dimension Commitments, Volume 1, Thematic Com-
pilation, 3. Auflage, Warschau 2011, S. XVI.

3 Vgl. 2018 Humanitarian Response Plan, January-December 2018, Ukraine, Dezember
2017, unter: https://www.humanitarianresponse.info/sites/www.humanitarianresponse.
info/files/documents/files/ukraine_humanitarian_response plan_2018.pdf.

4 Chase Winter, Interview: Ukraine conflict on the brink, Deutsche Welle, 12. Dezember
2016, unter: https://www.dw.com/en/interview-ukraine-conflict-on-the-brink/a-36740409.
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Co-ordination of Humanitarian Affairs, OCHA) waren 2017 bis zu 4,4 Milli-
onen Menschen von den anhaltenden Feindseligkeiten direkt betroffen, 3,4
Millionen Menschen benétigten dringend Hilfe.

2017 meldete die SMM mehr als 400.000 Waffenstillstandsverletzungen.® Das
OCHA weist darauf hin, dass 60 Prozent der Menschen, die entlang der Kon-
taktlinie leben, regelméBig von Artilleriebeschuss betroffen sind und fast 40
Prozent téglich.” Schwere Waffen und Minen sind somit nach wie vor die
Hauptursachen fiir Opfer unter der Zivilbevdlkerung und trugen 2017 zum Tod
oder zu Verletzungen von mehr als 400 Zivilisten bei.®

Da die Verletzung des Rechts auf Leben eine fundamentale Menschenrechts-
verletzung ist, bleibt die Berichterstattung iiber zivile Opfer fiir die SMM eine
Prioritdt der menschlichen Dimension. Die SMM-Beobachter sprechen téglich
mit den Opfern und Zeugen und besuchen Krankenhduser und Leichenhallen,
um die Berichte {iber verwundete und getétete Zivilisten zu tiberpriifen. Neben
den Informationen iiber zivile Opfer in den Daily Reports der SMM verdffent-
lichte die Mission 2017 ihren ersten themenbezogenen Bericht {iber ,,Zivile
Opfer in der Ostukraine 2016%, in dem sie 442 zivile Opfer (88 Tote und 354
Verwundete) in den Regionen Donezk und Luhansk im Jahr 2016 sowie den
Einsatz von in den Minsker Abkommen verbotenen schweren Waffen besti-
tigte. Die gewissenhafte Bestdtigung jedes einzelnen Falles ist fiir die Bericht-
erstattung iiber die Fakten vor Ort von zentraler Bedeutung, da die Medien auf
beiden Seiten regelméBig iiber zivile Opfer berichten, die es niemals gab. In
dieser Hinsicht bleibt die Bewegungsfreiheit der SMM — auch in den nicht von
der Regierung kontrollierten Gebieten — eine Voraussetzung fiir ihre Bericht-
erstattung, zumal andere internationale Organisationen, wie etwa das Biiro des
Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fiir Menschenrechte (UN Office of
the High Commissioner for Human Rights, OHCHR) keinen Zugang zu diesen
Gebieten haben. Seit Herbst 2015 kann die SMM Krankenhduser und Leichen-
hallen in der ,,DVR* und in der ,,LVR* jedoch nicht mehr regelméBig besu-
chen.

Neben der Beobachtung von Féllen, in denen Zivilisten Opfer der Feindselig-
keiten werden, ist die SMM auch eng in die Uberwachung und Férderung der
Bewegungsfreiheit der Zivilbevolkerung tiber die Kontaktlinie hinweg einge-
bunden. Jeden Monat sind mehr als eine Million Menschen gezwungen, das
,Niemandsland* an Kontrollposten zu durchqueren, viele von ihnen, um Zu-
gang zu grundlegenden humanitiren oder sozialen Diensten zu erhalten.’ Die

Vgl. 2018 Humanitarian Response Plan, a.a.0. (Anm. 3), S. 12.

Vgl. OSCE observers record over 400,000 ceasefire breaches in Donbas in 2017, Interfax-

Ukraine, 15. Februar 2018, unter: https://en.interfax.com.ua/news/general/48543 1 .html.

7 Vgl. UN OCHA, 2018 Humanitarian Needs Overview, Ukraine, November 2017.

8 Vgl. Another winter for war-torn eastern Ukraine, euronews, 7. Dezember 2017, unter:
https://www.euronews.com/2017/12/07/another-winter-for-war-torn-eastern-ukraine.

9 Vgl. United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs, Four Years of

Conflict in Ukraine leave 4.4 million people in a dire humanitarian situation, New York,

20 April 2018.
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SMM-Beobachter halten sich oft vom frithen Morgen, wenn die Kontrollpos-
ten 6ffnen, bis zum spédten Abend, wenn sie schlieen, in deren Nihe auf, um
den Waffenstillstand und das sichere Passieren der Zivilisten zu gewihrleisten.
Dabei werden sie jedoch regelméfig von Militdrs an den Kontrollposten schi-
kaniert und von den frustrierten Menschen, die stundenlang Schlange stehen,
um auf die andere Seite zu gelangen, beschuldigt, ,,nichts zu tun“. Und obwohl
sie nicht als ,,menschliche Schutzschilde” gedacht sind, riskieren viele SMM-
Beobachter ihr Leben, indem sie sich ldnger an diesen Hotspots aufhalten, als
sie sollten. Zusitzlich zu der tiglichen Uberwachung der Sicherheitslage an
den Ein- und Ausreisepunkten erleichtert die SMM auch den Dialog zwischen
den Konfliktseiten, um die Er6ffnung neuer Kontrollposten zu ermoglichen,
die Uberquerung der Kontaktlinie zu normalisieren und die Ausstattung der
Kontrollpunkte zu verbessern.

Das Leid in der Ostukraine geht jedoch iiber die zu beklagenden Opfer und
Einschrankungen der Bewegungsfreiheit noch hinaus. Die Bevolkerung ist ei-
ner ganzen Reihe von Menschenrechtsverletzungen und Verstoen gegen das
humanitiare Volkerrecht ausgesetzt. In threm Bericht ,, Hardship for conflict-
affected civilians in eastern Ukraine* aus dem Jahr 2017 wies die SMM auf
mehrere Fille hin, in denen beide Seiten weiterhin Militdrposten in Wohnge-
bieten errichteten. Die SMM meldet der militdrischen Fiihrung regelmifig
Félle (und setzt sich fiir diese ein), in denen sich Anwohner dariiber beschwert
haben, von Angehorigen beider Seiten beléstigt worden zu sein, oder sie be-
schuldigt haben, sich unter Alkoholeinfluss, aber auch allgemein gegeniiber
der Bevolkerung schlecht zu verhalten. Beide Seiten haben auflerdem spontan
Restriktionen verhingt, die den Zugang der Zivilbevolkerung zu ihren Hausern
und Wohnungen beeintrachtigen. Dariiber hinaus geht die Prasenz bewaffneter
Verbdnde in bewohnten Gebieten oft mit der Besetzung 6ffentlicher Gebaude
einher. Im Vorfeld des 1. September 2016 und des Beginns des neuen Schul-
jahres hoben die Daily Reports der SMM die militérische Prasenz in unmittel-
barer Nédhe von Schulen und Kindergérten hervor, um auf dieses Thema auf-
merksam zu machen und die Sicherheit der Kinder zu verbessern. Und schlief3-
lich wurden bei den nunmehr seit fiinf Jahren anhaltenden Zusammenstoen
groe Teile lebenswichtiger Infrastrukturen (Wasserleitungen, Stromnetze)
nahe der Kontaktlinie beschidigt. Allein 2017 fiihrte die SMM 715 sogenannte
»Spiegelpatrouillen” durch, um die Reparatur und Wartung von Infrastrukturen
entlang der Kontaktlinie zu ermdglichen.!® Bei Spiegelpatrouillen fiihrt die
SMM gleichzeitige Patrouillen beiderseits der Kontaktlinie durch, um in einem
vereinbarten ,,Fenster der Stille” eine temporére Einstellung der Feindseligkei-
ten zu iiberwachen. Als beispielsweise die Pipeline Karbonit-Pervomaisk
durch Granatbeschuss beschéddigt worden war, ermdglichte die SMM im Janu-

10 Vgl. 2017 OSCE SMM, activities in figures, unter: https://www.osce.org/special-monitoring-
mission-to-ukraine/368246.
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ar 2017 ein Fenster der Stille, damit Reparaturmannschaften eine Wasserlei-
tung reparieren konnten, die mehr als 200.000 Einwohner in der Region Lu-
hansk versorgt.!!

Die SMM befasst sich jedoch nicht nur mit Fragen der menschlichen Dimen-
sion in der Ostukraine. Von den zehn Teams operieren acht in anderen Teilen
der Ukraine und verfolgen die dortigen Entwicklungen genau. Eines der wich-
tigsten Themen ist dabei durch den Konflikt bedingte Vertreibung. Seit 2014
mussten Tausende Menschen ihre Heimatorte verlassen und an einem anderen
Ort Zuflucht suchen. Die Vertreibung hatte vor allem zwei Ursachen: erstens
die Annexion der Krim und zweitens die ,,Unabhingigkeitserklarung™ der
»DVR*“und der ,,LVR* und die Zunahme der Feindseligkeiten in der Ostukra-
ine Mitte 2014. Am 23. April 2018 meldete das ukrainische Ministerium fiir
Sozialpolitik 1,5 Millionen offiziell registrierte Binnenvertriebene aus den
temporér besetzten Gebieten Krim und Donbas. Im August 2014 ver6ffent-
lichte die SMM ihren ersten themenbezogenen Bericht iiber Binnenvertriebene
in der Ukraine. Zwei Jahre spdter sprachen die SMM-Beobachter mit mehr als
1.600 Binnenvertriebenen und Mitgliedern ihrer Aufhahmegemeinden im gan-
zen Land, um die Auswirkungen des anhaltenden Konflikts und langfristiger
Vertreibung auf die Binnenvertriebenen und ihre Beziehungen zu den Aufnah-
megemeinden zu untersuchen. In ihrem Bericht ,,Konfliktbedingte Vertreibung
in der Ukraine: Erhohte Verletzbarkeit der betroffenen Bevolkerung und Aus-
16ser von Spannungen in den Gemeinden* betonte die SMM, dass ihre Befunde
zwar keine vollstindige Auswertung der Situation der Binnenvertriebenen in
der Ukraine darstellten, dass jedoch ,,viele Binnenvertriebene nach wie vor in
groBem Elend leben und unter der anhaltenden Vertreibung leiden®.!?

Da die SMM-Beobachter tagtiglich mit allen erdenklichen Fragen der mensch-
lichen Dimension konfrontiert sind und oftmals keinen speziellen Hintergrund
im Bereich Menschenrechte haben, liefert die Mission eher einen allgemeinen
Uberblick iiber die Lage vor Ort. Es gibt jedoch viele gut etablierte Organisa-
tionen und NGOs im Donbas, die auf einzelne, oft eng definierte Themen spe-
zialisiert sind, wie die Gesetzgebung beziiglich Renten und Eigentum (z.B. die
Norwegische Fliichtlingshilfe, Norwegian Refugee Council, NRC), Hilfe fiir
Binnenvertriebene (z.B. Hoher Fliichtlingskommissar der Vereinten Nationen,
UNHCR) oder wirtschaftliche Erholung (Entwicklungsprogramm der Verein-
ten Nationen, UNDP). Die SMM arbeitet mit all diesen Akteuren zusammen.
Die Abteilung fiir die menschliche Dimension arbeitet besonders eng mit dem
OHCHR und dem Internationalen Komitee vom Roten Kreuz zusammen
(IKRK), wenn es um die Bestétigung von zivilen Opfern, Fragen im Zusam-
menhang mit der Bewegungsfreiheit iiber die Kontaktlinie hinweg und um

11 Vgl. OSCE, OSCE mirror patrols: Windows of hope in Eastern Ukraine, 12. April 2017,
unter: https://www.osce.org/stories/osce-mirror-patrols-windows-of-hope-eastern-ukraine.

12 OSCE, Special Monitoring Mission to Ukraine, Conflict-related Displacement in Ukraine:
Increased Vulnerabilities of Affected Populations and Triggers of Tension within Commu-
nities, Thematic Report, Juli 2016, S. 4, unter: https://www.osce.org/ukraine-smm/261176
(eigene Ubersetzung).
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konkrete Fille von Menschenrechtsverletzungen geht. In der ,,LVR* und der
»DVR*, zu denen VN-Organisationen oft nur begrenzten Zugang und in ihnen
auch nur eingeschriankte Bewegungsfreiheit haben, spielt die SMM eine wich-
tige Rolle bei der Berichterstattung iiber die Lage vor Ort. Zudem wenden sich
héufig Zivilisten an die SMM-Beobachter und bitten um humanitire Hilfe. In
solchen Féllen leitet die SMM die Bitten an die entsprechenden Organisationen
weiter, da sie selbst keine Kapazitdten hat, um humanitare Hilfe zu leisten.

Das Potenzial ist noch nicht ausgeschopft

Ehemalige Mitglieder der SMM hoben in Interviews zwar viele Erfolge hervor,
betonten aber auch, dass die SMM ihr Potenzial hinsichtlich der Arbeit in Fra-
gen der menschlichen Dimension noch nicht vollstindig ausgeschopft habe.
Dafiir gibt es mehrere Griinde, die sich in drei Stichworten zusammenfassen
lassen: erstens mangelnde strategische Orientierung, zweitens interne opera-
tive Herausforderungen und drittens externe operative Herausforderungen.

Mangelnde strategische Orientierung

Am 21. Mérz 2014 beschloss der Stindige Rat der OSZE, die Entsendung einer
Beobachtermission in die Ukraine. Die zunéchst aus 100 zivilen Beobachtern
im gesamten Land bestehende Mission sollte zum Abbau der Spannungen und
zur Forderung von Frieden, Stabilitit und Sicherheit beitragen. Die SMM hatte
aullerdem die Aufgabe ,,die Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten,
einschlieBlich der Rechte von Angehdrigen nationaler Minderheiten, zu be-
obachten und zu unterstiitzen* sowie ,,den Dialog vor Ort erleichtern, mit dem
Ziel, Spannungen abzubauen und eine Normalisierung der Lage zu fordern‘.!?
Nach der Eskalation des Konflikts im Sommer 2014 wurde am 5. September
das Minsker Protokoll unterzeichnet, das am 19. September durch ein Memo-
randum ergénzt wurde. De facto erhielt die SMM — eine zivile Mission — damit
den Auftrag, den Waffenstillstand zu iiberwachen und den Abzug von Waffen-
systemen und bewaffneten Verbdanden zu tiberpriifen, eine typische Aufgabe
fiir militérische friedenserhaltende Missionen. Claus Neukirch wies 2014 da-
rauf hin, dass die SMM ihre neuen Aufgaben parallel zu ihren tibrigen in ihrem
Mandat genannten Kernaufgaben erfiillen sollte.'* Angesichts der anhaltenden
schweren Kampfe entlang der Kontaktlinie konzentrierte sich die SMM vor
allem auf die politisch-militdrischen Aspekte des Konflikts und insbesondere

13 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 1117, Entsendung einer Sonderbeobachtermission der OSZE in die Ukraine,
PC.DEC/1117, 21. Miérz 2014, S. 1-2, unter: https://www.osce.org/de/pc/117407.

14 Vgl Claus Neukirch, Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine: operative Herausforde-
rungen und neue Horizonte, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der
Universitdt Hamburg (Hrsg.) OSZE-Jahrbuch 2014, Hamburg 2015, S. 205-221, hier:
S.217.
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auf die Uberwachung der Waffenstillstandsbestimmungen und die Berichter-
stattung {iber deren Verletzung. Die zentrale Rolle der SMM bei der Uberwa-
chung und Uberpriifung des Waffenstillstands und des Abzugs schwerer Waf-
fen wurde im ,,MafBBnahmenpaket fiir die Umsetzung der Minsker Vereinbarun-
gen* noch einmal bekriftigt.'> Die Daily Reports der SMM zeigen, dass diese
Prioritdtensetzung durch die Verbesserung der technischen Fahigkeiten der
SMM zur Uberwachung der Lage (z.B. durch den Einsatz von Drohnen, die
Installation von Kameras und Videoanalysekapazititen) und vor allem durch
die Festlegung tdglicher Prioritéten fiir die entlang der Kontaktlinie operieren-
den Teams, erreicht wurde.

Der Stindige Rat der OSZE hat regelmiBig sein Interesse an Fragen der mensch-
lichen Dimension im Donbas bekundet.'® So lud der Ausschuss des Stindigen
Rats zur menschlichen Dimension die SMM wiederholt dazu ein, ihre Befunde
vorzutragen. Dies hat jedoch weder zu einer klaren programmatischen Vorge-
hensweise noch zu einer konkreten Strategie gefiihrt. Einige Hindernisse dafiir
waren auf die nach wie vor bestehende Kultur der Flexibilitdt und Anpassungs-
fahigkeit innerhalb der Mission zurilickzufiihren, die angesichts der sich stén-
dig verdndernden Arbeitsumgebung im Donbas notwendig ist. Andere hingen
mit der kurzen Laufzeit des Mandats und dem knappen Planungshorizont (von
sechs Monaten bis zu einem Jahr) zusammen. Die groften Herausforderungen
waren jedoch die starke Abhéngigkeit von ehemaligen Militirangehdrigen im
SMM-Hauptquartier im Kiew und die fiir eine zivile Mission ungewohnlich
wichtige Rolle der Operations Unit der SMM. Anstatt die tagliche Arbeit zu
unterstilitzen, tibernahm die Operations Unit die Fiithrung bei der Festlegung
der Tagesordnung. Die mangelnde strategische Orientierung fiir die Mission
insgesamt bedeutete, dass die tiglichen Aufgaben fiir die Teams nicht nach
strategischen Gesichtspunkten festgelegt wurden. Dies fiihrte dazu, dass im
Zusammenhang mit Fragen der menschlichen Dimension relativ unkompli-
zierte Themen teilweise abgedeckt wurden (z.B. die humanitire Lage in den
Dorfern), wiahrend kritischeren Fragen nicht ausreichend nachgegangen wurde
(z.B. mutmaBlichen Menschenrechtsverletzungen).

Im Frithjahr 2016 wurde der Strategische Rahmen der SMM fiir die menschli-
che Dimension — der erste ernsthafte Ansatz zur strategischen Planung inner-
halb der SMM — von der Missionsleitung genehmigt und unter den Teams ver-
teilt. Dementsprechend wurden vier Hauptbereiche festgelegt:

- Schutz der Menschenrechte in Konflikt- und Gewaltsituationen sowie in
unsicheren Situationen (Uberwachung und Berichterstattung im Zusam-
menhang mit zivilen Opfern, dem Zugang zu humanitérer Hilfe und mit
Fillen geschlechtsspezifischer Gewalt);

15 Vgl ders., Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine im zweiten Jahr: das kontinuierli-
che Konfliktmanagement der OSZE in der Ukraine, in: Institut fiir Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2015, Hamburg
2016, S. 253- 266, hier: S. 254.

16  Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.
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- demokratischer Raum (Uberwachung und Berichterstattung im Zusam-
menhang mit Meinungsfreiheit, freien Medien und Zugang zu Informati-
onen und Versammlungsfreiheit);

- Rechtsstaatlichkeit (Uberwachung und Berichterstattung im Zusammen-
hang mit der Rechenschaftspflicht bei Menschenrechtsverletzungen mit
Schwerpunkt auf offentlichkeitswirksamen Strafprozessen, Zugang zur
Justiz fiir von Konflikten betroffene Gruppen sowie konfliktbedingte
Herausforderungen fiir Justizbedienstete;

- Menschenrechte bestimmter Gruppen (einschlieBlich ethnischer und reli-
gioser Minderheiten sowie Binnenvertriebener).

Damit hatte die SMM zum ersten Mal — zumindest auf dem Papier — klare
Vorgaben mit klaren Priorititensetzungen fiir die menschliche Dimension, an
denen sie sich orientieren konnte. Wie die folgenden Monate zeigten, nahmen
die Umsetzung des Rahmenwerks und die stirkere Konzentration auf Fragen
der menschlichen Dimension viel Zeit in Anspruch und erforderten zahlreiche
Verdnderungen, z.B. hinsichtlich der Struktur der SMM-Teams und ihrer Ar-
beitsweise, aber auch hinsichtlich der Inhalte der taglichen Berichte der SMM.
In offiziellen Erklarungen begann die SMM-Fiihrung auch zunehmend Waf-
fenstillstandsverletzungen mit zivilen Opfern und der Notwendigkeit, die Zi-
vilbevolkerung zu schiitzen, in Verbindung zu bringen und forderte die Kon-
fliktparteien zur Einhaltung des Waffenstillstandsabkommens auf.

Interne operative Herausforderungen

Die Arbeit der SMM zu Fragen der menschlichen Dimension wurde jedoch
nicht nur dadurch beeintrachtigt, dass es keine klare Strategie gab. Die SMM
besteht aus zehn regionalen Teams, die weitgehend unabhéngig vom Haupt-
quartier in Kiew operieren, was Auswirkungen auf Aspekte wie z.B. die tigli-
chen Standardarbeitsanweisungen, das Wissensmanagement sowie interne
Teamstrukturen hatte. Wéhrend es in einigen Teams spezielle Einheiten gab,
die sich mit Fragen der menschlichen Dimension befassten, verfolgten andere
Teams einen primar regionalen Ansatz hinsichtlich einzelner Aufgabenberei-
che und deckten in ihrer tiglichen Arbeit alle Themenfelder ab. Ohne klar fest-
gelegte offizielle Strukturen innerhalb der Teams in der Ostukraine hing die
Arbeit in der menschlichen Dimension stark von den Teamleitern sowie den
Leitern der Patrouillenzentren und ihren Prioritdten ab. Im Jahr 2016 begann
die Formalisierung der Strukturen in den Teams in Donezk und Luhansk. Dazu
gehorte auch die Bildung von Einheiten fiir die menschliche Dimension mit
eigens dafiir zustdndigen Mitarbeitern, die in der Vergangenheit bereits Erfah-
rungen mit der Behandlung von Fragen der menschlichen Dimension gesam-
melt hatten. Einerseits wurde die Uberwachung der menschlichen Dimension
dadurch professioneller und es wurden Anlaufstellen fiir alle einschlagigen
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Fragen eingerichtet. Die SMM begann Informationen strukturierter und koor-
dinierter zu sammeln und zu verarbeiten, was es ihr u.a. ermoglichte, themen-
bezogene Berichte wie z.B. iiber die ,,Not der Zivilbevolkerung* und ,,Zivile
Opfer zu erstellen, die positiv aufgenommen wurden. Was das Wissensma-
nagement betrifft, so konnten viele gravierende Félle von Menschenrechtsver-
letzungen besser erfasst und standardisiert bearbeitet werden, da die eigens da-
fiir zustdndigen Mitarbeiter diese Félle {iber einen langeren Zeitraum verfolgen
konnten. Andererseits glaubten einige SMM-Beobachter anfangs jedoch, dass
sie sich, wenn es eine eigene Einheit fiir die menschliche Dimension gibt, in
ihrer tdglichen Arbeit weder mit diesen Themen noch mit der Zivilbevolkerung
befassen miissten. Da die Teams fiir die menschliche Dimension aulerdem in
einigen Regionen zahlenmiafBig starker oder einfach schneller eingerichtet wa-
ren als in anderen, konnte ein groBer Teil der gesammelten Informationen nicht
veroffentlicht werden, da die SMM stets bestrebt ist, iiber alle Teams umfas-
send und vergleichbar zu berichten.

Als der Konflikt im Jahr 2014 an Intensitidt zunahm, entsandten die meisten
OSZE-Teilnehmerstaaten zudem Beobachter mit tiberwiegend militdrischem
Hintergrund in die Ukraine. Neukirch stellte fest, dass zivile Beobachter ,,in
entscheidenden Bereichen nicht einheitlich ausgebildet [werden]; dazu geho-
ren die Aufkldrung tiber Minengefahren, die Identifizierung von militdrischer
Ausriistung und andere fiir die Beobachtung von Waffenstillstéinden unabding-
bare Techniken sowie das Lenken gepanzerter Fahrzeuge”.!” Wihrend Be-
obachter mit militdrischem Hintergrund oft iiber diese Féahigkeiten verfiigten,
fehlte ihnen jedoch eindeutig das Hintergrundwissen fiir die Uberwachung der
Menschenrechte und die Berichterstattung iliber die humanitidre Lage. Die
SMM reagierte auf diese Wissensliicken mit mehreren Schulungen zur ,,Ana-
lyse von Kratern* und ,,Identifizierung von Waffensystemen®, an denen so-
wohl zivile als auch militirische Beobachter teilnahmen. Die Fahigkeiten der
Beobachter waren allerdings weniger von ihrem Hintergrund geprégt, als viel-
mehr von ihren Erfahrungen mit und Zugang zu sowjetischen und/oder post-
sowjetischen Waffensystemen. Die Identifizierung unterschiedlicher Waffen-
systeme konnte innerhalb relativ kurzer Zeit erlernt werden, ein Mangel an
Fihigkeiten bei der Uberwachung von Menschenrechten war hingegen nicht
so schnell zu beheben. Ohne geniigend Mitarbeiter mit Hintergrundwissen
oder Erfahrung in den Bereichen Menschenrechte und humanitére Hilfe — oder
wenn diese nicht den speziellen Einheiten zugewiesen werden — verfiigt die
SMM nicht iiber die notwendigen Kapazitdten, Sachverhalte, die die mensch-
liche Dimension betreffen, angemessen zu beobachten.!® Jedoch haben das
schwierige Arbeitsumfeld in der SMM und ein eher militarisierter Ansatz in
Bezug auf Hierarchie und Fiihrung nicht geniigend Anreize fiir ein langerfris-
tiges Engagement geschaffen. Viele SMM-Mitarbeiter verlieBen daher die

17 Neukirch, Die Sonderbeobachtermission in der Ukraine: operative Herausforderungen und
neue Horizonte, a.a.0. (Anm. 14), S. 219.
18  Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.
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Mission friiher als urspriinglich geplant.!” Die Abteilung fiir die menschliche
Dimension im Hauptquartier versuchte, einen Pool von qualifiziertem Personal
innerhalb der SMM einzurichten und die Rekrutierung von Beobachtern mit
einem Menschenrechtshintergrund zu verstéirken, jedoch blieb die Féhigkeit,
gepanzerte Fahrzeuge zu lenken und Waffensysteme zu erkennen, lange Zeit
das wichtigste Einstellungskriterium. Die Lage hat sich jedoch seit 2016 ver-
bessert, als damit begonnen wurde, qualifizierte Beobachter mit einem Men-
schenrechtshintergrund intern zu rekrutieren und den Einheiten fiir die
menschliche Dimension zuzuteilen.

Der Umgang mit sensiblen Menschenrechtsthemen erfordert auch Vertrauen
und Kenntnisse des lokalen Umfelds und der lokalen Kultur. Obwohl die SMM
viele engagierte Sprachassistenten eingestellt hat, sprechen die meisten SMM-
Beobachter weder Russisch noch Ukrainisch. Dies fiihrte zu Problemen beim
Umgang mit heiklen Féllen und bei der Beobachtung von Gerichtsverfahren.
Zusitzlich zu den strukturellen Problemen in den im Donbas operierenden
Teams stand auch die SMM-Abteilung fiir die menschliche Dimension im
Hauptquartier in Kiew vor diversen Herausforderungen. Obwohl die Mission
bereits im Marz 2014 ihr Mandat erhalten hatte, traf der erste Leiter der Abtei-
lung fiir die menschliche Dimension erst im Dezember 2014 in der Ukraine
ein. Bis dahin befassten sich lediglich ein Human Rights Advisor, ein Gender
Advisor und ein National Legal Advisor mit Fragen der menschlichen Dimen-
sion. Der neue Leiter der Abteilung fiir die menschliche Dimension musste
diese daher zundchst aufbauen und sich innerhalb einer Struktur, in der alle
anderen Einheiten bereits einsatzfahig waren, erst einmal fiir die menschliche
Dimension stark machen. Fiir den Stellenwert von Fragen der menschlichen
Dimension innerhalb der SMM hatte dies langfristige Konsequenzen.?

Die Tatsache, dass sich das Personal der SMM iiberwiegend aus Angehdrigen
des Militdrs und der Polizei zusammensetzt, hat schlieBlich auch Auswirkun-
gen auf die Organisationskultur der Mission. Abgesehen von der offensichtli-
chen Affinitit zu Fragen ,.harter Sicherheit* wie etwa Waffenstillstandsverlet-
zungen und die Verlegung militdrischen Gerdts waren die multinationalen Mit-
arbeiter mit unterschiedlichen kulturellen und beruflichen Hintergriinden in
sehr unterschiedlichem Maf3e mit Problemen ,,weicher Sicherheit®, wie etwa
Menschenrechtsverletzungen, vertraut. Zudem fiibte die Operations Unit im
Vergleich zu anderen (friedenserhaltenden) Missionen nach Ansicht vieler
chemaliger SMM-Beobachtern zu viel Einfluss auf die tdglichen Aufgaben
aus, die fiir jedes einzelne Team festgelegt wurden.?! Die SMM-Fiihrung hat
Fragen der menschlichen Dimension zwar stets unterstiitzt, vor Ort zdhlen je-
doch die taglichen von der Operations Unit festgelegten Aufgaben. Vor allem
seit 2016 ist jedoch ein zunehmendes Bewusstsein fiir Fragen der menschli-
chen Dimension festzustellen, da diese Teil der reguldren Einfithrung fiir alle

19 Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.
20  Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.
21 Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.
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Beobachter geworden sind und viele neue Beobachter einen zivilen Hinter-
grund haben.??

Externe operative Herausforderungen

Ein zentraler Aspekt bei der Uberwachung der Menschenrechtslage ist der re-
gelmdBige Zugang zu staatlichen Institutionen, zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren, den Medien und Einzelpersonen. Bis zum Herbst 2015 konnte die SMM
regelméBig Einrichtungen wie Schulen, Krankenhéduser und Gerichte auf bei-
den Seiten der Kontaktlinie besuchen. Dieser Zugang fiihrte z.B. zu Berichten
iiber die ,,chemals staatlich finanzierten Einrichtungen® und den ,,Zugang zur
Justiz* in den nicht von der Regierung kontrollierten Gebieten. Die Ergebnisse,
die zum Teil kritisch gegeniiber den Institutionen der ,,LVR* und der ,,DVR*
ausfielen, wurden von deren De-facto-Behorden jedoch nicht gerade freund-
lich aufgenommen und fiihrten zu einer Zugangsbeschrinkung fiir die SMM.?
Den Institutionen der ,,LVR* und der ,,DVR* wurde jegliche Interaktion mit
der SMM untersagt. Obwohl einige informelle Kontakte bestehen blieben,
konnte die SMM die Lage vor Ort nicht mehr umfassend tiberwachen. Der
fehlende Zugang zu offiziellen Statistiken und insbesondere zu rechtsstaatli-
chen Akteuren hat tiefgreifende Auswirkungen auf die Fahigkeit der SMM, ihr
Mandat zur Uberwachung der humanitiren und menschenrechtlichen Situation
zu erflillen. Auf dhnliche Weise sieht sich die SMM auch Einschrankungen fiir
offizielle Besuche bei Medienunternehmen ausgesetzt, die in dem voriiberge-
hend besetzten Gebiet tétig sind. Die Interaktion dieser Akteure mit der SMM
wurde ebenfalls von den Behoérden der ,,LVR* und der ,,DVR* eingeschrankt.
Die Verhaftungen von Journalisten, die der ,,LVR* und ,,DVR* kritisch gegen-
iberstehen, im Jahr 2017 bestitigten, dass die Medienfreiheit eingeschrankt
ist. Obwohl die SMM-Beobachter einfach irgendwo auftauchen und versuchen
konnten, in Krankenhdusern oder Schulen ein spontanes Gespréch zu fiihren,
taten sie das nicht sehr hdufig, um ihre Gesprachspartner nicht zu gefdhrden.
Daher sind lediglich informelle Kontakte und allgemeine, leicht verfiigbare of-
fizielle Informationen zugénglich.

Neben den oben beschriebenen eher strukturellen Zugangsbeschriankungen
wird die SMM auch regelméBig durch von den Konfliktparteien auferlegte
Einschrankungen der Bewegungsfreiheit behindert. 2017 wurde die SMM in
2.400 Fallen an der Erfiillung ihres Mandats gehindert. Diese Restriktionen
wurden oft in Gebieten verhdngt, in denen die Sicherheitslage angespannt war,
und schriinkten so die Moglichkeit ein, aus diesen Krisenherden zu berichten.?*
Im Kontext des hochgradig politisierten Konflikts in der Ostukraine werden

22 Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.

23 Interview des Autors mit einem ehemaligen Mitglied der SMM.

24 Vgl. OSCE Special Monitoring Mission to Ukraine, Thematic Report, Freedom of Move-
ment across the administrative boundary line with Crimea, 19 June 2015, SEC.FR/511/15,
22. Juni 2015.
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Befunde aus der menschlichen Dimension von den Konfliktparteien haufig se-
lektiv benutzt, um sich politische Vorteile im ,,Informationskrieg® zu verschat-
fen. Hinzu kam, dass die Zivilbevolkerung auf beiden Seiten der Kontaktlinie
zwar mit der SMM sprach, jedoch bemerkten die Beobachter oft, dass viele
Menschen davor Angst hatten.

Und nicht zuletzt wurde die Bewegungsfreiheit der SMM-Patrouillen entlang
der Kontaktlinie auch entsprechend den internen Sicherheitsvorschriften der
SMM weiter eingeschrinkt, nachdem am 23. April 2017 eine Mine explodiert
war, die ein Fahrzeug der SMM beschidigt und zum Tod eines Sanititers so-
wie zur Verwundung zweier SMM-Beobachter gefiihrt hatte.* Einige der in-
ternen SMM-Einschridnkungen wurden zwar wieder aufgehoben, jedoch wur-
den einige der Gebiete, wie z.B. das Dorf Krymske in der Region Luhansk,
iiber ein Jahr lang nicht besucht. Noch schlimmer ist die Lage auf der Krim.
Dort kann die SMM {iberhaupt nicht operieren.

Ein Weg nach vorn

Die oben beschriebenen Herausforderungen kdnnen nicht kurzfristig bewiltigt
werden, doch es gibt viele Moglichkeiten, das Mandat mit Blick auf die
menschliche Dimension noch besser zu erfiillen. Erstens kdnnte die Mission
im Gegensatz zur derzeitigen Praxis, Beobachter auf der Grundlage sehr allge-
meiner Anforderungen (mit Ausnahme von Posten in Kiew und von techni-
schem Personal wie z.B. Kameraleuten) zu rekrutieren, gezielt Menschen-
rechtsbeauftragte fiir die Teams in der Ostukraine einstellen. Bisher findet die-
ser Ansatz auf der politischen Ebene in Wien noch nicht geniigend Unterstiit-
zung, er wiirde es der SMM jedoch ermoglichen, ihre Professionalitdt zu erho-
hen. Zweitens hat die SMM noch immer keine klare Strategie beziiglich der
Frage, warum sie iiber Menschenrechtsverletzungen und andere Fragen der
menschlichen Dimension Bericht erstatten soll. Obwohl in internationalen Fo-
ren dariiber diskutiert wird, einen internationalen Gerichtshof fiir das Donbas
ins Leben zu rufen, sammelt die SMM die Informationen nicht in einer solch
kohérenten Art und Weise, dass sie zukiinftig fiir Ermittlungen oder eine Uber-
gangsjustiz jeglicher Art genutzt werden konnten. Das Fehlen einer solchen
Strategie geht einher mit einem unzureichenden System des Wissensmanage-
ments, das durch die hohe Mitarbeiterfluktuation noch zuséitzlich beeintrich-
tigt wird. Drittens verdffentlicht die SMM zwar intern zahlreiche Berichte und
Analysen, jedoch sind diese derzeit weder fiir die breitere Offentlichkeit, noch
fiir die Wissenschaft, noch fiir Journalisten zugénglich. Viertens und letztens
miissen die OSZE-Teilnehmerstaaten angesichts der Tatsache, dass die Mins-
ker Waffenstillstandsvereinbarungen nicht eingehalten werden, nochmals

25 Vgl. OSZE, Jahresbericht 2017, Wien 2018, S. 86.
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iiberdenken, ob eine solch starke Konzentration auf die Uberwachung des Waf-
fenstillstands und des Abzugs der Waffen nach wie vor Prioritét hat oder ob
die SMM mehr Nachdruck auf ihr urspriingliches Mandat legen sollte.

Zusammenfassung

Die SMM berichtet seit dem Frithjahr 2014 taglich tiber die Ereignisse in der
Ukraine. So wie sich der Konflikt im Donbas verdndert hat, hat sich auch der
Schwerpunkt der Arbeit der SMM verdndert. Wahrend der militérischen Eska-
lation in den Jahren 2014 und 2015 widmete die SMM einen Grofteil ihrer
Ressourcen der Berichterstattung iiber Waffenstillstandsverletzungen, mit der
sie nach der Unterzeichnung des Minsker Protokolls und des Minsker Memo-
randums beauftragt worden war. Da sich die Kontaktlinie seit dem Friihjahr
2015 nicht mehr nennenswert verschoben hat, richtete die SMM ihr Augen-
merk zunehmend auf die menschliche Dimension der Sicherheit. Mit einer
neuen Strategie, engagierten Mitarbeitern in den Einheiten fiir die menschliche
Dimension und der Einbeziehung dieser Themen in die tdglichen Routineauf-
gaben ist die Mission nun zweifellos besser geriistet, um ihre im Mandat fest-
gelegten Pflichten zu erfiillen. Dennoch behindern — wie oben beschrieben —
mehrere sowohl interne als auch externe Faktoren ihre Arbeit. Erforderlich
sind eine weitere Professionalisierung des Personals, die Festlegung einer kla-
reren Strategie sowie eine Anpassung der Organisationsstruktur an die Verén-
derungen. Von daher hat die SMM, wie in einem der Interviews mit den Mit-
gliedern der Mission festgestellt wurde, ihr volles Potenzial hinsichtlich der
menschlichen Dimension noch nicht erreicht.
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William H. Hill

Moldau/Transnistrien: Fortschritte und Riickschliage

Einfiihrung

Im Prozess der politischen Beilegung des Konflikts zwischen Moldau und
Transnistrien wurden in den vergangenen Monaten deutliche Fortschritte er-
zielt, die mit wichtigen im November 2017 verabschiedeten und implementier-
ten Abkommen begannen und bis zum Zeitpunkt der Niederschrift des vorlie-
genden Beitrags im September 2018 konstant angehalten haben. Mehrere seit
Langem umstrittene praktische Fragen, die im sogenannten ,,Achter-Paket™
aufgelistet waren, wurden im November 2017 gelost, darunter insbesondere
die Eroffnung der Gura-Bicului-Briicke.! Diese wichtige Briicke auf der
Hauptroute durch Moldau vom Schwarzen Meer in Richtung Ostseeraum war
seit ihrer Beschiddigung bei den Kédmpfen im Juni 1992 — auch noch nach ihrer
Reparatur im Jahr 2001 — geschlossen. Auf ein erfolgreiches 5+2-Treffen Ende
November folgte eine nachdriickliche programmatische Erklarung, auf die
man sich beim OSZE-Ministerratstreffen im Dezember 2017 in Wien geeinigt
hatte, in der die bemerkenswerten Fortschritte begriiit und die Unterstiitzung
aller Teilnehmerstaaten fiir den Ansatz der ,kleinen Schritte”, der von der
OSZE unter den Vorsitzen der jlingeren Vergangenheit verfolgt worden war,
bekraftigt wurden. Der italienische OSZE-Vorsitz von 2018 setzte diesen Kurs
fort und ernannte den ehemaligen AuBBenminister Franco Frattini zum Sonder-
beauftragten. Es wurden geniigend Fortschritte erzielt, um Ende Mai ein offi-
zielles 5+2-Treffen abzuhalten. Der politische Konfliktlosungsprozess wurde
im Sommer mit grof3er Intensitit und mit besonders hdufigen, aktiven Kontak-
ten zwischen Chisinau und Tiraspol fortgesetzt. Als der Sonderbeauftragte
Frattini die Region im September 2018 besuchte, hatten die Beteiligten den
meisten Punkten des ,,Achter-Pakets* bereits zugestimmt und diese umgesetzt
und befassten sich nun mit der Frage, wie und wo dieser bemerkenswerte Fort-
schritt im Losungsprozess noch ausgebaut werden konnte.

An diesem scheinbar sonnigen, optimistischen Horizont zeigten sich jedoch
auch groBle, moglicherweise bedrohliche Wolken. Die zunehmend umstrittene
moldauische Innenpolitik sowie Probleme in den Bezichungen Chisinaus zu
zwei wichtigen Akteuren im Konfliktlosungsprozess — der Russischen Fodera-
tion und der Européischen Union (EU) — stellen nach wie vor reale Gefahren

1 Zu Hintergrundinformationen zum ,,Achter-Paket” und zu anderen Fragen vgl. William H.
Hill, The Moldova-Transdniestria Dilemma: Local Politics and Conflict Resolution, Carne-
gie Moscow Center, 24. Januar 2018, unter: https://carnegie.ru/commentary/75329; vgl.
ebenso: ders., Die aktuellen Entwicklungen in Transnistrien: neue Impulse fiir den Konflikt-
16sungsprozess, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitit
Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2017, Baden-Baden 2019, S. 157-169.
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fiir die Fortschritte dar, die beim Abbau der Spannungen, bei der Losung strit-
tiger praktischer Fragen sowie bei der Anndherung Chisindus und Tiraspols an
eine endgiiltige Beilegung des Konflikts erzielt wurden. Die moldauischen Re-
gierungsinstitutionen waren noch immer tief gespalten zwischen Parlament
und Regierung, die von einer vordergriindig prowestlichen Koalition unter
Fiihrung der Demokratischen Partei (PDM) von Vladimir Plahotniuc kontrol-
liert wurden, einerseits und dem Préasidenten, Igor Dodon, Vorsitzender der
prorussischen Sozialistischen Partei (PSRM), andererseits. Eine grof3e nicht-
parlamentarische, prowestliche Opposition brandmarkte Plahotniuc und die
PDM als Représentanten einer Vereinnahmung des Staates durch die Oligar-
chen und warfen gleichzeitig Dodon und der PSRM vor, vom Kreml kontrol-
liert zu werden. Die gerichtliche Annullierung des Sieges des Oppositionskan-
didaten bei einer vorgezogenen Biirgermeisterwahl in Chisinau trieb zahlrei-
che Demonstranten auf die StraB3en und zog die heftige Kritik vieler westlicher
Partner Moldaus nach sich. Fiir Februar 2019 sind Parlamentswahlen ange-
setzt, und viele Moldauer haben erklirt, dass sie angesichts dessen, dass viel
auf dem Spiel steht und der Ausgang ungewiss ist, einen harten und schmutzi-
gen Wahlkampf erwarten.

Russland blieb dem Konsens der Vermittler und Beobachter im Beilegungs-
prozesses unbeirrt treu und unterstiitzte somit den Ansatz und die erreichten
Fortschritte nachdriicklich. Jedoch flammten wiederholt bilaterale Spannun-
gen zwischen Moskau und Chisindu auf. Anfang 2018 verkiindeten das mol-
dauische Parlament und die Regierung trotz der Einwénde von Président Do-
don ein umstrittenes Gesetz, das den Einfluss der russischen Medien einschrin-
ken sollte. Gegen Ende des Friihjahrs lieB Chisinau eine Initiative aus dem Jahr
2017 wiederaufleben und erreichte, dass die VN-Generalversammlung eine
Resolution verabschiedete, die Russlands anhaltende militdrische Pridsenz in
Moldau verurteilte und den sofortigen Abzug der russischen Streitkrifte for-
derte. Eine dhnliche Resolution wurde von der Parlamentarischen Versamm-
lung der OSZE verabschiedet. Im Sommer fiihrten russische Truppenbewe-
gungen in der Sicherheitszone in Transnistrien und die Teilnahme russischer
Truppen an gemeinsamen Militdriibungen mit transnistrischen Truppen zu
scharfen Protesten Chisinaus. Die Ernennung des russischen stellvertretenden
Ministerprasidenten Dmitri Kosak zum Sonderbeauftragten fiir die Wirt-
schaftsbeziehungen mit Moldau durch Prasident Wladimir Putin rief in Mol-
dau sowohl Optimismus als auch Fragen hervor.

Wihrenddessen gestalteten sich die Beziehungen Chisinaus zur Europdischen
Union zunehmend schwieriger. Seit Mitte 2017 hielt die EU Hilfsgelder in
Hoéhe von rund 100 Millionen Euro zuriick, da Chisinau die Auflagen in Bezug
auf Korruptionsbekdmpfung und Rechtsstaatlichkeit nicht erfiillt hatte. Die
Kritik der EU an Moldaus Weigerung, umstrittene Anderungen am Wahlsys-
tem riickgidngig zu machen, wurde durch die Annullierung des klaren Wahl-
siegs des Kandidaten der nichtparlamentarischen Opposition bei den vorgezo-
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genen Wahlen zum Amt des Biirgermeisters in Chisinau durch die moldaui-
schen Gerichte noch verstarkt. Eine ungewohnt scharfe EntschlieBung des Eu-
ropdischen Parlaments vom 5. Juli 2018 zur politischen Krise in Moldau war
ein deutliches Zeichen fiir die zunehmende Desillusionierung der EU hinsicht-
lich des Versagens der moldauischen Regierung, echte Reformen zu verab-
schieden und umzusetzen.

Wihrend der Konfliktlosungsprozess weiterhin in Bewegung blieb und auch
demselben Ansatz folgte, der solch dramatische Fortschritte hervorgebracht
hatte, warfen die erbitterte innenpolitische Konkurrenz und die problemati-
schen Bezichungen zu Moskau und Briissel wichtige und besorgniserregende
Fragen dariiber auf, ob diese Zusammenarbeit, der Konsens und der Fortschritt
gefahrdet sein konnten.

Durchbruch im Konfliktlosungsprozess

Die mehrjéhrige Arbeit im Prozess der politischen Beilegung des Konflikts
zwischen Moldau und Transnistrien trug mit einer Flut von Vereinbarungen
zwischen Chisinau und Tiraspol im November 2017 plétzlich Friichte. Der ko-
ordinierte ,,ergebnisorientierte” Ansatz, der unter dem Schweizer OSZE-Vor-
sitz 2014 und dem serbischen Vorsitz 2015 entwickelt und vom deutschen Vor-
sitz 2016 und vom osterreichischen Vorsitz 2017 erfolgreich weiterverfolgt
worden war, fiihrte zu der spektakulidren Losung einer ganzen Reihe seit Lan-
gem bestehender praktischer Probleme, die die Beziechungen zwischen den bei-
den Seiten seit Jahren geldhmt hatten.? In Berlin und Hamburg kamen im Juni
und Dezember 2016 Moldau, Transnistrien und die anderen Teilnehmer des
5+2-Prozesses (die Vermittler Russland, Ukraine und OSZE sowie die Be-
obachter EU und USA) iiberein, sich auf die Losung konkreter Streitpunkte
zwischen Chisindu und Tiraspol als Vorbedingung fiir Verhandlungen in Ple-
numssitzungen auf hoherer Ebene zu konzentrieren.® Bei den anschlieBenden
Treffen und Verhandlungen stimmten die 5+2-Teilnehmer generell der grund-
legenden Position der OSZE seit 1993 — Transnistrien gehdrt zu Moldau, sollte
aber einen politischen Sonderstatus haben — zu, einigten sich jedoch darauf,
Fragen iiber den endgiiltigen Status auszuklammern und sich stattdessen um
Fortschritte in konkreten praktischen Problemen zu bemiihen. Die internatio-
nalen Teilnehmer — sowohl die Vermittler als auch die Beobachter — demons-
trierten damit, dass sie an diesem generellen Ansatz, der den direkten Kontakt
zwischen den Konfliktparteien auf Expertenebene betonte, festhielten, eine be-
merkenswerte Geschlossenheit. In die Shuttle-Diplomatie der OSZE-Mission

2 Vgl. Hill, Die aktuellen Entwicklungen in Transnistrien: neue Impulse fiirr den Konflikt-
16sungsprozess, a.a.0. (Anm. 1).

3 Vgl. Protocol of the Official Meeting of the Permanent Conference for Political Questions
in the Framework of the Negotiating Process on the Transdniestrian Settlement, Berlin, 2.-
3. Juni 2016, unter: https://www.osce.org/moldova/244656.
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wurden bei Bedarf hochrangige Politiker aus Chisindu und Tiraspol einbezo-
gen, um eine Einigung zu erzielen, wenn die Experten auf niedrigerer Ebene
in eine Sackgasse geraten waren.

Nach monatelanger Arbeit des deutschen und des Osterreichischen Vorsitzes
sowie der OSZE-Mission in Moldau, die relativ wenig publik gemacht wurde,
unterzeichneten Unterhéndler aus Chisinau und Tiraspol Anfang November
2017 ein Abkommen iiber die Offnung der Gura-Bicului-Briicke. Die beteilig-
ten Seiten setzten das Abkommen um, und Mitte November wurde die Briicke
tatséchlich fiir den eingeschriinkten Verkehr gedffnet.* Am 25. November
2017 unterzeichneten Unterhdndler aus Transnistrien und Moldau in der am
Fluss gelegenen alten Stadt Tighina/Bender (in der Konig Karl XII. von
Schweden 1709 nach der Schlacht von Poltawa Zuflucht fand) vier Protokolle,
die die Fragen beziiglich des Betriebs der von Moldau verwalteten Schulen in
Transnistrien, die die lateinische Schrift verwenden, der Anerkennung von in
Transnistrien ausgestellten Diplomen, der Lizensierung und Nutzung des
transnistrischen Telekommunikationsdienstes sowie des Zugangs moldaui-
scher Bauern zu den ihnen gehorenden landwirtschaftlichen Flachen, die sich
faktisch unter transnistrischer Kontrolle befinden, regeln.’ Diese Abkommen
waren im Allgemeinen relativ komplex, und es mussten viele konkrete Details
ausgearbeitet werden, wie etwa die Koordinierung von Verwaltungsverfahren
und der Gesetzgebung. Expertenarbeitsgruppen aus den jeweiligen Sachgebie-
ten trafen sich regelméBig und arbeiteten konstruktiv zusammen, um die Ver-
einbarungen in den folgenden Wochen und Monaten erfolgreich umzusetzen.

Auf diese Schritte folgte ein formales Treffen im 5+2-Format in Wien am 27.
und 28. November sowie beim OSZE-Ministerratstreffen vom 7.-8. Dezember.
Bei beiden Treffen wurden die jiingsten Fortschritte begriiit und die am
transnistrischen Beilegungsprozess Beteiligten dazu verpflichtet, ihren gegen-
wartigen Ansatz und ihre Bemiihungen fortzusetzen und nach weiteren Losun-
gen zu suchen. Auf dem Treffen der 5+2 vom 27.-28. November legten die
Teilnehmer das néchste Ziel des Beilegungsprozesses fest: ein Abkommen
iiber die internationale Anerkennung von Kfz-Kennzeichen, die von der Re-
publik Moldau fiir Fahrzeuge ausgegeben werden, die transnistrischen Ein-
wohnern und Fahrern gehdren und von diesen genutzt werden.® Das Wiener
Protokoll rief auch zur Regelung des verbliebenen Punktes des ,,Achter-Pa-
kets* auf: der Einigung tiber den Umgang mit Strafverfahren, die von einer der
Seiten gegen Vertreter der anderen Seite eingeleitet wurden, bis Ende 2018.

4 Vgl. OSCE, OSCE Chairmanship welcomes ground-breaking decision to open bridge over
Dniester/Nistru River, Wien/Chisinau, 3. November 2017, unter: https://www.osce.org/
chairmanship/354711; vgl. ebenso Cristi Vlas, Gura Bicului-Bicioc bridge over Nistru river
opened for vehicles, Moldova.org, 18. November 2017, unter: http://www.moldova.
org/en/gura-bicului-bicioc-bridge-nistru-river-opened-vehicles/.

5 Der Text der Abkommen ist auf Russisch und Englisch auf der Website des transnistrischen
~AuBenministeriums* erhéltlich unter: http://mfa-pmr.org/documents.

6 Vgl. Protocol of the Official Meeting of the Permanent Conference for Political Questions
in the Framework of the Negotiating Process on the Transdniestrian Settlement, Wien, 27.-
28. November 2017, unter: https://www.osce.org/chairmanship/359196.
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Das Protokoll verpflichtete die Beteiligten auch zu einer Starkung der Bestim-
mungen und Verfahren des bestehenden Beilegungsprozesses, um sicherzu-
stellen, dass die erzielten Abkommen auch umgesetzt werden.

Dieser gewaltige Fortschritt versetzte die OSZE-Teilnehmerstaaten in die
Lage, weniger als zwei Wochen spéter auf dem Ministerratstreffen in Wien
einen Konsens iiber eine umfassende Erkldrung zum transnistrischen Konflikt-
losungsprozess zu erreichen.” Die Erklirung bestitigte explizit das 5+2-For-
mat als den ,,alleinigen Mechanismus* zur Herbeifiihrung einer Konfliktlosung
sowie den bestehenden ,,ergebnisorientierten Ansatz* des Beilegungsprozes-
ses. Die Vermittler (Russland, Ukraine, OSZE) und Beobachter (EU, USA)
bekraftigen erneut ihr Festhalten an der Grundposition, die von der OSZE erst-
mals 1993 formuliert wurde, ,,zu einer umfassenden, friedlichen und dauerhaf-
ten Beilegung des Transnistrien-Konflikts auf der Grundlage der Souverénitét
und territorialen Integritét der Republik Moldau innerhalb ihrer international
anerkannten Grenzen mit einem Sonderstatus fiir Transnistrien zu gelangen,
der die Menschenrechte sowie die politischen, wirtschaftlichen und sozialen
Rechte seiner Bevolkerung uneingeschrinkt garantiert.®

Transnistrien zeigte sogleich die Grenzen des Arbeitskonsenses innerhalb des
5+2-Formats auf, indem es die Grundprédmisse der territorialen Integritit Mol-
daus mit einem Sonderstatus fiir Transnistrien umgehend ablehnte. Ein sepa-
rater Kommentar des transnistrischen ,,Au3enministeriums® wies darauf hin,
dass solche in der OSZE abgegebenen Erklédrungen nicht als Teil des Verhand-
lungsprozesses zur Beilegung des Konflikts angesehen werden konnten, da sie
ohne Beteiligung Transnistriens verabschiedet werden.’ Die transnistrische Er-
klarung mahnte auch an, dass die endgiiltige politische Lésung nur im Rahmen
eines direkten Dialogs zwischen den beteiligten Seiten beschlossen werden
konne. Der Kommentar ging auch auf Transnistriens Unabhingigkeitsreferen-
dum von 2006 ein und wiederholte Tiraspols ,,grundsitzliche Position®, die die
internationale Anerkennung der Unabhéngigkeit Transnistriens fordert.
Ungeachtet dieses Schusses vor den Bug vonseiten Transnistriens brachte der
Beilegungsprozess im Laufe des Jahres 2018 weitere konkrete Fortschritte in
bestimmten Fragen hervor. Der italienische OSZE-Vorsitz von 2018 ernannte
den ehemaligen AuBlenminister Franco Frattini zum Sonderbeauftragten und
gewihrleistete damit sowohl die Unterstiitzung auf hoher Ebene als auch die
Kontinuitdt des Beilegungsprozesses. Im Zuge einer Regierungsumbildung in

7 Vgl. Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Ministerrat, Wien 2017,
Ministererklarung zu den Verhandlungen iiber den Prozess zur Beilegung der Transnistrien-
Frage im ,,5+2“-Format, MC.DOC/1/17/Corr.1, 8. December 2017, unter: https://www.
osce.org/chairmanship/361586.

8 Ebenda, S. 1.

9 Vgl. Ministerstvo Inostrannych Del Pridnestrovskoj Moldavskoj Respubliki [Auenminis-
terium der Pridnestrowischen Moldauischen Republik], Kommentarij MID PMR v svjazi s
prinjatiem zajavlenija Ministrov inostrannych del gosudarstv-ucastnikov OBSE po pere-
govornomu processu v formate ,,5+2° [Kommentar des Auflenministeriums der PMR zur
Verabschiedung der Erkldrung der Auenminister der OSZE-Teilnehmerstaaten zum Ver-
handlungsprozess im ,,5+2“-Format], 8. Dezember 2017, unter: http://mfa-pmr.org/ru/hLN.

217



Chisinau wurde die Direktorin fiir internationale Angelegenheiten im Innen-
ministerium Cristina Lesnic im Dezember 2017 zur Chefunterhdndlerin Mol-
daus ernannt.!® Lesnic traf am 15. Februar erstmals mit dem transnistrischen
Verhandlungsfiihrer Witali Ignatiew zusammen. Sie entwickelten offensicht-
lich eine solide Arbeitsbezichung, wie die Fortsetzung der produktiven Arbeit
zeigt, die dazu fiihrte, dass mehrere Vereinbarungen in konkreten Fragen er-
zielt und umgesetzt werden konnten.!' Die Arbeit im Rahmen des Beilegungs-
prozesses im Spatwinter 2017 und Frithjahr 2018 war von regelméBigen Tref-
fen sowie Koordination und Kooperation in den Expertenarbeitsgruppen ge-
prégt, mit dem Ziel, sowohl Schritte zur Implementierung bereits getroffener
Vereinbarungen zu entwickeln als auch neue Vereinbarungen zu anderen prak-
tischen Fragen zu erreichen.

Der Besuch des Sonderbeauftragten Frattini in der Region Ende Mérz gab dem
Beilegungsprozess weiteren Auftrieb, insbesondere in Richtung einer Verein-
barung iiber einen der wichtigsten noch offenen Punkte, die im Wiener 5+2-
Protokoll vom November 2017 genannt wurden — die Zulassung transnistri-
scher Fahrzeuge zum internationalen Stralenverkehr durch die moldauischen
Behérden.'? Chisindu und Tiraspol unterzeichneten am 24. April 2018 ein zu-
vor gemeinsam erarbeitetes komplexes Abkommen und einen Stufenplan zur
Zulassung transnistrischer Fahrzeuge, das bei einem 5+2-Treffen in Rom vom
29.-30. Mai 2018 begriit wurde.!* Das Protokoll von Rom wiirdigte ebenso
die bis dahin erzielten Fortschritte und rief zu dhnlichen Bemiihungen bei der
Behandlung der wichtigen und noch offenen Frage der Strafverfahren auf.
Der Grofiteil des Sommers 2018 war Treffen der Arbeitsgruppe auf Experten-
ebene sowie MaBinahmen der Regierungen Chisindus und Tiraspols zur Imple-
mentierung der in den Monaten zuvor getroffenen Vereinbarungen gewidmet.
Die meisten Fristen wurden eingehalten. Moldauische Bauern erhielten Zu-
gang zu ihren Feldern am linken Ufer, die Schulen, die die lateinische Schrift
verwenden, bereiteten sich auf die Aufnahme des Betriebs vor, konkrete Ver-
fahren zur Anerkennung von Diplomen wurden eingefiihrt, und der unbe-
schriankte Zugang zur Gura-Bicului-Briicke niherte sich seiner Realisierung.
Bei einem Besuch in der Region Anfang September 2018 begriiite der Son-
derbeauftragte Frattini die Er6ffnung von Kfz-Zulassungsstellen in Tiraspol

10 Vgl Cristina Lesnic, new Deputy Prime Minister for Reintegration, Publika.MD, 19. De-
zember 2017, unter: https://en.publika.md/cristina-lesnic-new-deputy-prime-minister-for-
reintegration_2643288.html.

11 Vgl. OSCE, Chief Negotiators for the Transdniestrian settlement process outline progress,
commit to further steps, 15. Februar 2018, unter: https://www.osce.org/mission-to-
moldova/372141.

12 Vgl. OSCE, OSCE Special Representative confident progress in Transdniestrian Settlement
Process will continue, 28. Mérz 2018, unter: https://www.osce.org/chairmanship/376393.

13 Vgl Protocol of the Official Meeting of the Permanent Conference for Political Questions
in the Framework of the Negotiating Process on the Transdniestrian Settlement, Rom, 29.-
30. Mai 2018, unter: https://www.osce.org/chairmanship/382885.
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und Rybniza/Ribnita, womit auch die Frist fiir die Implementierung des
,.-Kennzeichenabkommens* vom April eingehalten wurde.'*

Zum Zeitpunkt der Niederschrift des vorliegenden Beitrags Ende des Sommers
2018 verlief die Entwicklung sehr dynamisch, und unter den Teilnehmern und
Beobachtern des Beilegungsprozesses zwischen Moldau und Transnistrien
herrschte grofler Optimismus. Angesichts einer iiber zweijahrigen Bilanz er-
folgreich abgeschlossener und implementierter Vereinbarungen sind die Akti-
vitaten und das Vertrauen zwischen den Teilnehmern des Beilegungsprozesses
auf einem Niveau, das seit Jahren nicht mehr — wenn iiberhaupt jemals — er-
reicht worden war. Personelle Verdnderungen kdnnen ebenfalls die Aufrecht-
erhaltung der Dynamik begiinstigen. Der Leiter der OSZE-Mission in Moldau,
Botschafter Michael Scanlan, beendete im August seine vierjdhrige Amtszeit.
Sein Nachfolger wurde Dr. Claus Neukirch, ein altgedienter Veteran aus
Deutschland mit langjahriger Erfahrung in der OSZE und in Moldau. (Man
konnte noch anmerken, dass der Leiter der OSZE-Mission in Moldau damit
zum ersten Mal seit {iber zwanzig Jahren nicht aus den Vereinigten Staaten
kommt.) Der Amtierende Vorsitzende der OSZE im Jahr 2019 wird dann der
slowakische Auflenminister Miroslav Lajcak sein, der vor fast einem Jahrzehnt
Sonderbeauftragter der EU fiir Moldau war. Damit und mit der Riickkehr des
russischen stellvertretenden Ministerprasidenten Dmitri Kosak in den Kreis
derjenigen, die fiir die Beziehungen zu Moldau zustdndig sind, konzentrieren
sich geballtes Fachwissen und langjahrige hochrangige Erfahrung auf die Re-
gion. Dies mag ebenfalls Hoffnung auf anhaltende Fortschritte machen.

Die Beziehungen zwischen Moldau und Russland.: ein Stolperstein?

Die Ernennung des stellvertretenden Ministerprésidenten Dmitri Kosak — Pu-
tins Troubleshooter in mehreren schwierigen Féllen und Veteran der Beinahe-
Beilegung des Konflikts im Jahr 2003 — zum Sonderbeauftragten fiir die Wirt-
schaftsbeziehungen zwischen Moldau und Russland konnte als Zeichen fiir
Moskaus Wunsch verstanden werden, in einer Reihe von Fragen Fortschritte
zu erzielen, einschlieBlich der Losung des Konflikts. Die Nachricht von Ko-
saks Ernennung wurde wihrend eines Besuchs des moldauischen Prisidenten
Dodon in Moskau bei einem Treffen mit Putin am Rande des Finales der Fu3-
ballweltmeisterschaft bekannt. Sofort kamen sowohl in Moskau als auch in
Chisinau Spekulationen iiber eine mogliche Riickkehr zum Kosak-Memoran-
dum von 2003 und eine Fdderalisierung des Landes als Grundlage fiir eine
Beilegung des Konflikts auf.'> Auf jeden Fall schien Kosaks Ernennung eine

14 Vgl. OSCE, OSCE Special Representative lauds progress in Transdniestrian Settlement
Process, calls for all commitments to become reality, Tiraspol, 10. September 2018, unter:
https:// www.osce.org/chairmanship/393107.

15 Vgl z.B. Evgeni Ceban, Universal’nyi Kozak. Kak v Kisineve i Tiraspole kommentirujut
naznacenie novogo specpredstavitelja Putina [Allzweckwaffe Kosak. Wie Chisinau und Ti-
raspol die Ermennung des neuen Sonderbeauftragten Putins kommentieren], newsmaker.md,
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verstirkte Aufmerksamkeit des Kremls fiir Moldau auf hochster Ebene anzu-
kiindigen.

Die tiefe politische Spaltung und Uneinigkeit in Moldau haben die Beziehun-
gen zu Russland jedoch zu einem innenpolitischen Fu3ball gemacht, was wie-
derum zu erheblichen, wenn auch nur sporadischen Spannungen in den Bezie-
hungen zwischen Chisindu und Moskau gefiihrt hat. Es ist unklar, ob diese
Spannungen oft genug auftreten oder schwerwiegend genug sein werden, um
die im Beilegungsprozess erreichte Dynamik wieder zu verlangsamen oder gar
zunichtezumachen. Ein Jahr zunehmender Spannungen zwischen Moldau und
Russland endete mit der Abberufung des moldauischen Botschafters in Mos-
kau, Andrei Neguta, Mitte Dezember.'® Chisindu erklirte diesen Schritt als Re-
aktion auf Moskaus schlechte Behandlung offizieller Vertreter Moldaus. Es
konnte auch eine Reaktion auf Moskaus Ankiindigung gewesen sein, Klage
gegen Vladimir Plahotniuc, fiihrendes Mitglied der Regierungskoalition, zu er-
heben. Auch die anhaltende Rivalitdt zwischen Plahotniucs PDM und dem pro-
russischen Prisidenten Dodon und seiner PSRM, der gro3ten Oppositionspar-
tei im Parlament, konnte eine Rolle gespielt haben.

Im Januar 2018 beschlossen Plahotniuc und die PDM eine zeitweilige Suspen-
dierung Dodons, um ein umstrittenes Gesetz zu verkiinden und es im Parla-
ment durchzuboxen, das auf ein Verbot der Wiederausstrahlung russischer
Fernseh- und Radioprogramme mit Nachrichten und politischen Themen in
Moldau abzielte. Das Gesetz wurde als MaBBnahme zum Schutz der 6ffentli-
chen Meinung in Moldau vor Manipulation und Desinformation erklért.!” Ne-
guta kehrte erst im Mérz 2018 nach Moskau zuriick, nachdem der neue mol-
dauische Aulenminister Tudor Ulianovschi mit Russlands AuBBenminister Ser-
gei Lawrow in Moskau und mit Russlands stellvertretendem AuBenminister
Grigori Karasin in Chisindu zusammengetroffen war.'®

Prisident Dodon hat sich stets fiir engere und kooperativere Bezichungen zu
Russland ausgesprochen, jedoch geriet die von der PDM und Plahotniuc ge-
fithrte moldauische Regierung weiterhin immer wieder mit Moskau aneinan-
der, insbesondere wegen des noch immer ungeldsten Problems, dass Russland
es bislang versdumt hatte, seine Truppen und seine militirische Ausriistung aus

13. Juli 2018, unter: http://newsmaker.md/rus/novosti/universalnyy-kozak-kak-v-kishineve-i-
tiraspole-kommentiruyut-naznachenie-novogo-sp-38276.

16  Vgl. Madalin Necsutu, Moldova Risks Russian Retaliation After Withdrawing Ambassa-
dor, BalkanInsight, 19. Dezember 2017, unter: http://www.balkaninsight.com/en/article/
moldova-pulls-off-its-ambassador-from-moscow-12-19-2017. Zu den Spannungen zwi-
schen Moldau und Russland im Jahr 2017 vgl. William H. Hill, More than a Frozen Con-
flict: Russian Foreign Policy Toward Moldova, Washington, DC, August 2018, unter:
http://www.atlanticcouncil.org/images/publications/More_Than A Frozen Conflict web
final.pdf.

17 Zum moldauischen Mediengesetz vgl. z.B. Moldovan Parliament Speaker Passes Law
Against Russian Propaganda, RadioFreeEurope/RadioLiberty, 11. Januar 2018, unter:
https://www.rferl.org/a/moldova-parliament-speaker-approves-russia-media-
1aw/28966975.html.

18  Vgl. Moldova’s ambassador to Russia to return to Moscow on days to come, moldpres,
20. Mirz 2018, unter: https://www.moldpres.md/en/news/2018/03/20/18002218.
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Moldau abzuziehen. Im Juni 2018 verabschiedete die VN-Generalversamm-
lung eine Resolution, deren Entwurf von Moldau erstmals im Herbst 2017 ein-
gebracht worden war, die den sofortigen und bedingungslosen Abzug der Ope-
rativen Gruppe der russischen Streitkrifte (Operative Group of Russian For-
ces, OGRF) und der militérischen Ausriistung aus Moldau forderte.'” Moskau
war iiber die von Moldau eingebrachte Resolution und die Lénder, die fiir sie
gestimmt hatten, erwartungsgemal verargert. Der russische OSZE-Botschafter
verurteilte die Resolution, die einen ,,destruktiven Einfluss® ausiibe und im
Widerspruch zu Moldaus erklarter Politik zur Beilegung des Transnistrienkon-
flikts stehe und gegen internationale Vereinbarungen verstoBe.?’ Russland be-
kréftigte seine seit Langem vertretene Position, dass die Prisenz der russischen
Truppen so lange notwendig ist, bis die Bedingungen fiir eine endgiiltige Eini-
gung iiber die Entsendung von Friedenstruppen und die Bewachung militari-
scher Ausriistung in der Region erreicht werden konnten.

Ahnlich wie bei den Vorfillen im Sommer 2017 fiihrten auch im Sommer 2018
unangekiindigte russische Truppenbewegungen in der transnistrischen Region
sowie die Teilnahme von Einheiten der OGRF an gemeinsamen Ubungen mit
transnistrischen Militdreinheiten zu Beschwerden von Seiten Chisinaus und
sorgten flir Spannungen und Verdéchtigungen, die im Gegensatz zu der posi-
tiven Dynamik des Beilegungsprozesses standen und diese beeintréchtigten.
So bewegten sich beispielsweise Mitte Juni drei Kolonnen von Lastwagen und
gepanzerten Fahrzeugen der OGRF ohne Ankiindigung durch einen Teil der
Sicherheitszone zwischen Dubossary/Dubdsari und Rybniza/Ribnita.?! Vertre-
ter Russlands erklirten die Bewegungen mit dem routineméfigen Austausch
von Einheiten des Munitionslagers in Kolbasna/Cobasna. Moldauische Stellen
bezeichneten die Bewegungen als einen weiteren der zahlreichen Verstofe ge-
gen das grundlegende Waffenstillstandsabkommen von 1992. Mitte August
filhrten die OGRF und transnistrische Truppen eine gemeinsame Flussiiber-
querungsiibung durch, die sowohl von den moldauischen Behorden als auch
von der OSZE-Mission kritisiert wurde.??

19 Vgl United Nations, General Assembly Adopts Texts Urging Troop Withdraw from Re-
public of Moldova, Strengthening Cooperation in Central Asia, 22. Juni 2018, unter: https://
www.un.org/press/en/2018/gal12030.doc.htm.

20 Ministerstvo inostrannych del Rossiskoj Federacii [AuBenministerium der Russischen
Foderation], Remarks by Permanent Representative of Russia to the OSCE Alexander
Lukashevich at a meeting of the OSCE Permanent Council in response to the report of the
Head of the OSCE mission to Moldova, Vienna, July 12, 13. Juli 2018, unter: http://
www.mid.ru/web/guest/maps/md/-/asset_publisher/dfOotO3QvClij/content/id/32942127P
_p_id=101_INSTANCE_dfOotO3QvCij& 101_INSTANCE_dfOotO3QvCij_languageld
=en_GB.

21 Vgl. OSCE Mission in Moldova notified about unauthorized movement of columns of mili-
tary equipment in Security Zone, moldpres, 1.5 Juni 2018, unter: https://www.moldpres.
md/en/news/2018/06/15/18005119.

22 Vgl. OSCE, OSCE Mission to Moldova concerned about unsanctioned military exercises
in the Security Zone, Chisinau, 15. August 2018, unter: https://www.osce.org/mission-to-
moldova/390644; vgl. ebenso Madalin Necsutu, Russian Military Games on Dniester Anger
Moldova, Balkanlnsight, 15. August 2018, unter: http://www.balkaninsight.com/en/
article/russian-soldiers-forced-the-dniester-river-from-transnistria-08-15-2018.
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Generell sind Sicherheitsfragen bei den jiingsten Fortschritten im Beilegungs-
prozess weitgehend unberiicksichtigt geblieben. Die anhaltende Prisenz russi-
scher Truppen sowie Russlands Kooperation mit dem transnistrischen Militér
und dessen offensichtliche Unterstiitzung durch Russland sind fiir die moldau-
ischen Regierungsvertreter nach wie vor ausgesprochen sensible Punkte.
Gleichzeitig haben Moldaus militdrische Zusammenarbeit mit der NATO im
Rahmen der Partnerschaft fiir den Frieden (Partnership for Peace, PfP) und
die bilaterale militarische Kooperation mit den USA gelegentlich zu Kritik aus
Moskau gefiihrt. In den vergangenen Jahren ist es den Teilnehmern der 5+2-
Verhandlungen gelungen, die Einbeziehung geopolitischer Streitigkeiten und
Rivalititen, die in anderen Regionen Europas fiir Unruhe sorgen, zu vermeiden
und die Zusammenarbeit und den Konsens in den wichtigsten Fragen aufrecht-
zuerhalten. Je weiter die Fortschritte auf dem Weg zu einer endgiiltigen Lo-
sung des Konflikts jedoch vorangehen, desto mehr werden Sicherheitsfragen
zu den grofiten Herausforderungen fiir den Konfliktlosungsprozess werden.

Die sich verschdirfende politische Krise in Moldau

Moldau wird zunehmend von tiefen sozialpolitischen Spaltungen geplagt, die
politische Reformen und wirtschaftliches Wachstum behindern oder blockie-
ren. Sie drohen zudem, noch extremer und geféhrlicher zu werden, wéhrend
das Land vor entscheidenden Parlamentswahlen im Februar 2019 steht.”* Die
Regierung ist sowohl nach Parteien als auch hinsichtlich der geopolitischen
Ausrichtung gepalten. Das Parlament und das Ministerkabinett werden von ei-
ner selbsterkldrten prowestlichen Koalition unter der Fiihrung der PDM, die
ihrerseits unter der faktischen Kontrolle des Oligarchen Plahotniuc steht, be-
herrscht. Prisident ist Igor Dodon von der prorussischen PSRM. Die PSRM ist
die stirkste Oppositionspartei im Parlament und erfreut sich konstant hochster
Werte bei politischen Meinungsumfragen im Inland. Es gibt jedoch eine be-
deutende auBerparlamentarische Opposition, die aus zwei prowestlichen Grup-
pen besteht: der Plattform Wiirde und Wahrheit (PPDA) und der Partei Aktion
und Solidaritdt (PAS), die seit 2016 Massenproteste sowohl gegen die angeb-
liche Aufgabe proeuropéischer Prinzipien durch die Regierung als auch gegen
die moskaufreundliche Orientierung der PSRM organisiert.

In den letzten zwei Jahren hat sich Moldaus Regierung mit einigen ihrer ent-
schiedensten Unterstiitzer in Europa und Nordamerika zunehmend zerstritten.
Im Juli 2017 verabschiedete das moldauische Parlament gegen den ausdriick-
lichen Rat der Venedig-Kommission des Europarats und des OSZE-Biiros fiir
demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR) eine umstrittene
Reform des Wahlsystems des Landes. Die Hilfte der Abgeordneten wird in

23 Zu den Hintergriinden und zu einem Uberblick iiber die politischen Parteien, Gruppen und
Ausrichtungen in Moldau Anfang 2018 vgl. Hill, The Moldova-Transdniestria Dilemma:
Local Politics and Conflict Resolution, a.a.0. (Anm. 1).
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Einerwahlkreisen gewédhlt und die andere Hélfte in einem einzigen landeswei-
ten Wahlkreis. Die MaBBnahme wurde sowohl von der PDM als auch von der
PSRM unterstiitzt. Sie wurde weithin als anfallig fiir Korruption und Manipu-
lation kritisiert. Im weiteren Verlauf des Jahres 2017 setzte die Europidische
Union die Zahlung einer anstehenden Tranche der Wirtschaftshilfe an Moldau
aus, da bei den vereinbarten Reformen des Justizwesens und der Rechtsstaat-
lichkeit keine Fortschritte erzielt wurden.*

Die westliche Desillusionierung iiber die Regierung in Chisinau erreichte Mitte
2018 einen Hohepunkt. Nachdem der Biirgermeister von Chisinau, Dorin
Chirtoacd, im Februar 2018 unter dem Druck einer Strafanzeige zuriickgetre-
ten war, wurde eine vorgezogene Neuwahl um seine Nachfolge zu einem Wett-
bewerb zwischen drei Kandidaten, die von der PDM, der PSRM bzw. den
wichtigsten auBerparlamentarischen Oppositionsparteien unterstiitzt wurden.?
Der PPDA-Chef Andrei Nastase, unterstiitzt von der PAS-Vorsitzenden Maia
Sandu, errang in einer Stichwahl einen entscheidenden Sieg iiber den Kandi-
daten der Sozialistischen Partei, lon Ceban. Die unabhédngige Kandidatin und
amtierende Biirgermeisterin Silvia Radu, die von der PDM unterstiitzt wurde,
schaffte es nicht in die zweite Runde. Die Ergebnisse der Wahl in Chisinau
verdeutlichten die grole Unzufriedenheit der Wéhler mit den groB3en Parteien
des Landes und wurden allgemein als Hinweis auf den moglichen Ausgang der
bevorstehenden landesweiten Wahlen betrachtet.

Als ein Gericht in Chiginau das Wahlergebnis mit dem Argument annullierte,
Nastase habe den Wahlkampf fortgesetzt, nachdem die Frist zur Einstellung
solcher Aktivititen vor der Wahl abgelaufen war, brach ein politischer Feuer-
sturm aus. (Bei der fraglichen unerlaubten Aktivitat handelte es sich um einen
Post in den sozialen Medien am Wahltag, in dem die Biirger zur Wahl aufge-
rufen wurden, so wie es die meisten Kandidaten bei fritheren Wahlen in Mol-
dau getan hatten.) Die Annullierung wurde kurz danach von einem Berufungs-
gericht bestdtigt, und die Wahlergebnisse wurden fiir ungiiltig erklért, wobei
die bisherigen Funktionstriager bis zur néchsten Wahl im Jahr 2019 im Amt
blieben. In der Hauptstadt brachen Massendemonstrationen aus, die den Som-
mer iiber anhielten.?® Auch international 16sten die Ereignisse scharfe Reakti-
onen aus. Am 5. Juli 2018 verabschiedete das Europdische Parlament eine um-
fassende EntschlieBung, in der nicht nur die Gerichte dafiir kritisiert wurden,

24 Vgl. Sara Sandstrom, Bad Neighbor? How the European Neighborhood Policy Has Failed
in Moldova, Center for Strategic and International Studies (CSIS), 18. Mérz 2018, unter:
https://www.csis.org/npfp/bad-neighbor-how-european-neighborhood-policy-has-failed-
moldova.

25 Vgl. Mihai Popsoi, Mayoral Campaigns in Moldova’s Two Largest Cities: A Preview of
Next Parliamentary Election, in: Eurasia Daily Monitor, 17. Mai 2018, unter: https:/
jamestown.org/program/mayoral-campaigns-in-moldovas-two-largest-cities-a-preview-of-
next-parliamentary-election.

26 Vgl. Protest in capitala: ,Nastase e primarul!“ [Proteste in der Hauptstadt: ,,Nastase ist der
Biirgermeister!“], IPN, 20. Juni 2018, unter: http://www.ipn.md/ro/arhiva/91891. Die Zu-
sammenfassungen der lokalen Presseberichte wihrend des Sommers durch die OSZE-Mis-
sion in Moldau geben einen Uberblick iiber die lokale Berichterstattung iber die Ereignisse
und die Reaktionen der Offentlichkeit.
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die Integritdt des Wahlprozesses erheblich beeintrdchtigt zu haben, sondern
auch auf weitere Versdaumnisse aus jiingster Zeit im Zusammenhang mit Re-
formen und Rechtsstaatlichkeit in Moldau hingewiesen wurde, darunter die
umstrittene Wahlreform und der massive Bankenbetrug im Jahr 2014. Die Re-
solution des Europdischen Parlaments forderte die Europdische Kommission
auf, die Haushaltsunterstiitzung fiir Moldau auszusetzen und samtliche ausste-
henden Zahlungen vorerst zu stoppen, bis die Ergebnisse der Wahl in Chisinau
anerkannt und die Defizite bei den Reformen und der Rechtsstaatlichkeit ord-
nungsgemif behoben sind.?’

Die Reaktion der moldauischen Regierung auf diese Vorginge fiel gemischt
aus. Ministerprisident Pavel Filip erklarte umgehend, dass die Annullierung
der Wahl in Chisindu weder von der Regierung gewollt noch veranlasst worden
sei. Jedoch unternahmen weder die Regierung noch das Parlament Schritte, um
gegen die Entscheidung des Gerichts Berufung einzulegen oder sie riickgéngig
zu machen. Zudem verabschiedete das Parlament kurz vor der Sommerpause
ein umstrittenes Steuerreformgesetz. Es enthielt eine Bestimmung, zur Legali-
sierung zuvor nicht angegebener Vermogenswerte und Einkommen durch Zah-
lung einer minimalen Steuer (in Hohe von drei Prozent).?® Die Gegner des Ge-
setzes argumentierten, dass es Moldau zu einem ,,Hort der Geldwische® ma-
chen wiirde. Die USA und die Weltbank kritisierten die Malnahme scharf als
unvereinbar mit Moldaus Wirtschafts- und Justizreformprogramm. Gegen
Ende des Sommers entlud sich die Emporung der Bevolkerung erneut, als ri-
valisierende Grof3demonstrationen am Wochenende des Unabhéngigkeitstags
der Republik Moldau am 26. und 27. August die Hauptstadt erschiitterten.?’
Den anhaltenden politischen Turbulenzen in Moldau fielen nicht nur die Wahl-
rechts-, Steuer- und Justizreformen zum Opfer. Die OSZE-Mission in Moldau
hatte eng mit Vertretern der Regierung und des Parlaments Moldaus bei der
Entwicklung von Rechtsvorschriften zusammengearbeitet, mit denen die mol-
dauische Gesetzgebung mit der Vereinbarung von 1994 iiber einen Sondersta-
tus der autonomen Region Gagausien in Einklang gebracht werden sollte.>
Wichtige Elemente der in diesem Prozess erarbeiteten Gesetzgebung wurden
spater jedoch aufgrund starker Vorbehalte der Gegner im Parlament verwéssert
und seitdem auch nicht durch gesetzgeberische Mallnahmen umgesetzt. Die

27  Vgl. EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 5. Juli 2018 zur politischen Krise in
der Republik Moldau nach der Annullierung der Biirgermeisterwahlen in Chisinau, Straf3-
burg, 5. Juli 2018, unter: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2018-
0303_DE.html.

28  Vgl. Madalin Necsutu, Moldova’s President Gives Green Light for Controversial Fiscal
Reform, Balkanlnsight, 9. August 2018, unter http://www.balkaninsight.com/en/article/
dodon-gives-green-light-for-controversial-fiscal-reform-in-moldova-08-09-2018.

29  Vgl. Rezolutie protestului ACUM: Cerem demisia Guvernului Filip [Resolution des Pro-
tests JETZT: Wir verlangen den Riicktritt der Regierung Filip], IPN, 26. August 2018, un-
ter: http://www.ipn.md/ro/arhiva/93223; zur Berichterstattung iiber die Proteste vgl. weitere
Artikel auf der IPN-Website an jenen Tagen.

30  Zum Hintergrund dieses Themas vgl. Hill, Die aktuellen Entwicklungen in Transnistrien:
neue Impulse fiir den Konfliktlosungsprozess, a.a.0. (Anm. 1), S. 162-164.
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moldauischen Verhandlungsfiihrer haben erkannt, dass die erfolgreiche Imple-
mentierung des gagausischen Autonomiegesetzes ein wichtiges Element der
Vertrauensbildung im transnistrischen Beilegungsprozess ist. Die Aussichten
auf konkrete Maflnahmen in der Gagausienfrage sind jedoch nach wie vor ge-
triibt, da die Ansetzung von Parlamentswahlen auf den 24. Februar 2019 durch
das Parlament eine parteipolitische Voreingenommenheit bei wohl fast allen
MaBnahmen wihrend der letzten Sitzung des Parlaments im Herbst 2018 si-
cherzustellen scheint.’!

Moldaus unklare Zukunft

Wihrend des grofiten Teils des vergangenen Jahres war Moldau von starken
Kontrasten gekennzeichnet. Einerseits haben die bemerkenswerten Fort-
schritte im transnistrischen Beilegungsprozess, der von einer erstaunlichen
Vielzahl von Vereinbarungen gepriagt ist, die seit November 2017 erzielt und
umgesetzt werden konnten, Anlass zu der berechtigten Hoffnung gegeben,
dass es auch echte Fortschritte auf dem Weg zu einer endgiiltigen Losung des
Konflikts geben konnte. Andererseits lassen die zunehmende soziale und poli-
tische Spaltung Moldaus, die sich zuspitzende politische Krise und die zuneh-
mende Desillusionierung einiger seiner entschiedensten internationalen Unter-
stiitzer Zweifel hinsichtlich der zukiinftigen Orientierung, der Stabilitdt und
des kiinftigen Wohlergehens des Landes aufkommen. Der bevorstehende
Wahlkampf konnte erhebliche, aber nicht vorhersagbare Auswirkungen auf die
internationalen Beziehungen und die internationale Orientierung Moldaus und
auch auf den Konfliktlsungsprozess haben.

Seit seiner Unabhédngigkeit kann Moldau eine insgesamt beeindruckende Bi-
lanz relativ freier und fairer Wahlen und der Respektierung ihrer Ergebnisse
vorweisen. Die umstrittene Wahlreform des Jahres 2017 sowie die gerichtliche
Intervention bei der Biirgermeisterwahl in Chisinau 2018 werfen jedoch die
Frage auf, ob Moldau diesen bislang hohen Standard auch in Zukunft aufrecht-
erhalten wird. Dariiber hinaus deuten die massiven Stralenproteste seit 2016
sowie die erhebliche Unterstiitzung der Bevolkerung fiir die auBerparlamenta-
rischen Parteien, die den prorussischen und proeuropdischen Parteien, die der-
zeit an der Macht sind, kritisch gegentiberiiberstehen, darauf hin, dass weitrei-
chende Verdnderungen in Moldaus Innenpolitik bevorstehen konnten. Die Er-
eignisse und Entwicklungen des vergangenen Jahres geben jedoch nur wenig
Aufschluss dariiber, wie letztendlich die Folgen, die Beschaffenheit und die
Richtung solcher moglichen Verdnderungen aussehen kdnnten.

31 Vgl Madalin Necsutu, Moldova Delays Parliamentary Elections Until 2019, BalkanInsight,
27. Juli 2018, unter: http://www.balkaninsight.com/en/article/moldovan-parliament-
rescheduled-the-parliamentary-elections-for-2019-07-27-2018.
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Die geopolitischen Spaltungen und die Umbriiche in Europa, insbesondere der
anhaltende Krieg in der Ostukraine, wirken sich wihrenddessen deutlich ge-
ringer auf den Prozess der Konfliktbeilegung zwischen Moldau und Transnis-
trien aus, als man hétte erwarten konnen, vor allem, wenn man bedenkt, dass
die Russische Foderation und die Ukraine als Ko-Vermittler fungieren. Man
kann die Tatsache nur begriien, dass es den USA, der EU, Russland, der Uk-
raine und der OSZE gelungen ist, im 5+2-Forum so harmonisch und effektiv
zu kooperieren, und man kann nur hoffen, dass diese Zusammenarbeit fortge-
setzt werden kann. Der bevorstehende Wahlkampf in Moldau kdnnte sich je-
doch sehr schnell zu einem Wettstreit um Chisindus geopolitische Orientierung
entwickeln. Dies wiederum kdnnte das derzeitige entgegenkommende Verhal-
ten der wichtigsten internationalen Akteure im 5+2-Format stark belasten. Es
muss nicht zu einem solchen Ausgang kommen, er kann jedoch nicht ausge-
schlossen werden. Die gegenwirtige politische Ungewissheit in Moldau ge-
fahrdet nicht nur die jiingsten beachtlichen Fortschritte im Konfliktldsungspro-
zess, sondern noch eine ganze Menge mehr.
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Mir Mubashir/Engjellushe Morina/Luxshi Vimalarajah

Die Ausweitung der Mediationsaktivititen der OSZE:
ein Pladoyer fiir Insider-Mediation

Einfiihrung

Als einflussreiche regionale Organisation mit diplomatischen Aufgaben wurde
die OSZE von ihren Teilnehmerstaaten mit einem Mandat fiir Track-I-Inter-
ventionen in Konflikten im OSZE-Gebiet ausgestattet, die von Konfliktverhii-
tung iiber Krisenmanagement und die Beilegung von Streitigkeiten bis hin zur
Konfliktlosung reichen. Mediation und Mediationsunterstiitzung, Vertrauens-
bildung und Dialogerleichterung gehdren daher zum Repertoire der OSZE.
Vor allem in den letzten Jahrzehnten hat die OSZE die Mediation als wichtiges
Instrument und als kosteneffektives Mittel zur Intervention in und zur Verhii-
tung von (gewaltsamen) Konflikten ausgebaut. Das Mediationsunterstiit-
zungsteam des Konfliktverhiitungszentrums (KVZ) in Wien unterstiitzt und
berédt laufende Mediationsprozesse. Es bietet OSZE-Sonderbeauftragten, den
Leitern von Feldoperationen und anderen Vermittlern auf Anfrage gezielte Un-
terstiitzung an. Auch die Mandate einiger OSZE-Feldoperationen umfassen
Mediation und Dialogerleichterung.

Die Fahigkeit der OSZE im Bereich Mediation und Mediationsunterstiitzung
hat sich bei der Entscharfung bzw. der Bewiltigung gewaltsamer Konflikte in
verschiedenen Kontexten im OSZE-Gebiet als hilfreich erwiesen. Dennoch
weisen wiederkehrende gewaltsame Konflikte im OSZE-Gebiet darauf hin,
dass die Wirksamkeit von Track-I-Initiativen bei der Wahrung des Friedens
Grenzen hat. Diese Erkenntnis hat im weiteren Feld der internationalen Frie-
denskonsolidierung durch internationale bzw. ,, Outsider “~-Diplomatie, -Medi-
ation und -Dialogbemiihungen zugenommen.! Man hat inzwischen erkannt,
dass eine inklusivere, gesamtgesellschaftliche Perspektive bei der Konfliktver-
hiitung und Friedenskonsolidierung eine Abkehr von der Power-Mediation
und eine Hinwendung zu Dialogunterstiitzung und mehrgleisiger Diplomatie
bewirken kann. Dementsprechend wurde der OSZE geraten, die Kohérenz der
verschiedenen Mediationswege und das Zusammenspiel zwischen ihnen zu
verbessern und Mediationsaktivitidten mit anderen politischen Prozessen und
Reformbemiihungen zu verkniipfen.> An dieser Stelle werden Uberlegungen

1 Vgl. Karin Goldner-Ebenthal/Véronique Dudouet, From Power Mediation to Dialogue Sup-
port? Assessing the European Union’s Capabilities for Multi-Track Diplomacy, Berghof
Foundation, Berlin 2017, unter: https://www.berghof-foundation.org/fileadmin/redaktion/
Publications/Papers/Berghof Woscap MTD_Goeldner-Ebenthal Dudouet.pdf.

2 Vgl. Federal Foreign Office/Initiative Mediation Support Germany (IMSD), The OSCE as
Mediator. Instruments — Challenges — Potentials. German OSCE Chairmanship 2016 Con-
ference, Berlin, 6. Juli 2016, Conference Report, unter: http://www.peacemediation.de/
uploads/7/3/9/1/73911539/aa-imsd_conference report 2016 _the osce as mediator.pdf.

227



zur ,,Insider-Mediation* fiir die OSZE interessant, da hier ein Potenzial fiir die
Komplementaritét von Insider-Prozessen und Outsider-Track-I-Interventionen
bestehen konnte.

Der vorliegende Beitrag erortert verschiedene Mdoglichkeiten, wie der Umfang
der Mediationsbemiithungen der OSZE durch ein Engagement in der Insider-
Mediation erweitert werden konnte. Im Folgenden wird zundchst der Begriff
,Insider-Mediation erldutert, bevor die Griinde, die fiir ein Engagement in
diesem Bereich sprechen, genannt werden. AnschlieBend werden einige Pro-
jekte von OSZE-Feldoperationen zur Konfliktpravention und -16sung sowie
zur Friedenskonsolidierung analysiert, um zu verdeutlichen, inwiefern sie
moglicherweise schon einen Beitrag zur Insider-Mediation geleistet haben.
AbschlieBend werden einige Uberlegungen zu einem langfristigen Engage-
ment der OSZE in der Insider-Mediation angestellt.?

Anerkennung von und Engagement in der Insider-Mediation
Anerkennung

Der Begriff ,, Insider* bezieht sich bei der Insider-Mediation auf die Institution
oder die Person, die fiir die Mediation verantwortlich ist und sie leitet. Eine
externe (,, Outsider- ) Mediation wird von internationalen und/oder regionalen
Track-I-Akteuren geleitet, wie z.B. Diplomaten, Politikern oder Staatsbeam-
ten. Aullenstehende konnen zwar manchmal durchaus an einer Insider-Media-
tion beteiligt sein, iibernehmen dabei jedoch zumeist die Rolle von technischen
Unterstiitzern oder von Prozessunterstiitzern und Beratern oder fungieren als
eine Art Resonanzboden. Eine Insider-Mediation unterscheidet sich jedoch in
ihrem Umfang deutlich vom professionellen Bereich oder dem konzeptionel-
len und praktischen Rahmen der Mediation, in dem sich die OSZE bewegt.*
Auf diese Unterschiede wird im Folgenden niher eingegangen.

Insider. Vereinfacht gesagt, sind Insider Akteure, die zum Konfliktkontext
»gehoren®, d.h. sie sind Teil des sozialen Gefiiges des Konflikts, ihr Leben ist
direkt von ihm betroffen und sie haben deshalb ein Interesse an ihm. Sie wer-
den auch weiterhin in dem Gebiet leben, wenn externe Akteure es wieder ver-
lassen haben. Letzteres ist der Hauptaspekt, der Insider von AuBlenstehenden
unterscheidet. Natiirlich wiirden nicht alle Insider eines Konflikts eine kon-
struktive Rolle in dem Konflikt spielen. Die an einer Insider-Mediation Betei-
ligten bevorzugen konstruktive und gewaltfreie Mittel zur Bearbeitung des
Konflikts und handeln auch entsprechend. Auch ein Mitglied einer OSZE-
Feldmission kann durchaus ein solcher Insider und als Privatperson an einer

3 Autor und Autorinnenen sind Dr. Christina Stenner (OSZE) fiir ihr Feedback, ihr Lektorat
und ihre Vorschlage fiir diesen Beitrag dankbar

4 Vgl. OSCE, Mediation and Dialogue Facilitation in the OSCE, Reference Guide, Wien
2014, unter: https://www.osce.org/secretariat/126646.

228



Insider-Mediation beteiligt sein und sich vielleicht bemiihen, seine Erfahrun-
gen in die Arbeit der Mission einflieen zu lassen.

Legitimitdt und Zugang. Internationale Mediation setzt einen Bedarf an au3en-
stehenden, neutralen Vermittlern voraus, die eine physische und emotionale
Distanz zum Konfliktkontext haben. In vielen Kulturen wiirde sich die lokale
Bevolkerung jedoch eher Insidern anvertrauen, die zwar parteiisch sein mogen,
denen sie aber aufgrund ihrer gesellschaftlichen Stellung oder Funktion, ihrer
»Fairness® und ihres langfristigen Engagements fiir den Friedensaufbau ver-
trauen.’ Thre personliche Verbindung zum Konflikt sowie ihre kulturelle, reli-
giose, ethnische und sprachliche Nihe zu den Akteuren des Konflikts verleihen
ihnen diesen gegentiiber Legitimitét. Insider haben Zugang zu ihnen und auch
Einfluss auf sie und konnen somit versuchen, Briicken zwischen ihnen zu
bauen — sowohl horizontal (zwischen Akteuren auf einer Ebene) als auch ver-
tikal (zwischen Akteuren auf verschiedenen Ebenen). Ihre Legitimitit beruht
nicht notwendigerweise auf Unparteilichkeit, sondern auf der Tatsache, dass
sie im Konfliktkontext verwurzelt sind. Thre wichtigste Ressource ist ihr Insi-
derwissen iiber den Konfliktkontext und iiber die Feinheiten der Stimmungen
und die Positionen der Akteure in oder zwischen den am Konflikt beteiligten
Gruppen. Insider sind daher in der Lage, eine grofle Bandbreite von Akteuren
in einem Konflikt zu erreichen und insbesondere auch mit schwierigen, aber
wichtigen Akteuren wie z.B. Hardlinern und gewalttétigen, bewaffneten nicht-
staatlichen Akteuren Kontakt aufzunehmen, wobei sie oftmals hohe personli-
che Risiken eingehen. Auflenstehende haben (oder wollen) in den meisten Fél-
len keinen Zugang zu diesen schwer erreichbaren Akteuren. Zahlreiche Bei-
spiele in bewaffneten innerstaatlichen Konflikten auf der ganzen Welt belegen
die bedeutende Rolle von Insidern, die ihr Leben riskieren, um mit bewaffneten
nichtstaatlichen Akteuren zu sprechen. Dies ist ein entscheidender Aspekt an-
gesichts der Tatsache, dass die OSZE in bestimmten Kontexten und bei be-
stimmten Akteuren rechtlichen Einschrankungen ihres Engagements unter-
worfen ist.

Hintergrund. Insider konnen staatliche oder nichtstaatliche Einzelpersonen
oder Gruppen mit sehr unterschiedlichen Hintergriinden und gesellschaftlichen
Funktionen sein, wie z.B. Politiker, Beamte, ein Ministerium, traditionelle
(semi-formelle) Gerichte, Gemeindevorsteher, Personen aus dem Sicherheits-
sektor, Kiinstler, Lehrer, Prominente, traditionelle, religidse, oder spirituelle
Fiihrer,® Alteste, Unternehmer, ehemalige Kiampfer, Vorsitzende von Jugend-

5 Vgl. Paul Wehr/John Paul Lederach, Mediating Conflict in Central America, Journal of
Peace Research 1/1991, S. 85-98, unter: http://www.colorado.edu/conflict/5025/lederach.
htm.

6 Vgl. z.B. Mir Mubashir/Luxshi Vimalarajah, Tradition- and Faith-Oriented Insider Medi-
ators (TFIMs) as Crucial Actors in Conflict Transformation. Potential, Constraints, and Op-
portunities for Collaborative Support, The Network for Religious and Traditional Peace-
makers, Baseline Study, Finland 2016, unter: http://image.berghof-foundation.org/
fileadmin/redaktion/Publications/Other Resources/TFIM_FullReport_final.pdf.
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oder Frauengruppen,” Angehorige zivilgesellschaftlicher oder kommunaler
(einschlieBlich religioser und nichtstaatlicher) Organisationen oder einer Ge-
werkschaft. Sie sind in der Regel — mit wenigen Ausnahmen — keine professi-
onell ausgebildeten Mediatoren. Der Begriff ,,Insider-Mediator* wird allge-
mein fiir diese Akteure verwendet. Es handelt sich jedoch nicht um einen Beruf
oder eine Funktion, sondern eher um eine analytische Bezeichnung.

Ziel und Ansatz. Bei der Insider-Mediation geht es weniger darum, Vereinba-
rungen zu erzielen und Konflikte kurzfristig zu 16sen, als vielmehr darum, Ver-
trauen und Beziehungen innerhalb von und zwischen Gruppen mittels eines
Dialogs wiederherzustellen. Langfristiges Ziel ist die Erhaltung des Friedens
durch die Transformation des Konflikts (d.h. an den Interessen, Bediirfnissen,
Angsten und Konfliktursachen zu arbeiten). Insider-Mediation findet sowohl
zwischen als auch innerhalb von Gruppen statt. Tatsdchlich spielt manch ein
Insider auch eine entscheidende Rolle bei der Entschiarfung von Spannungen
und Spaltungen innerhalb einer Gruppe, um sie auf den Dialog mit anderen
Gruppen vorzubereiten. Die operativen Kapazitidten und Ressourcen der OSZE
fiir die direkte Befassung mit eingefahrenen lokalen Problemen in Langzeit-
konflikten iiber einen langen Zeitraum hinweg sind begrenzt. Hinzu kommt,
dass die OSZE aufgrund der politischen Einschrankungen, die sie sich selbst
auferlegt hat, nicht in der Lage ist, sich in all die komplizierten soziopoliti-
schen Schichten von Konfliktkontexten zu vertiefen. Insider setzen — sei es aus
strategischen Griinden oder aus Prinzip — oftmals kulturelle, traditionelle und
religiose Ressourcen ein, um enge Beziehungen zu den Konfliktakteuren auf-
zubauen, sie zu motivieren, zu iiberzeugen oder zu stirken. AuBlenstehende
sind sich solcher Moglichkeiten unter Umstédnden weder bewusst noch dafiir
entsprechend ausgeriistet.

Prozess und Verfahren. Insider-Mediation ist ein kontinuierlicher soziopoliti-
scher Prozess und kein zeit- und ressourcengebundenes Unterfangen. Sie ist
informell oder halbformell und vielschichtig. In der Regel ist sic weniger struk-
turiert als eine externe Mediation und entwickelt sich organisch und ganzheit-
lich. Zudem umfasst sie den Mediations-,,Alltag* im soziopolitischen Leben.®
,,Mediative “ Rollen. Mit dem oben genannten Ziel im Blick kennt die Insider-
Mediation tiblicherweise keinen primédren Mediator bzw. keine Mediations-
teams als solche, sondern umfasst dynamische und unterschiedliche ,,media-
tive Rollen und Funktionen, die die Insider im Rahmen einer Mediation iiber-
nehmen. Dazu gehoren Rollen wie die eines Unterhédndlers, Gespréachspartners,
Schlichters, Moderators, Wegbereiters, Dialogforderers, Boten, Mittlers, Brii-
ckenbauers und Mentors. Man kdnnte einwenden, dass es sich bei einigen die-
ser Rollen (und dem oben genannten Ziel) nicht um Mediation im professio-
nellen Sinne handelt, sondern eher um Friedensaufbauarbeit im Allgemeinen.

7 Vgl. z.B. Mir Mubashir/Irena Grizelj, The Youth Space of Dialogue and Mediation: An
Exploration, Berlin 2018, at: https://www.berghof-foundation.org/publications/publication/
the-youth-space-of-dialogue-and-mediation-an-exploration.

8 Vgl. ebenda, S. 20-25.

230



Mediation ist jedoch im eigentlichen Sinne ihres etymologischen Ursprungs
ein dialog- und beziehungsorientiertes Verfahren, was nicht unbedingt auf alle
Aspekte des Friedensaufbaus zutrifft (z.B. Bildung, Regierungsfithrung, wirt-
schaftliche Entwicklung, Interessenvertretung, Arbeit im Sicherheitssektor
etc.). Dialog- und beziehungsorientierte Rollen helfen dabei, Blockaden zu
iiberwinden. Sie beschleunigen Verdnderungen, indem sie Dinge vorantreiben,
und sie halten Mediationsprozesse am Leben. Insider haben die entscheidende
Aufgabe, ihre Vermittlungsbemiihungen fortzusetzen, damit der Frieden be-
stehen bleibt, nachdem die formalen Prozesse abgeschlossen sind und sich die
,»Outsider zuriickgezogen haben.

Mediationsbemiihungen. Die Insider-Mediation umfasst Bemiihungen von In-
sidern in den Bereichen Gewaltpriavention, Frihwarnung und frithzeitiges
Handeln. Im Kontext bewaffneter (Langzeit-)Konflikte sind Insider die trei-
benden Krifte zur Férderung von Friedensprozessen aus verschiedenen Blick-
winkeln. In anderen Konfliktkontexten, wie z.B. im Falle gesellschaftlicher
Gewalt, systemischer/struktureller Gewalt und Spannungen zwischen sozialen
Gruppen, sind die Bemiithungen von Insidern um Bewusstseinsbildung, Inte-
ressenvertretung und einen nicht-formalen Dialog oft die Eckpfeiler einer kon-
struktiven Manifestation des Konflikts (d.h. gewaltfreier Umgang mit Konflik-
ten), um einen gerechten Frieden zu gewihrleisten und ein friedliches Zusam-
menleben herbeizufiihren.

Engagement

In den letzten zehn Jahren ist ,,Insider-Mediation® zu einem immer wichtigeren
Bestandteil der internationalen Friedenskonsolidierung und Politikgestaltung
geworden. VN-Behorden und die EU haben die Insider-Mediation als eine Er-
weiterung ihrer Aktivititen zur Mediationsunterstiitzung gefordert und damit
ihr Engagement auf hoher Ebene erginzt. Ein UNDP-Leitfaden aus dem Jahr
2014 baut auf den Erfahrungen des UNDP und der EU bei der Unterstiitzung
nationaler Partner bei der Préavention und Auflosung gewaltsamer Spannungen
auf’ Neben anderen nichtstaatlichen internationalen Organisationen beteiligen
sich z.B. die Berghof Foundation (Berlin) und das Centre for Humanitarian
Dialogue (Genf) seit Langem an diesem Diskurs.!® Auch in der OSZE wichst
die Einsicht, dass bei ihren Mediations- und Mediationsunterstiitzungsbemii-
hungen ein ganzheitlicher Ansatz notwendig ist, bei dem sie mit einem breiten
Spektrum gesellschaftlicher Akteure zusammenarbeitet, um einen dauerhaften

9 UNDP, Supporting Insider Mediation: Strengthening Resilience to Conflict and Turbu-
lence. Guidance Note, New York 2014, unter: http://www.undp.org/content/dam/undp/
library/crisis%20prevention/Supporting-Insider-Mediation---Strengthening-Resilience-to-
Conflict-and-Turbulence--EU%20Guidance%20Note.pdf.

10 Siehe z.B. Berghof Foundation, Feature: Insider Mediators, unter: https://www.berghof-
foundation.org/featured-topics/insider-mediators, sowie Centre for Humanitarian Dialogue,
New Publication depicts the pivotal role of insider mediators in peacemaking, 30. Juni 2017,
unter: https://www.hdcentre.org/updates/new-publication-depicts-the-pivotal-role-of-insider-
mediators-in-peacemaking.
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Frieden in nationaler Eigenverantwortung zu gewdhrleisten. Dies zeigt sich
z.B. daran, dass die OSZE 2015-2016 eine Studie bei der Berghof Foundation
in Auftrag gegeben hat, die den Diskurs iiber Insider-Mediation innerhalb der
OSZE verorten sollte, sowie an den Diskussionen, die iber diese Studie in den
Riumlichkeiten der OSZE stattfanden.!' Die OSZE hat die Notwendigkeit er-
kannt, nicht nur bestehende Mediationsprozesse zu starken, sondern auch neue
Ansatzpunkte und ungenutzte Mediationspotenziale identifizieren.'?

Die Studie der Berghof Foundation hob die Notwendigkeit hervor, die Media-
tionsunterstiitzung der OSZE auf die Insider-Mediation auszudehnen und da-
bei auf bereits vorhandenen Strukturen und Prozessen der Insider-Mediation
aufzubauen, bedarfsorientierte Kapazititsentwicklung anzubieten, die Vernet-
zung zu erleichtern und das Potenzial fiir Komplementaritit zu ermitteln. Diese
Mafnahmen bilden den Rahmen fiir ein langfristiges Zusammenwirken von In-
sidern und Outsidern anstelle einer kurzfristige punktuellen Unterstiitzung von
Insidern durch Outsider. Dies kann als dialogorientiertes und interaktives En-
gagement betrachtet werden, das gemeinsames Lernen, den methodologischen
Austausch, Wissensbildung und Problemldsung fordert. In einigen Féllen fun-
gieren AuBlenstehende lediglich als Resonanzboden oder als Berater. All dies
geht Hand in Hand mit einem entscheidenden Wandel in der Terminologie, der
in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen hat, namlich, dass Auf3enste-
hende sich in der Insider-Mediation ,,engagieren” miissen anstatt sie zu ,,un-
terstiitzen*. Wahrend ,,Unterstiitzung® (auch unbeabsichtigt) implizieren kann,
dass Insider nicht ohne die Unterstiitzung von aulen auskommen, impliziert
,Engagement®, dass das Wissen, die Handlungsfihigkeit und die Stirke von
Insidern beriicksichtigt werden und auf bereits Bestehendem aufgebaut wird,
um es weiter zu stirken. Eine geplante Uberarbeitung des oben erwihnten
UNDP-Leitfadens wird diesen Wandel wahrscheinlich ebenfalls befiirworten
und sich dabei auf die kontinuierliche Erfahrung des UNDP mit Insider-Medi-
ation in einer Reihe von Konflikten weltweit stiitzen.

Fiir die OSZE ist ein Engagement in der Insider-Mediation vor allem hinsicht-
lich der Verhiitung von gewalttéitigen Konflikten relevant, da so die Liicke zwi-
schen Frihwarnung und Friithmanahmen geschmaélert werden kann. Die
OSZE sucht stets aktiv nach Strategien zur Deckung des zunechmenden Bedarfs
an Informationen, Verfahren und Akteuren, die den Ubergang von Friihwar-
nung zu politischem Handeln ermdglichen. Insider wissen am besten, wann
und wie rechtzeitig gehandelt werden muss und wie Informationen an Akteure
weitergeleitet werden konnen, die tiber die Ressourcen und das Mandat verfii-
gen, weitere Maflnahmen zu ergreifen. Es ist unbedingt darauf hinzuweisen,
dass es fiir einen Auflenstehenden praktisch unmdglich oder sogar unklug ist,

11 Mir Mubashir/Engjellushe Morina/Luxshi Vimalarajah, OSCE support to Insider Media-
tion. Strengthening mediation capacities, networking and complementarity, OSCE, Wien
2016, unter: http://www.osce.org/support-to-insider-mediation.

12 Vgl Christina Stenner, Teaming up with Insider Mediators, Security Community 3/2016,
S. 14-15, unter: https://www.osce.org/magazine/285616.
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sich an der alltdglichen Beobachtung eines Konflikts zu beteiligen oder ins-
tinktiv zu handeln. Die strategische Zusammenarbeit mit Insidern kdnnte in
dieser Hinsicht erfolgreicher sein.

Das Engagement in einer Insider-Mediation ist nicht nur eine Frage der Unter-
stiitzung bestimmter Insider und ihrer Bemiithungen; es geht auch darum, die-
sen gesellschaftlichen Motor als Ganzes — die beteiligten Akteure, ihre Res-
sourcen und ihre Netzwerke — anzuerkennen. Es geht um die Zusammenarbeit
bei der Frage, wie dieser Motor gestirkt werden kann, indem Liicken in den
Ressourcen, Verbindungen, der Unterstiitzung und im politischen Willen iden-
tifiziert und geschlossen werden. Im Zentrum sollte daher stets die Insider-
Mediation stehen, um die herum alles andere aufgebaut wird, anstatt Insider in
einen ,,Outsider“-Prozess hineinzuziehen. Im Sinne der Komplementaritét ist
es entscheidend, ein Gespiir dafiir zu entwickeln, welche Bemiihungen der In-
sider-Mediation sich auf die Mediationsbemiithungen auf hoher Ebene auswir-
ken und diese beeinflussen. Ebenso wichtig ist es zu begreifen, welche Akteure
und ihre Bemiihungen prinzipiell in der Lage sind, auf soziopolitische Prozesse
einzuwirken, aber noch nicht den erforderlichen Einfluss haben. Bei der Insi-
der-Mediation geht es also darum zu erkennen, was ist und was sein kdnnte.
Und schlieBlich ist es wichtig, sich roter Linien und einschrénkender Faktoren
bewusst zu sein. Wenn es zwischen Staat und Gesellschaft zu Spannungen auf
einer hohen Ebene kommt (z.B. wenn der Staat Insider als Bedrohung fiir seine
Autoritit empfindet) oder wenn Insider einer Gesellschaft patriarchalische und
exklusive Werte aufzwingen, muss das Engagement sorgfiltig strategisch ge-
plant werden. Es gibt auch Félle von extremer Polarisierung und Misstrauen,
in denen AuBlenstehende Insidern vorzuziehen sind. In anderen Féllen konnen
Insider Gefahr laufen, ihre Legitimitét in ihrer eigenen Bevolkerungsgruppe zu
verlieren, wenn beobachtet wird, dass sie mit Aullenstehenden in Kontakt tre-
ten. In all diesen Fillen muss darauf geachtet werden, dass die Art und Weise
des Engagements konfliktsensibel ist.

Analyse des Beitrags von OSZE-Projekten zu Insider-Mediation

Die Projekte der OSZE-Feldoperationen sind bislang noch nicht (offiziell) als
Unterstiitzung fiir oder Mitwirkung an — bzw. Engagement in — Insider-Medi-
ation konzipiert. Dies bedeutet jedoch nicht, dass es in einigen Projekten nicht
doch schon Elemente gibt, die einer Insider-Mediation forderlich sind. Im Fol-
genden werden vier Projekte aus der Perspektive der Insider-Mediation be-
trachtet. In einigen dieser Projekte versuchte die OSZE, eine Gruppe potenzi-
eller Changemaker mit Kapazititen auszustatten, mit denen sie in die Lage
versetzt werden, als Multiplikatoren fiir die Férderung ethnischer Harmonie
und Versohnung (Kosovo), die Verhiitung und Entschérfung von Konflikten
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(Kirgisistan) sowie fiir das Krisenmanagement (Ukraine) zu fungieren.'* In
Bosnien und Herzegowina hat das Konfliktverhiitungszentrum (KVZ) der
OSZE damit begonnen, Insider-Mediationsprozesse zu identifizieren, an denen
es sich beteiligen konnte. '

Kirgisistan: Nutzung lokalen Wissens und lokaler Kapazitiiten

Nach dem Konflikt im Jahr 2010 und anderen Ereignissen im siidkirgisischen
Osch war es dringend erforderlich, die Bemiihungen lokaler Mediatoren oder
informeller Fiihrer sowie anderer Friedensstifter zu unterstiitzen. Die Idee der
OSZE bestand darin, diese Fiihrer mithilfe ihres Peace-Messengers-Projekts
(,,Friedensboten®, Kirgisisch: Yntymak Dschartschylary, Russisch: Westniki
Mira), das von 2011-2014 lief, in die Lage zu versetzen, zuverlédssige Informa-
tionen zu verbreiten, um weitere und potenziell gewaltsame Konflikte auf lo-
kaler Ebene zu verhiiten. Das damalige OSZE-Zentrum in Bischkek (2017 um-
benannt in OSZE-Programmbiiro) arbeitete mit NGOs, Durchfithrungspart-
nern sowie mit lokalen und zentralen staatlichen Behdrden in verschiedenen
Regionen des Landes zusammen und unterzeichnete ein dreiseitiges Koopera-
tionsmemorandum zur Unterstiitzung von 34 Friedensboten-Teams mit zusam-
men 748 Einzelpersonen.

Das Format des Projekts war darauf ausgerichtet, lokale Entscheidungstriager
und bestehende institutionelle Strukturen wie z.B. Altestengerichte (Aksakal),
Frauenkomitees, religiose Fiihrer, informelle Nachbarschaftsfithrer (Mahalla),
Schulleiter, Wohnungskomitees (Domkom) und Unterbezirksausschiisse ein-
zubeziehen. In die Teams waren auch junge Leute, NGO-Mitarbeiter und -Ak-
tivisten, Strafverfolgungsbehorden, Lehrer, Vertreter der Medien und lokaler
Behorden eingebunden. Die Teammitglieder waren wichtige und geachtete
Mitglieder ihrer Gemeinden und als solche in ihrem Alltag an der Entschirfung
der Konflikte beteiligt.

Die Vermittlungstétigkeit der lokalen traditionellen Fiihrer in Stdkirgisistan
war fiir die Gemeinden bei der Bewiltigung sozialer Instabilitdt und der Auf-
rechterhaltung der Ordnung eine entscheidende Hilfe. Die traditionellen Me-
diationspraktiken wurden iiberaus geschitzt, da sie zur Forderung des friedli-
chen Zusammenlebens verschiedener Gruppen durch die Umsetzung lokaler
Vorstellungen von Harmonie (yntymak), Schlichtung (sof), Verséhnung
(dostoschuu), Vergebung (ketschirimduu) und Konfliktlosung beitrugen. All
diese Rituale wurden von den Friedensboten nach dem Konflikt in Osch und
Dschalalabat aktiv praktiziert.

13 Auf der Grundlage von Forschungsergebnissen in: Mubashir/Morina/Vimalarajah, a.a.O.
(Anm. 11). Die Feldstudien wurden von Mérz bis Juni 2016 durchgefiihrt. Die Aussagen
der Interviewpartner gelten fiir diesen Zeitraum.

14 Aufder Grundlage laufender Beratungen zwischen der OSZE und der Berghof Foundation
tiber eine mogliche Zusammenarbeit in Bosnien und Herzegowina.
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Die Aufgaben der Friedensboten waren breit gefachert: Durchfiihrung von Bil-
dungsarbeit zusammen mit den lokalen Behdrden; Identifizierung von Kon-
fliktursachen; Durchfithrung préventiver Malnahmen; Reaktion auf Krisensi-
tuationen gemeinsam mit staatlichen Stellen und Strafverfolgungsbehdrden;
Mediation zum Abbau von Spannungen sowie die Bereitstellung von Informa-
tionen zur Einddmmung provozierender Geriichte. Friedensboten verhinderten
die Eskalation von Konflikten durch ihre aktive Zusammenarbeit {iber ethni-
sche Grenzen hinweg. Sie vermittelten nicht nur in bestehenden Konflikten
und Streitigkeiten zwischen einzelnen Personen und Gruppen, sondern trugen
auch zur Konfliktverhiitung in einem frithen Stadium bei und entschirften
Spannungen an bestimmten Orten, z.B. dort, wo es Konflikte um Wasser,
Streitigkeiten zwischen Staat und Gesellschaft oder Streitigkeiten in Grenzdor-
fern gab. Die Friedensboten waren in vieler Hinsicht einzigartig: Sie standen
im engen Kontakt mit den Menschen vor Ort und konnten gleichzeitig mit
staatlichen Behorden verhandeln — so dienten sie als Briicke zwischen den Ge-
meinschaften und dem Staat, indem sie den Dialog ermdglichten und in ihren
Gemeinden fiir Ordnung sorgten.

Die Friedensboten waren auch aktiv an der Schaffung verschiedener Dialogfo-
ren beteiligt. In zahlreichen Féllen wandten sich staatliche Behorden an die
Friedensboten und baten um Hilfe bei der Losung lokaler Streitigkeiten. Auch
die ortliche Bevolkerung wandte sich in vielen Fillen an die Friedensboten, so
gingen sie beispielsweise in Kara-Suu zuerst zu den Friedensboten, wenn sie
den staatlichen Behorden nicht vertrauten.

Auch die Geschlechterfrage spielte eine wichtige Rolle bei der interethnischen
Versohnung und der Konfliktverhiitung in Kirgisistan, vor allem deshalb, weil
viele der Streitigkeiten in diesem besonderen lokalen Kontext, in dem das All-
tagsleben und die wirtschaftlichen Aktivitaten geschlechtsspezifisch sind, auch
nach geschlechtsspezifischen Gesichtspunkten behandelt wurden. Am deut-
lichsten zeigt sich dies daran, dass Konflikte iiber Eigentumsrechte und den
Zugang zu Wasser fiir die Bewésserung sowie Landstreitigkeiten in der Regel
von Ménnern ausgetragen werden, wiahrend Frauen sich vor allem um famili-
are Streitigkeiten wie Missverstindnisse zwischen Eheméinnern und Ehefrau-
en, Schwiegermiittern und Schwiegertochtern und dergleichen kiimmern. Der
Grund dafiir ist die Auffassung, dass Mianner technische Dinge besser verste-
hen und auch den Gebrauch einer autoritativen Sprache besser beherrschen,
wihrend man bei Frauen davon ausgeht, dass sie die Bedeutung einer sanften
Sprache und die Feinheiten des lokalen Wissens erkannt haben.

Das Friedensbotenprojekt hatte in den Gemeinden eine grole Wirkung, insbe-
sondere, weil es im lokalen Kontext verwurzelt war und auf bestehenden in-
formellen und lokalen Strukturen aufbaute, wie z.B. Altestengerichten, Frau-
enkomitees, informellen Fiihrern in den Stadtvierteln, Wohnungskomitees, lo-
kalen Behorden sowie Polizei und den Strafverfolgungsbehdrden. Die Projekt-
teilnehmer waren mit den lokalen Kulturen und Praktiken sowie mit der infor-
mellen Entscheidungsfindung vertraut. Dadurch, dass die OSZE auf diesen

235



Strukturen aufbaute, trug sie dazu bei, dass die Friedensboten auch in dringen-
den und heiklen Fragen handlungsfahig waren. Mit diesem Projekt bot die
OSZE auch einen Raum fiir Kommunikation, Interaktion, Vernetzung, Peer-
Coaching und Peer-Austausch. Dartiber hinaus unterstiitzte die OSZE die Frie-
densboten beim Ausbau ihrer Fihigkeiten zur Verhiitung und Beendigung von
Gewalt auf verschiedene Weise: 1. Schulungen zur Entwicklung von Fiahig-
keiten in den Bereichen Mediation und Kommunikation; 2. Simulationsiibun-
gen zur Vorbereitung auf die Bewéltigung von Krisen; 3. Sensibilisierung fiir
die Existenz und die Tatigkeit der Friedensboten; 4. Bereitstellung technischer
Infrastruktur fiir Transport, Kommunikation und Kooperation zwischen
Teams, die in verschiedenen Gebieten im Einsatz sind, um in Krisensituationen
sofort reagieren zu kdnnen.

Die Friedensboten lobten das Projekt und seinen Ansatz und wiesen auf die
Vorteile der Unterstiitzung durch die OSZE hin. Durch das Projekt haben sie
nicht nur zu schitzen gelernt, wie wichtig es ist, genaue Informationen zu sam-
meln (Konfliktanalyse), bevor man eine Mediation beginnt. Sie haben auch
erkannt, wie wichtig es ist, unparteiisch zu sein und aktiv zuzuhdren. Die Frie-
densboten wiesen jedoch auch auf folgende Defizite hin: Regionale Unter-
schiede im Konfliktkontext, vor allem die Kluft zwischen Nord und Stid, wur-
den in den Projektstrategien nicht ausreichend beriicksichtigt. Den Bediirfnis-
sen und Angsten der Friedensboten vor Ort wurde nicht geniigend Rechnung
getragen, und es fand keine klare und proaktive Kommunikation iiber negative
Wahrnehmungen der OSZE statt (z.B. im Zusammenhang mit der vermeintli-
chen ,,Geheimhaltung® von Treffen). Vor allem mit Blick auf die Nachhaltig-
keit war der wichtigste Punkt, dass das Projekt abrupt beendet wurde, ohne
eine klar kommunizierte Ausstiegsstrategic und ohne eine Strategie dafiir, wie
die Friedensboten ihre Arbeit ohne kiinftige Unterstiitzung fortfithren kdnnten.

Ukraine: Erneuerung und Stirkung des Dialogs

In der Ukraine wird Mediation seit den 1990er Jahren praktiziert und vorwie-
gend in den Bereichen Rechtsstaatlichkeit und Justizreform angewendet. Der
Mediationsprozess wurde hauptsiachlich als Zusammenarbeit mit Gerichten,
der Polizei und der Staatsanwaltschaft aufgefasst. Nach dem Beginn der Krise
im Jahr 2014 wurde jedoch deutlich, dass eine Struktur erforderlich war, die es
ermoglichte, den Konflikt auf verschiedenen Ebenen zu bearbeiten. Darauthin
wurden zahlreiche Dialoginitiativen gegriindet. Neben den professionellen
Mediatoren begannen auch andere, wie z.B. Leiter von NGOs, Journalisten,
Politiker, Vertreter religioser Organisationen, Geschéftsleute und Staatsbe-
dienstete, verstirktes Interesse an Mediation zu zeigen.

Seit 2014 unterstiitzte der OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine die ukrai-
nische Regierung dabei, die Initiative ,,Wiederaufbau durch Dialog®™ — einen
Austausch zwischen Entscheidungstriagern in Kiew und Vertretern der von der
Krise in der Ostukraine betroffenen Gemeinden — zu fordern. Die Initiative
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schloss zwar auch Binnenvertriebene ein, jedoch wurden keine Versuche un-
ternommen, einen Dialog tiber die Kontaktlinie hinweg aufzubauen.

Die Initiative bestand aus Foren, die darauf abzielten, die aus Mediatoren und
Moderatoren bestehende Gemeinschaft zu konsolidieren, und schuf Bedingun-
gen fiir den Erfahrungsaustausch. Die Foren brachten iiber 200 Teilnehmer zu-
sammen, darunter Vertreter der Zentralregierung, Beamte aus den Regionen,
Parlamentarier und Abgeordnete von Gemeinderiten, Vertreter diplomatischer
Missionen, NGOs sowie fithrende Experten fiir Dialog, Mediation und Mode-
ration. Die Foren erwiesen sich als ein wesentliches Instrument zur Erneuerung
und Stiarkung des Dialogs in der Ostukraine. Als Nachteile nannten die Nutz-
nieBer des Projekts den Mangel an Schulungen sowie die kurze Laufzeit des
Projekts.

Kosovo: Schaffung sicherer Rdume fiir zivilgesellschaftliches Engagement

Nach dem Kosovo-Konflikt von 1998-1999 wurden zahlreiche Anstrengungen
zur Normalisierung der Beziehungen zwischen Kosovo-Albanern und Ko-
sovo-Serben unternommen. Trotz dieser Bemiihungen blieben die interethni-
schen und interreligiosen Beziehungen jedoch schwach. Vor diesem Hinter-
grund initiierte und unterstiitzte die OSZE-Mission im Kosovo 2013 ein Pro-
jekt zum interreligiosen Dialog mit dem Ziel, die bestehenden Spannungen
entlang ethnopolitischer und religidser Trennlinien zu entschérfen. Das Projekt
unterstiitzte den Dialog zwischen verschiedenen Religionsgemeinschaften und
warb flir Toleranz und Verséhnung unter der albanischen und der serbischen
Bevolkerung. An dem Projekt nahmen religiose Fiihrer der islamischen Ge-
meinde, der serbisch-orthodoxen Kirche, der katholischen und der protestanti-
schen Kirche, der jidischen Gemeinde sowie kleinerer Gemeinschaften wie
der Sufi-Gemeinde (7Tarikate/Tarigats) im Kosovo teil. Diese Fiihrer aus ver-
schiedenen Teilen des Kosovo trafen sich regelméfig, manchmal auch mit of-
fiziellen Vertretern der Institutionen, um gemeinsame Anliegen der verschie-
denen Religionsgemeinschaften zu erdrtern. So trafen sich beispielsweise in
Peja religiose Fithrer mit Vertretern der ortlichen Behorden, um den illegalen
Bau von Hausern und seine Folgen zu diskutieren. Im Anschluss an das Treffen
erlduterten die religiosen Fiihrer ihren Gemeinden das Problem, was wiederum
dazu beitrug, Spannungen und Widerstdnde im Umgang mit diesem speziellen,
im Kosovo weit verbreiteten, Thema abzubauen. Ein weiteres Projekt, die so-
genannte ,, Follow-Us “-Initiative, ndherte sich dem ethnopolitischen Konflikt
mittels eines grenziiberschreitenden Ansatzes. Das gemeinsam von der OSZE-
Mission in Serbien und der OSZE-Mission im Kosovo ermdglichte und gefor-
derte Projekt wurde 2012 ins Leben gerufen. Es brachte prominente Frauen aus
dem Kosovo und Serbien in Dialogforen zusammen und zielte darauf ab, Ver-
trauensbildung und Verséhnung zu fordern. Die Frauen hatten ganz unter-
schiedliche soziopolitische und berufliche Hintergriinde und waren z.B. Abge-
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ordnete, Vertreterinnen der Zivilgesellschaft, Wissenschaftlerinnen und Jour-
nalistinnen. Die Foren wurden auch dazu genutzt, iiber die Rolle von Frauen
in der Politik und Fragen des wirtschaftlichen Empowerment zu diskutieren.
Der Beitrag der OSZE zu beiden Projekten war betrachtlich. Die Projekte
brachten Gruppen mit unterschiedlichem Hintergrund zusammen und gaben
ihnen so Gelegenheit, iiber Fragen von gemeinsamem Interesse zu diskutieren
und dabei gleichzeitig Briicken zu bauen. Die OSZE erleichterte die Kommu-
nikation und Vernetzung zwischen Gemeindefiihrern, Behdrden und anderen
Akteuren der Gemeinschaften. Dies trug dazu bei, die aus einflussreichen
Frauen oder religidsen Fiihrern bestehenden Gruppen zu férdern und sie dazu
zu motivieren, auf verschiedenen Ebenen zu kommunizieren und zu arbeiten
sowie Kapazititen im Bereich der Konfliktverhiitung und -beilegung aufzu-
bauen. Die OSZE schuf einen sicheren und neutralen Raum, ohne den diese
Projekte nicht hitten realisiert werden konnen. Was mogliche Verbesserungen
angeht, so hitte man sich mehr Gedanken iiber die Entwicklung von Strategien
zur Sicherung der Nachhaltigkeit der Projekte machen sollen. Was die Reich-
weite der Projekte betrifft, so gab es entweder nicht genligend jugendorien-
tierte Initiativen (Interreligioser Dialog), oder sie richteten sich nur an eine
kleine Gruppe von Menschen (Follow Us).

Bosnien und Herzegowina: Insider ,,sein

Die aktuelle Sicherheitslage in Bosnien und Herzegowina gilt als ,,stabil“, doch
bilden die nie behobenen Ursachen des Konflikts, die fragilen interethnischen
Beziehungen zwischen Serben und Bosniaken, die strukturelle Gewalt und ein
allgegenwartiger, tief verwurzelter Mangel an Vertrauen den Néhrboden fiir
zukiinftige Ausbriiche gewaltsamer Konflikte. Die OSZE-Mission in Bosnien
und Herzegowina stellt Konfliktverhiitung und -16sung, vor allem aber Ver-
sohnung ins Zentrum ihrer Arbeit. Die Mission arbeitet mit staatlichen Institu-
tionen und der Zivilgesellschaft zusammen, um potenzielle Ursachen oder
Ausloser von Konflikten, wie z.B. Hassverbrechen und von Vorurteilen moti-
vierte Vorfille, zu reduzieren. Die Mission vermittelt auch zwischen verschie-
denen politischen und zivilgesellschaftlichen Akteuren, um die Kommunika-
tion zu verbessern und damit einen stirkeren Zusammenhalt der Gemeinschaf-
ten zu fordern, insbesondere in Gebieten mit vielen Riickkehrern und in geteil-
ten Gemeinden.

Bosnien und Herzegowina ist insofern ein interessanter Fall, als (lokale und
internationale) Mitarbeiter einer OSZE-Feldoperation in einigen Fillen selbst
eine Vermittlerrolle {ibernommen haben, da die Vertreter aller drei Volksgrup-
pen in Bosnien und Herzegowina, die Mehrheit der NGOs und die lokalen Be-
hérden die Mission (und ihre Feldbiiros) als unparteiische und vertrauenswiir-
dige Partner anerkennen. Einige Mitarbeiter der Mission, insbesondere die lo-
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kalen Mitarbeiter, sehen ihre Rolle als Beitrag zur Insider-Mediation, zum ei-
nen im Rahmen ihrer Tatigkeit fiir die OSZE, zum andere aber auch durch
ihren personlichen Einsatz in ihren eigenen Gemeinschaften.

Hassverbrechen z.B. sind in Banja Luka in den letzten Jahren dank der Arbeit
der OSZE stark zuriickgegangen. Die OSZE hat dazu beigetragen, den Kon-
flikt zu deeskalieren und Spillover-Effekte einzuddmmen. Durch die Aufrecht-
erhaltung eines starken Kooperationsnetzwerks aus zivilgesellschaftlichen
Akteuren, politischen Parteien und Institutionen hat die OSZE eine in Friih-
warnung und Konfliktverhiitung erfahrene ,.kritische Masse™ geschaffen. Sie
hat auch den Dialog zwischen marginalisierten Gruppen und den stddtischen
Behorden sowie die Versohnung zwischen den ethnischen Gruppen gefordert
und den sozialen Zusammenhalt gestarkt.

Analyse

Die verschiedenen Insiderrollen in den oben genannten Fillen waren nicht ex-
plizit als Vermittlerrollen definiert, so wie es normalerweise bei der Insider-
Mediation der Fall ist. Ahnlich verhielt es sich mit der Rolle der OSZE als
Unterstiitzerin der oder Mitwirkende in der Insider-Mediation. Es ist jedoch
interessant zu sehen, wie die charakteristischen Merkmale von Insidern und
die von Insidern und der OSZE iibernommenen Rollen zur Mediation beitra-
gen. Was den Zugang, den Einfluss und die Legitimitét angeht, sind die Insider
in allen vier Beispielen lokal verwurzelt, was ihnen Vertrauen und Legitimitéit
iiber ethnische und religiose Grenzen und iiber verschiedene Bereiche hinweg
verleiht. In einigen Féllen kdnnen sie staatliche Akteure beeinflussen und einen
Dialog iiber gesellschaftlich relevante Fragen erleichtern und haben sogar die
Macht und den Mut, den Zustand der Autorititen zu kritisieren. In anderen
Féllen verschaffen sich zivilgesellschaftliche Akteure eher Respekt durch ihr
soziales Engagement. Sie sind aktiv und engagieren sich mit Leidenschaft da-
fiir, Briicken iiber Graben hinweg zu bauen. In manchen Féllen ist auch eine
interessante Mischung aus den unterschiedlichen Fahigkeiten von Lehrern, &l-
teren und jungen Menschen, Frauen, religiosen Organisationen und Journalis-
ten zu beobachten. Der OSZE gelang es eine Gruppe cinflussreicher Person-
lichkeiten aufzubauen, indem sie sie zur Kommunikation motivierte. Sie
brachte prominente Insider zusammen, um ihre Féhigkeiten weiterzuentwi-
ckeln, und half dabei, informelle Initiativen in strukturierte Formate umzuwan-
deln, wobei in den meisten Fillen auf bestehenden informellen lokalen Struk-
turen aufgebaut wurde. Die OSZE bot einen sicheren und neutralen Raum fiir
den Dialog, insbesondere in einigen Féllen, in denen die OSZE iiber die Legi-
timitédt und die Autoritit verfiigt, Gruppen zum Dialog zu versammeln. Nicht
zuletzt iibernahmen auch Mitarbeiter der OSZE-Feldoperationen die Rolle von
Insidern.

Diese Erkenntnisse sind zusammen mit den zuvor dargelegten Uberlegungen
zum Engagement hilfreiche Ansatzpunkte fiir eine Diskussion dariiber, wie die
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OSZE das Spektrum ihrer Mediationstétigkeit durch ihr Engagement in Insi-
der-Mediation erweitern kann. Dies konnte bedeuten, die aktuellen Projekte
aus der Perspektive der Insider-Mediation zu betrachten und zu iiberlegen, wie
sie so verbessert oder ausgeweitet werden konnten, dass sie an bestehende In-
sider-Mediationsprozesse und die daran beteiligten Akteure ankniipfen kon-
nen. Es konnte auch bedeuten, nach Moglichkeiten fiir ein Engagement zu su-
chen, insbesondere in Kontexten, in denen es fiir die OSZE schwierig ist, zu
intervenieren. Dies erfordert auch die Beriicksichtigung von Akteuren, mit de-
nen die OSZE bisher noch nicht zusammenarbeitet, d.h. von solchen Akteuren,
die bereits eine Rolle in der Insider-Mediation spielen, oder denjenigen, die
zwar iiber das notwendige Potenzial, aber noch nicht iiber den erforderlichen
Einfluss verfiigen. Zumindest in den oben genannten Féllen gibt es Beispiele
fiir beide Arten von Akteuren, mit denen die OSZE sich nicht in Verbindung
gesetzt hat. So gibt es z.B. in der Ukraine professionelle Mediatoren, deren
Einsatz unmittelbar nach der Krise von 2014 extrem wichtig war.!> Es gibt
auch eine groBe Zahl zivilgesellschaftlicher Akteure mit unterschiedlichen
Funktionen, insbesondere junge Leute, deren Anstrengungen es wert sind, sich
fiir sie zu engagieren. Nicht vergessen werden sollte, dass die iibliche Verfah-
rensweise der OSZE in Bezug auf Projekte fiir das Engagement in der Insider-
Mediation ungeeignet sein konnte. Projekte erfordern konkrete Ergebnisse in-
nerhalb eines bestimmten Zeitrahmens, was moglicherweise eine grofere Fle-
xibilitdt oder umfangreichere Ressourcen fiir ein dauerhaftes Engagement in
der Insider-Mediation ausschlief3t. Letzteres erfordert einen langfristigen und
stufenweisen Ansatz zum Aufbau von Beziehungen und Vertrauen zu den In-
sidern. Der folgende Abschnitt enthilt dazu einige Uberlegungen.

Gewdhrleistung eines dauerhaften Engagements in der Insider-Mediation

Wie bereits erwihnt, ist der Unterschied zwischen ,,Unterstiitzung® und ,,En-
gagement™ nicht bloB sprachlicher Natur. Bei der von internationalen Akteuren
geleisteten Mediationsunterstiitzung geht es vor allem darum, die Fahigkeiten
von Insidern durch Schulungen und die Gelegenheit zu einem Peer-Austausch
zu entwickeln. Engagement hingegen bedeutet zusitzlich eine dauerhafte Zu-
sammenarbeit zwischen Insidern und Aufenstehenden. Im Idealfall ist es ein
dialogorientierter und interaktiver beiderseitiger Lernprozess. Diesbeziiglich
sind unterschiedliche kreative Formate denkbar, wie z.B. Peer-Unterstiitzung
oder Peer-Beratung zwischen Insidern und OSZE-Mediatoren. Insider konnten
auch schon frithzeitig in OSZE-Prozesse einbezogen werden, indem sie zu ei-
ner gemeinsamen Konfliktanalyse und einem gemeinsamen Briefing eingela-
den werden. In erster Linie sollte es ein langfristiges Projekt sein, mit einem

15 In der Ukraine kam es im OSZE-Forum ,,Wiederaufbau durch Dialog™ zu einer gewissen
Zusammenarbeit mit lokalen Mediatoren.
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besonderen Schwerpunkt auf Vernetzung. In dieser Hinsicht werden die fol-
genden Uberlegungen als niitzlich fiir die OSZE angesehen.

Sich auf Insiderwissen einstellen. Um sich in einer Insider-Mediation zu enga-
gieren, sollte die OSZE die bestehenden Strukturen und Prozesse der Insider-
Mediation kennenlernen und anerkennen und Vertrauen zu den beteiligten
Akteuren aufbauen. In Féllen, in denen es eine solche Anerkennung bereits
gibt — wie etwa in Bosnien und Herzegowina — sollte die OSZE Wege finden,
stirker auf Insiderwissen zu setzen. Auf diese Weise konnen die OSZE und
Insider gemeinsam die Optionen und Modalititen sich ergénzender Bemiihun-
gen zur Uberwindung von Hindernissen im Konfliktkontext erarbeiten. Wich-
tig ist auch, sich der informellen Machtstrukturen bewusst zu sein, die eine
entscheidende Rolle bei der Politikgestaltung und Entscheidungsfindung in
traditionellen Gemeinschaften spielen.

Informelle Prozesse respektieren und wirksam nutzen. Insider-Mediationspro-
zesse sind oft am effektivsten, wenn sie informell, unter dem Radar offizieller
Institutionen, stattfinden. Insider bemiihen sich zwar manchmal um rechtliche
Anerkennung ihrer Mediationsbemiihungen, um physischen und rechtlichen
Schutz zu erhalten, vor allem, wenn sie es mit verbotenen nichtstaatlichen be-
waffneten Akteuren zu tun haben, ziehen es jedoch haufig vor, in informellen
Netzwerken und losen Vereinigungen zu verbleiben. Wenn das Engagement
der OSZE eine Formalisierung dieser Prozesse erforderlich macht, sollte dies
sorgféltig gepriift und strategisch geplant werden, um negative Effekte zu ver-
meiden. Eine Formalisierung kann die Sichtbarkeit der Akteure erhéhen, ihren
Handlungsspielraum einschrianken und sie anfillig fiir Instrumentalisierung
und Politisierung machen.

Uber Projekte hinaus denken. Projekte sind in der Regel hinsichtlich ihres Um-
fangs, ihres Mandats, ihrer Dauer und ihrer Ressourcen begrenzt. Auch wenn
Logframes und Erfolgsindikatoren oft ein romantisiertes Bild von Projekten
zeichnen und diese Projekte in der Tat auch viel Gutes bewirken, ist es schwie-
rig, ihre langfristige Wirkung und ihre Kontinuitdt zu gewihrleisten. Insider-
Mediation kann im Gegensatz zur Mediation durch Auflenstehende ein lang-
wieriger Prozess sein, dessen Auswirkungen iiber einen kiirzeren Zeitraum
moglicherweise nicht zu erkennen sind. Sie erfordert daher Geduld und Offen-
heit fiur eine organische Entwicklung. In Anbetracht der Grenzen der politi-
schen und finanziellen Nachhaltigkeit von Projekten der OSZE-Feldoperatio-
nen konnte ein Engagement einfach ein loser Beratungs- oder Kooperations-
mechanismus sein oder auch eine Stand-by-Struktur zur Mediationsunterstiit-
zung, die Teil eines groBeren Unterstiitzungsnetzwerks, sogar mit regionaler
Reichweite, sein konnte. Die Schaffung einer zeitlich iiber Projekte hinausge-
henden dauerhaften Struktur wiirde zudem ein Umdenken in den Geberteilneh-
merstaaten hinsichtlich der Frage erfordern, wie sie moglicherweise auf lange
Sicht in ein Projekt investieren konnten.

241



Einen sicheren Raum fiir Peer-Austausch und Vernetzung schaffen. Die OSZE
konnte Moglichkeiten fiir Co-Learning, Mentoring und Coaching schaffen, in-
dem sie Insider aus verschiedenen Regionen zusammenbringt. Aus den per-
sonlichen Erfahrungen von Peers, die sich in dhnlichen oder auch unterschied-
lichen soziopolitischen Kontexten bewegen, zu lernen, ist oft wertvoller als das
von internationalen bzw. externen Experten vermittelte Wissen oder der von
ihnen durchgefiihrte Kapazititsaufbau.

Sich von innen nach auflen entwickeln. Auch wenn es zeitaufwendig ist, darf
die Notwendigkeit nicht unterschitzt werden, intensiv an der gruppeninternen
Mediation zu arbeiten, um Gruppen so auch fiir die Mediation zwischen Grup-
pen zu sensibilisieren (z.B. intra-religidse Mediation als Grundlage fiir inter-
religiose Mediation). Um nicht parteiisch zu erscheinen, sollte die OSZE mit
verschiedenen Gruppen und deren Insidern parallel zusammenarbeiten.
Strategisch vorgehen. Die OSZE muss bei all ihren Aktivititen — insbesondere
gegeniiber Akteuren aus den Teilnehmerstaaten — ihre eigenen Normen und
Prinzipien stets in vollem Umfang einhalten und Transparenz wahren. Das En-
gagement in der Insider-Mediation kdnnte von staatlichen Akteuren als Bedro-
hung ihres Status empfunden werden (wie es in Kirgisistan der Fall war). In
solchen Féllen muss die OSZE ihre Fachkompetenz und ihre Kreativitit dazu
nutzen, wirksame strategische Ansétze zur Gestaltung und Umsetzung des En-
gagements in der Insider-Mediation in Rahmen akzeptabler Programme zu fin-
den.

Flexibel sein. Die Rolle, der Handlungsspielraum und die Legitimitét von In-
sider-Mediatoren hingen von der Konfliktdynamik ab. Auf AuBenstehende
wirkt es manchmal so, als ob Insider scheinbar widerspriichliche Dinge tun. Es
ist jedoch wichtig, gegeniiber solchen Dynamiken geduldig und flexibel zu
bleiben, wenn man sich auf Insider-Mediation einlédsst. Auch hier konnte sich
ein Engagement in vernetzter Form als praktikabler erweisen als eine projekt-
basierte Intervention.

Abschliefende Uberlegungen

Trotz der Starrheit und der Beschrankungen, die die Struktur der OSZE kenn-
zeichnen mogen, hat die Organisation immer wieder ihre Kreativitit bei der
Intervention in Krisen und Konflikte unter Beweis gestellt. Durch ihr Engage-
ment in der Insider-Mediation hat die OSZE zweifellos ein groflies Potenzial,
ihre Kreativitit weiter auszubauen. Sie kann es sich zwar nicht leisten, so fle-
xibel zu sein und so viel Zugang zu Konfliktkontexten zu haben wie manche
internationale NGOs, doch es gibt einige erfolgreiche Modelle, mit denen sie
experimentieren kann.

Was das oben ausgefiihrte dauerhafte Engagement in der Insider-Mediation
betrifft, so gibt es ein einfaches Beispiel fiir eine bewihrte Praxis, das sich fiir
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internationale Akteure wie die OSZE als niitzlich erweisen konnte: die Dialo-
garbeit der Berghof Foundation im Kaukasus. Seit 2009 hat die Stiftung dort
einen Raum geschaffen, in dem eine Gruppe junger Menschen sich selbst die
Féhigkeit angeeignet hat, bei der Bewéltigung der Konflikte in der Region mit
einem dialogorientierten, generationsiibergreifenden und iiberregionalen An-
satz als Friedensstifter téitig zu werden. Es war ein langsamer, aber kontinuier-
licher Prozess — nicht ohne Hindernisse —, der sich organisch und somit auch
nachhaltig entwickelt hat. Dieses Modell wird derzeit auch in anderen Teilen
des Kaukasus und auf dem Balkan praktiziert. Die OSZE hat zweifellos die
Mittel, sich auf einen solchen Ansatz einzulassen. Wenn die richtigen Bedin-
gungen und der politische Wille vorhanden sind, kénnte sich das Engagement
der OSZE in der Insider-Mediation beim Abbau von Spannungen und der For-
derung von Frieden, Stabilitit und Sicherheit im gesamten OSZE-Gebiet be-
zahlt machen.!®

Abschlielend sei noch angemerkt, dass Insider-Mediation nicht als Allheilmit-
tel angesehen werden sollte, sondern als integraler Bestandteil einer umfassen-
deren friedenschaffenden und friedenskonsolidierenden Architektur, in der In-
sider und AuBenstehende einander ergidnzende und koordinierte Rollen iiber-
nehmen, um Synergien fiir die ganzheitliche Konflikttransformation zu erzeu-
gen.

16  Die OSZE ist im besonderen Fall des Kaukasus versténdlicherweise mit so gut wie keiner
Mission vertreten; ihr Einfluss vor Ort ist insofern duflerst begrenzt. IThre Track-I-Bemii-
hungen sind jedoch von grofter Bedeutung.
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Kaan Sahin*

Der statusneutrale Ansatz als neuer Impuls fiir die
Konflikte in der Ostukraine und in Transnistrien

Einfiihrung

Langzeitkonflikte oder eingefrorene Konflikte stellen nach wie vor eines der
grofBiten Sicherheitsprobleme im weiteren europdischen Kontext dar: Der Kon-
flikt zwischen Moldau und Transnistrien, die ungeloste Frage des Status von
Berg-Karabach sowie die Unabhingigkeitsbestrebungen Abchasiens und Siid-
ossetiens sind allesamt seit Jahrzehnten von verhérteten Fronten und nur ge-
ringfiigigen Fortschritten zwischen den beteiligten Parteien gepragt. Der Aus-
bruch des Konflikts in der Ostukraine im Jahr 2014 hat die Zahl derartiger
Auseinandersetzungen sogar noch erhoht. Es ist daher kaum verwunderlich,
dass hier nach wie vor Bedarf an neuen Ansdtze zur Konfliktlosung — oder
zumindest an ersten Schritten in diese Richtung — gibt.

All diesen Konflikten ist gemein, dass eine mogliche Losung direkt mit der
ungeldsten Frage nach dem Status der sogenannten De-facto-Regime und ihrer
Einbeziehung in die Verhandlungen tiber eine Konfliktbeilegung, sei es im Ge-
samtkontext oder nur in Bezug auf einzelne Fragen, zusammenhéngt. De-
Jfacto-Regime konnen beschrieben werden als ,,Quasi-Staaten, die eine effek-
tive Kontrolle {iber ein bestimmtes geographisches Gebiet ausiiben, von der
Mehrheit der Staaten jedoch nicht als Staaten anerkannt werden®.! In Konflik-
ten, in denen eine Seite ein international anerkannter Staat ist, der das abtriin-
nige Regime auf der anderen Seite nicht anerkennt, ist die grundlegende Be-
dingung fiir eine erfolgreiche Konfliktlosung oder auch nur fiir vertrauens- und
sicherheitsbildende Mafinahmen (VSBM) — die gegenseitige Anerkennung als
gleichberechtigte Parteien — nicht erfiillt.

Insbesondere VSBM sind in den meisten Féllen jedoch die entscheidende Vo-
raussetzung fiir eine nachhaltige Befriedung und spétere Losung dieser Kon-
flikte. Angesichts dieses Dilemmas wurde der Ansatz statusneutraler vertrau-
ens- und sicherheitsbildender Mafinahmen als hilfreiche Grundlage fiir die L6-
sung eingefrorener Konflikte und den Umgang mit De-facto-Regimen vorge-
schlagen. Vereinfacht ausgedriickt empfichlt der statusneutrale Ansatz, VSBM
zu implementieren, bevor der Status der sezessionistischen Entitéten diskutiert

* Der vorliegende Beitrag basiert auf Kaan Sahin, Status-Neutral Confidence-Building and
Arms Control Measures: Options for Transdniestria and Ukraine, CORE Working Paper
29, Hamburg 2018.

1 Sergi Kapanadze/Ulrich Kithn/Wolfgang Richter/Wolfgang Zellner, Status-Neutral Secu-
rity, Confidence-Building and Arms Control Measures in the Georgian Context, CORE
Working Paper 28, Hamburg. Januar 2017, S. 7, unter: https://epub.sub.uni-hamburg.de/
epub/volltexte/2017/66264/pdf/CORE_WP28_en_.pdf (dieses und alle weiteren Zitate aus
fremdsprachigen Quellen sind eigene Ubersetzungen).
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wird. Dies wire eine Alternative zu VSBM, die auf international anerkannte
staatliche Akteure zugeschnitten sind, wie z.B. der Vertrag iiber konventio-
nelle Streitkrdfte in Europa (KSE) oder das Wiener Dokument (WD).

Der erste Schritt zur Anwendung dieses statusneutralen Ansatzes war das 1993
von der Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE, seit
1995: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, OSZE) ver-
abschiedete Dokument tiber Stabilisierende MafSnahmen fiir ortlich begrenzte
Krisensituationen.? Bs scheint jedoch mehr als 20 Jahre gedauert zu haben, bis
das Konzept wieder auf die Tagesordnung gesetzt wurde. Im Jahr 2017 verof-
fentlichte das Zentrum fiir OSZE-Forschung (Centre for OSCE Research,
CORE) das Arbeitspapier ,, Status-Neutral Security, Confidence-Building and
Arms Control Measures in the Georgian Context”, das die Anwendung des
Konzepts im georgischen Kontext empfahl.

Der vorliegende Beitrag skizziert in Fortsetzung des CORE-Arbeitspapiers die
mogliche Anwendung des statusneutralen Ansatzes in den Konflikten in der
Ostukraine und zwischen Moldau und Transnistrien und analysiert den poten-
ziellen Nutzen des Ansatzes fiir Langzeitkonflikte. Beide Fallstudien befassen
sich auch mit der noch offenen Frage nach der Einbezichung von De-facto-
Regimen in Verhandlungen iiber eine Konfliktbeilegung.

Das KSZE-Dokument von 1993: ,,Stabilisierende Mafsnahmen fiir 6rtlich
begrenze Krisensituationen *

Das einzige multilaterale Sicherheitsdokument, das sich auf einen statusneut-
ralen Ansatz bei Konfliktsituationen bezieht, wurde am 25. November 1993
auf der 49. Plenarsitzung des Besonderen Ausschusses des KSZE-Forums fiir
Sicherheitskooperation in Wien (FSK) verabschiedet. Das Dokument mit dem
Titel ,,Stabilisierende Mafinahmen fiir ortlich begrenzte Krisensituationen * ist
politisch bindend und enthilt neben einem Abschnitt iiber ,,Konzeption und
Anwendungsprinzipien* einen umfangreichen Mafinahmenkatalog.

Im Abschnitt ,,Konzeption und Anwendungsprinzipien* wird erklart, dass das
Dokument den Entscheidungsfindungsprozess im OSZE-Kontext erleichtern
soll, jedoch nicht den Anspruch erhebt, eine umfassende und erschopfende
Liste von Malnahmen anzubieten. Ferner ist nicht beabsichtigt, andere Mal3-
nahmen auszuschliefen, die in Einzelfdllen in Erwigung gezogen werden
konnten (Absétze 1 und 2). Es wird zudem betont, dass das Dokument die
OSZE-Teilnehmerstaat nicht dazu verpflichtet, die in ihm enthaltenen Maf3-
nahmen fiir eine ortlich begrenzte Konfliktsituation auch automatisch anzu-
wenden. Allerdings sollten die OSZE-Teilnehmerstaaten die vorgeschlagenen
MaBnahmen in einer derartigen Konfliktsituation in Betracht ziehen (Absatz

2 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stabilisierende Mafinahmen
fiir 6rtlich begrenzte Krisensituationen, DOC.FSC/2/96, 25. November 1993, unter: https:/
www.osce.org/fsc/41316.
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3). In Absatz 9 geht das Dokument auf die entscheidende Rolle der Statusfrage
ein:

,Die an einer konkreten Krisensituation beteiligten Parteien werden in
jedem einzelnen Fall gemiR den einschldgigen volkerrechtlichen Normen
und KSZE-Bestimmungen identifiziert. Sind diese Parteien keine Staa-
ten, so wird ihr Status durch diese Identifikation und ihre nachfolgende
Teilnahme an der Verhiitung, Bewaltigung und/oder Beilegung der Krise
nicht beriihrt.*

Dieser Absatz legt im Wesentlichen nahe, dass eine statusneutrale Riistungs-
kontrolle auch in Konflikten zwischen Staaten und De-facto-Regimen, deren
Status umstritten ist, durchgefiihrt werden kann. Dies kann jedoch nur gesche-
hen, wenn alle Konfliktparteien einem solchen Ansatz folgen. Im néchsten Ab-
satz stellt das Dokument fest: ,,Die Durchfithrung einiger dieser Mafinahmen
kann die Guten Dienste oder die Vermittlung einer Drittpartei erfordern, die
das Vertrauen aller an einer konkreten Krisensituation beteiligten Parteien ge-
nieBit.” Dem Dokument zufolge kdnnte die Rolle der Drittpartei von der OSZE,
einem Staat oder einer Gruppe von Staaten oder anderen Organisationen iiber-
nommen werden.

Der ,,Katalog* nennt eine Reihe von MaBnahmen:3

A. Transparenzmaf3nahmen:
1)  AuBerordentlicher Informationsaustausch
2)  Ankiindigung bestimmter militdrischer Aktivitdten
3)  Ankiindigung von Pldnen zur Anschaffung und Indienststellung von
Hauptwaffensystemen und Grofigerét

B.  Beschrinkende Mainahmen
1)  Herbeifithrung und Unterstiitzung einer Feuereinstellung
2)  Einrichtung entmilitarisierter Zonen
3) Einstellung militarischer Fliige
4)  Deaktivierung gewisser Waffensysteme
5)  Behandlung irreguldrer Krafte
6) Einschrinkungen bestimmter militdrischer Aktivititen

C. MalBnahmen zur Stirkung des Vertrauens
1)  Offentliche Erklirungen zu Angelegenheiten, die fiir eine konkrete
Krisensituation von Bedeutung sind
2) Beobachtung bestimmter militdrischer Aktivititen
3) Verbindungsteams
4)  Einrichtung direkter Kommunikationsverbindungen

3 Vgl. ebenda, S. 2-10. Die Mafinahmen werden in verkiirzter Form dargestellt; vgl. Kapa-
nadze/Kiihn/Richter/Zellner, a.a.0. (Anm. 1), S.14-15.
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5) Gemeinsame Expertenteams zur Unterstiitzung der Krisenbewalti-

gung
6) Gemeinsame Koordinationskommissionen oder -teams

D. MaBnahmen zur Uberwachung der Einhaltung und Uberpriifung
1)  Uberpriifung der im AuBerordentlichen Informationsaustausch zur
Verfiigung gestellten Daten
2) Inspektionen
3) Beobachtung der Respektierung entmilitarisierter Zonen
4)  Verifikation schwerer Waffen
5)  Verdachtsinspektionen
6) Luftbeobachtungsregime

Insgesamt vermeidet der Katalog fast jegliche statusbezogenen Formulierun-
gen; die einzige Ausnahme ist die — zweimalige — Bezugnahme auf ,,irregulire
Krafte®, die als ,,Krifte, die nicht der Befehlsgewalt des Kommandos der re-
guldren Streitkrifte unterstehen®, definiert werden. Fiir De-facto-Regime
konnte dies jedoch ein Problem darstellen, da sie mit der Beschreibung ihrer
militdrischen Formationen als ,,irreguldr wohl kaum einverstanden sein wer-
den. Dariiber hinaus weisen Kapanadze et al. auf die nach wie vor problemati-
sche Wortwahl des Dokuments von 1993 hin, die dazu fithren kdnnte, dass De-
facto-Regime die Anwendung der ,,stabilisierenden Mafinahmen* ablehnen:

,,Es gibt Griinde dafiir, dass das Instrument der ,stabilisierenden Mafinah-
men‘ nie angewandt wurde. Die explizite Feststellung, dass eine Partei
,kein Staat ist, ist bereits eine statusbezogene Aussage und wiirde von
der betreffenden Entitidt wahrscheinlich nicht akzeptiert werden.“*

Dies ist ein wichtiger Hinweis darauf, wie heikel die Frage einer angemessenen
Formulierung in diesem Kontext sein kann und wie schwierig es ist, die rich-
tigen konzeptionellen oder geographischen Begriffe zu finden, selbst wenn ein
Dokument versucht, statusbezogene Definitionen zu vermeiden. Zusammen-
fassend ldsst sich sagen, dass das Dokument nicht sehr ins Detail geht und eher
als Ausgangspunkt fiir einen statusneutralen Ansatz verstanden werden sollte.
Dies ist jedoch fiir die tatsdchliche Anwendung dieses Ansatzes von Vorteil,
da es die Konfliktparteien nicht von vornherein verprellt. Das Dokument iiber
,tabilisierende Mafinahmen fiir ortlich begrenzte Krisensituationen® wird
manchmal als ,,beinahe vergessenes Dokument‘ bezeichnet, und das aus gu-
tem Grund, denn die meisten OSZE-Teilnehmerstaaten wissen nicht einmal,
dass es existiert.®

4 Kapanadze/Kiihn/Richter/Zellner, a.a.0. (Anm. 1), S. 15.

5 Sergi Kapanadze/Uli Kithn/Wolfgang Richter/Wolfgang Zellner, Status-neutral Arms Con-
trol: Promises and Pitfalls, in: Security Community 3/2016, 1. Dezember 2016, unter: http://
www.osce.org/magazine/285606.

6 Interview des Autors mit einem ehemaligen OSZE-Bediensteten am 24. Februar 2017.
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Der statusneutrale Ansatz und Langzeitkonflikte in Europa

Vor diesem Hintergrund wenden Kapanadze et al. diesen Ansatz auf die kom-
plizierte Situation in Georgien an, wo sich die von Russland unterstiitzten En-
titdten Abchasien und Siidossetien auf der einen und die Zentralregierung in
Tiflis auf er anderen Seite gegeniiberstehen. Im Vergleich zu staatszentrierten
Ristungskontroll- und VSBM-Vereinbarungen hat der statusneutrale Ansatz
bei Langzeitkonflikten wie denjenigen in Georgien einige Vorteile:’

- Er vermeidet jegliche ,,problematische* Formulierung wie ,,Vertragsstaa-
ten” und ,,Teilnehmerstaaten* (diese Begriffe werden zum Beispiel im
KSE-Vertrag bzw. im WD verwendet) oder konzeptionelle Begriffe (z.B.
»Region“, , Konfliktpartei*/,, Konfliktseite*, ,,Grenze* usw.). Stattdessen
verwendet er statusneutrale Begriffe (wie z.B. den Namen der Hauptstadt
anstelle des Staatsnamens), um eine einvernehmliche gemeinsame Spra-
che zu finden.

- Da der statusneutrale Ansatz nicht staatszentriert ist, kann er auch das
Problem angehen, sich mit Riistungskontrolle und VSBM im Zusammen-
hang mit paramilitdrischen und irreguldren Einheiten sowie bewaffneten
Polizeikréaften in umstrittenen Gebieten, die hdufig von De-facto-Regi-
men eingesetzt werden, auseinanderzusetzen. Indem die Statusfrage bei-
seitegelassen wird, kdnnen bestimmte Hiirden umgangen werden. Bei-
spielsweise argumentieren De-facto-Regime nach ihrer Unabhingig-
keitserklarung oft, dass sie nicht verpflichtet seien, bestimmte Riistungs-
kontrollabkommen oder Vereinbarungen iiber VSBM zu befolgen, da sie
diese nie unterzeichnet hitten. Umgekehrt weigern sich international an-
erkannte Staaten, De-facto-Regime als gleichwertige Verhandlungspart-
ner anzuerkennen und sind nicht gewillt, ihnen ,,die Rollen, Rechte und
Pflichten eines Vertragsstaates internationaler Abkommen*® zuzugeste-
hen.

- Indem ein staatszentrischer Ansatz vermieden wird, kann auch der An-
wendungsbereich von Riistungskontrolle und VSBM stérker eingegrenzt
werden und muss sich nicht auf komplette Territorien erstrecken. Wiirde
das gesamte Territorium abgedeckt, konnte der international anerkannte
Staat dies als einen Schritt betrachten, dem De-facto-Regime eine Art
staatlicher Souverénitit zu gewahren. Der statusneutrale Ansatz vermei-
det das.

Theoretisch gibt es drei wichtige Aspekte, fiir die Statusneutralitit vorteilhaft
sein kann: die Forderung von VSBM, ohne den Ergebnissen von Statusver-
handlungen vorzugreifen, die Vermeidung statusbezogener Terminologie so-
wie die Moderation von Gespriachen durch eine statusneutrale Drittpartei. Ein

7 Die aufgelisteten Punkte stammen aus Kapanadze/Kiihn/Richter/Zellner, a.a.0. (Anm. 1).
8 Ebenda, S. 17.
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statusneutraler Ansatz weist somit drei Hauptmerkmale auf: den Aspekt der
Kommunikation, d.h. das Finden einer ,,gemeinsamen Sprache®, die Trennung
zwischen ,,VSBM- bzw. sicherheitsbezogenen* Formaten und Dokumenten ei-
nerseits und ,,politikbezogenen* Formaten und Dokumenten andererseits so-
wie die Ersetzung statusrelevanter durch statusneutrale Moderatoren.

Da es gerade die oben genannten Punkte sind, die einer Losung des Georgien-
konflikts im Wege stehen, und die bisherigen staatszentrierten Mafinahmen
keine Abhilfe schaffen konnten, sehen Kapanandze et al. im statusneutralen
Ansatz einen neuen Impuls fiir die Konfliktparteien. Andere Langzeitkonflikte
in Europa haben dhnliche Probleme, die zum einen die Frage nach dem Um-
gang mit De-facto-Regimen bzw. abtriinnigen Regionen betreffen und zum an-
deren die nach wie vor ungeldste Frage, wie Fortschritte erzielt werden kon-
nen, ohne dass die heiklen und ungeldsten Statusfragen automatisch zu Verzo-
gerungen flihren. Daher ist es sinnvoll zu priifen, ob der statusneutrale Ansatz
auch in anderen Kontexten nutzbringend angewendet werden konnte. Im Fol-
genden wird daher die Durchfiihrbarkeit des Ansatzes im Zusammenhang mit
den Konflikten in der Ostukraine und in Transnistrien untersucht.

Der Konflikt in der Ostukraine

Nach der Annexion der Krim durch Russland im Mérz 2014 kam es in der
Donbas-Region in der Ostukraine zu Zusammensto3en zwischen ukrainischen
Streitkréften und von Russland unterstiitzten Separatisten. In der Folge ent-
standen die selbsternannte Lugansker Volksrepublik (LVR) und die selbster-
nannte Donezker Volksrepublik (DVR), die kurz davor stehen, zu De-facto-
Regimen zu werden. Auch wenn die LVR und die DVR von der Russischen
Foderation unterstiitzt werden, hat der Kreml sie nicht als Staaten anerkannt.
Als Reaktion auf die Feindseligkeiten einigte sich die im Juni 2014 eingesetzte
Trilaterale Kontaktgruppe (TKG), die aus Vertretern der Ukraine, der Russi-
schen Foderation und der OSZE besteht, auf das sogenannte Minsker Proto-
koll. Es wurde am 5. September 2014 unterzeichnet und sollte die Kdmpfe im
Donbas beenden. Es wurde am 19. September durch ein Memorandum ergénzt,
das einige der in dem Protokoll festgelegten Schritte konkretisiert. Der verein-
barte Waffenstillstand wurde im Januar 2015 durch neuerliche Zusammen-
stoBe beendet. Um die im Minsker Protokoll vereinbarten Mafinahmen wieder-
zubeleben, wurde am 12. Februar 2015 das ,,MaBBnahmenpaket fiir die Umset-
zung der Minsker Vereinbarungen (auch bekannt als ,,Minsk-11*) unterzeich-
net. Es enthilt einen 13-Punkte-Plan, der Regelungen umfasst, die von VSBM
bis hin zu Dezentralisierungspldnen reichen, die Luhansk und Donezk einen
Sonderstatus verleihen wiirden. Das Dokument schlieft somit sowohl politi-
sche Aspekte als auch sicherheitsrelevante Fragen ein.
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Von einer Implementierung sind die Minsker Abkommen jedoch noch weit
entfernt: Keine der 13 Bestimmungen aus dem ,,MafBnahmenpaket® ist erfolg-
reich umgesetzt worden. So war z.B. die Zahl der Waffenstillstandsverletzun-
gen laut Alexander Hug, dem Stellvertretenden Chefbeobachter der OSZE-
Sonderbeobachtermission (SMM) in der Ukraine, im Juni 2018 an jedem Tag
dreistellig. Im selben Monat verurteilte der VN-Sicherheitsrat in einer Erkla-
rung des Prasidenten die anhaltenden Verstofle gegen den Waffenstillstand im
Osten des Landes und deren gravierenden Folgen fiir die Zivilbevdlkerung.’
Die TKG einigte sich daraufhin am 22. August 2018 auf einen Waffenstill-
stand, der Schiilern zu Beginn des neuen Schuljahres einen sicheren Schulbe-
such garantieren sollte. Sobald der ,,Schul-Waffenstillstand* in Kraft getreten
war, verzeichnete die OSZE jedoch bereits am nichsten Tag mehr als 70 Ver-
stoBe gegen den Waffenstillstand. '

Seit Juni 2014 ist der Hauptverhandlungsrahmen fiir den Konflikt das soge-
nannte ,,Normandie-Format®, das sich aus hochrangigen Vertretern der Ukra-
ine, Russlands, Frankreichs und Deutschlands zusammensetzt. Das letzte Tref-
fen fand nach 16-monatiger Unterbrechung am 11. Juni 2018 statt. Unterhalb
des Normandie-Formats angesiedelt und mit ihm verbunden ist die TKG, ,,in
der Vertreter der Ukraine, Russlands und der OSZE miteinander konsultieren
und konkrete Schritte zur Umsetzung der Minsker Vereinbarungen verhan-
deln*“.!" Im Normandie-Format werden die Interessen der LVR und der DVR
von der Russischen Foderation vertreten, in der TKG verhandeln sie direkt mit
den Mitgliedern der Gruppe. Die aus den Verhandlungen hervorgegangenen
Minsker Vereinbarungen wurden von Vertretern der OSZE, der Ukraine und
Russlands sowie von Vertretern der LVR und der DVR unterzeichnet.'?

Die OSZE-Sonderbeobachtermission in der Ukraine beobachtet die Waffen-
stillstandsvereinbarungen, den Abzug schwerer Waffen sowie den Abzug aller
auslandischen Streitkrifte, militdrischen Ausriistung und Soéldner aus der Uk-
raine, auch wenn diese Aufgaben nicht explizit im Mandat der SMM erwéhnt
werden. Die SMM hat diese Uberwachungsfunktionen lediglich {ibernommen,
weil keiner der Akteure Einwinde dagegen erhoben hat.

9 Vgl. United Nations, Security Council, Condemning Continuous Ceasefire Violations in
Eastern Ukraine, Security Council Presidential Statement Expresses Grave Concern about
Severe Impact on Civilians, SC/13367, 6. Juni 2018, unter: https://www.un.org/press/en/
2018/5¢13367.doc.htm

10 Vgl. Ukraine ,,school truce* ceasefire allows students back to class, DW, 29. August 2018,
unter:  https://www.dw.com/en/ukraine-school-truce-ceasefire-allows-students-back-to-
class/ a-45263736.

11 Auswirtiges Amt, OSZE-Krisenmanagement in der Ukraine, 27. Februar 2017, unter:
https://www.auswaertiges-amt.de/de/aussenpolitik/laender/ukraine-node/-/201852.

12 Das MafBnahmenpaket fiir die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen wurde von der
Schweizer Diplomatin und damaligen OSZE-Vertreterin Heidi Tagliavini, dem ehemaligen
ukrainischen Présidenten und Vertreter der Ukraine Leonid Kutschma, dem russischen
Botschafter in der Ukraine und Vertreter Russlands Michail Surabov sowie den DVR- und
LVR-Fithrern Alexander Sachartschenko und Igor Plotnizki unterzeichnet.
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Die Statusfrage ist im Vergleich mit den meisten anderen Langzeitkonflikten
im europdischen Kontext in diesem Konflikt von ganz anderer Natur. Die Fra-
ge, ob die abtriinnigen Regionen vollig unabhéngig sein sollen oder nicht, steht
als solche — zumindest auf dem Papier — tiberhaupt nicht zur Diskussion. Ab-
satz 9 des ,,MaBnahmenpakets fiir dic Umsetzung der Minsker Vereinbarun-
gen* legt fest:

,»Wiederherstellung der vollen Kontrolle iiber die Staatsgrenze durch die
ukrainische Regierung im gesamten Konfliktgebiet, diec am ersten Tag
nach den lokalen Wahlen [beginnt] und nach der umfassenden politischen
Regelung (lokale Wahlen in den gesonderten Regionen der Verwaltungs-
gebiete Donezk und Lugansk auf der Grundlage des Gesetzes der Ukraine
und einer Verfassungsreform) endet; die Regelung soll bis Ende 2015 fi-
nalisiert werden, vorausgesetzt, dass Absatz 11 in Absprache und im Ein-
vernehmen mit Vertretern der gesonderten Regionen der Verwaltungsge-
biete Donezk und Lugansk im Rahmen der Trilateralen Kontaktgruppe
umgesetzt wird. 3

Die erwihnten Lokalwahlen sollen einer Dezentralisierungsreform dienen, die
in Absatz 11 des Dokuments beschrieben werden:

,,Durchftihren einer Verfassungsreform in der Ukraine, wobei die neue
Verfassung bis Ende 2015 in Kraft treten soll und die Dezentralisierung
als Schliisselelement vorsieht (einschlieBlich einer Bezugnahme auf die
Besonderheiten in den gesonderten Regionen Donezk und Lugansk, und
zwar in Absprache mit den Vertretern dieser Regionen), und Verabschie-
dung dauerhafter Rechtsvorschriften tiber den Sonderstatus der gesonder-
ten Regionen der Verwaltungsgebiete Donezk und Lugansk bis Ende
2015 in Ubereinstimmung mit den in der FuBnote dargelegten MaBnah-
men. [...]“"

Beide Absitze stellen eindeutig fest, dass das Ziel — trotz der Selbsternennung
zu ,,Volksrepubliken® durch die De-facto-Behorden in Donezk und Luhansk —
darin besteht, Luhansk und Donezk in einen vereinten, jedoch bis zu einem
gewissen Grad foderalisierten ukrainischen Staat zu integrieren.

In der Praxis sicht die Situation jedoch ganz anders aus. Es gibt immer noch
unterschiedliche Auffassungen dariiber, wie der Sonderstatus dieser beiden
Entitdten aussehen soll. So iiberrascht es nicht, dass die Schritte zur Dezentra-
lisierung, die bis Ende 2015 abgeschlossen sein sollten, niemals Gestalt ange-
nommen haben. Die Kommunalwahlen wurden mehrmals verschoben, und ein

13 MaBnahmenpaket fir die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen, Minsk, 12. Februar
2015, Absatz 9; in: Vereinte Nationen, Sicherheitsrat, Resolution 2202 (2015), S/RES/2202
(2015), 17. Februar 2015, Anlage 1, S. 2/5-4/5, hier: S. 3/5, unter https://www.un.org/depts/
german/st/sr_15/sr2202.pdf.

14  Ebenda, Absatz 11.
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konkreter Termin fiir die Wahlen ist auch heute noch nicht absehbar. Der ge-
genwirtige Schwebezustand ist von Perspektivlosigkeit gekennzeichnet, so-
dass die Statusfrage unterschiedlich interpretiert werden kann und sich wo-
moglich schrittweise verdndern wird.

,,Die Fiihrer der selbsternannten ,Volksrepubliken® Luhansk und Donezk
erkldren regelméBig, dass sie ihre Zukunft ausschlieflich gemeinsam mit
Russland sehen, und legen im Zusammenhang mit dem Minsker Abkom-
men nur Lippenbekenntnisse ab. [...] Drei Jahre spéter [nach der Unter-
zeichnung des Minsker Abkommens] befinden sind die ,Volksrepubli-
ken‘, obwohl sie von niemandem aufer dem separatistischen Siidossetien
anerkannt werden, auf dem Weg dazu, De-facto-Staaten mit eigenen Re-
gierungen (allein in Luhansk gibt es 19 Ministerien), Pissen, Kfz-Kenn-
zeichen, Lehrplanen fiir die Schulen, Diplomen usw. zu werden. Thre
Wihrung ist der russische Rubel und die Uhren sind auf Moskauer Zeit
vorgestellt.“!1

Dariiber hinaus ist es unwahrscheinlich, dass die ukrainische Seite ihre Bereit-
schaft signalisieren wird, hinsichtlich der Statusfrage irgendwelche Konzessi-
onen zu machen. Mit den Présidentschafts- und Parlamentswahlen im Jahr
2019 vor Augen werden Politiker vor solch riskanten Vorstdfen zuriickschre-
cken. In der Vergangenheit hatten einige MaBBnahmen das Potenzial, die Mins-
ker Vereinbarungen in ihrer Substanz zu untergraben, wie z.B. die temporire
Verhangung einer Handelsblockade gegentiber den beiden abtriinnigen Regio-
nen im Osten durch die Behorden in Kiew im Jahr 2017.

Was Mafinahmen zur Riistungskontrolle, einschlielich VSBM, betrifft, geht
das MafBnahmenpaket nicht auf Details ein. Das Dokument erwéhnt lediglich
die folgenden MaB3nahmen:

,,2. Abzug aller schweren Waffen durch beide Seiten um dieselbe Dis-

tanz, um eine mindestens 50 km breite Sicherheitszone fiir Artilleriesys-

teme mit Kaliber 100 mm oder mehr, eine 70 km breite Sicherheitszone
fiir Mehrfachraketenwerfersysteme (MLRS) und eine 140 km breite Si-
cherheitszone fiir Mehrfachraketenwerfersysteme ,,Tornado-S* (Uragan,

Smertsch) und taktische Raketensysteme (Tochka, Tochka U) zu schaf-

fen:

- fiir die ukrainischen Truppen: von der De-facto-Kontaktlinie;

- fiir die bewaffneten Formationen aus den gesonderten Regionen der
ukrainischen Verwaltungsgebiete Donezk und Lugansk: von der
Kontaktlinie in Ubereinstimmung mit dem Minsker Memorandum
vom 19. September 2014.

15 Nikolaus von Twickel, Shadow States, in: Berlin Policy Journal, 28. Juni 2018, unter:
https://berlinpolicyjournal.com/shadow-states/.

253



Der oben spezifizierte Abzug der schweren Waffen soll spitestens am
zweiten Tag der Waffenruhe beginnen und innerhalb von 14 Tagen ab-
geschlossen sein.

Der Prozess wird von der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa (OSZE) begleitet und von der Trilateralen Kontaktgruppe
unterstuitzt.

3. Gewihrleisten einer wirksamen Beobachtung und Verifizierung der
Waffenruhe und des Abzugs der schweren Waffen durch die OSZE ab
dem ersten Tag des Abzugs unter Einsatz aller erforderlichen technischen
Ausriistung, einschlieBlich von Satelliten, Drohnen, Radargeriten usw.*!'

Das Dokument bleibt zu vage und gibt den Konfliktparteien die Gelegenheit,
neben ,,schweren Waffen“ auch anderes Gerit einzusetzen. Doch selbst der
Abzug schwerer Waffen ist nie erfolgt, da ,,sie seit 2015 fast jedes Mal, wenn
die Kimpfe eskalierten, zum Einsatz kamen®.!” Da das Abkommen die ,,be-
waffneten Verbande einzelner Regionen der ukrainischen Oblaste Donezk und
Luhansk® erwihnt, bezieht es auch die abtriinnigen Regionen in die VSBM-
Vereinbarungen ein. Folglich sind die VSBM des MaBinahmenpakets streng
genommen statusneutral. Auflerdem scheint die Frage der richtigen Formulie-
rung, die fiir alle Seiten akzeptabel ist, keine grole Rolle zu spielen.

Der statusneutrale Ansatz und der Ukrainekonflikt

Obwohl sich die De-facto-Behdrden in Luhansk und Donezk als ,,Volksrepub-
liken* bezeichnen, haben sich alle Konfliktparteien — zumindest rhetorisch —
darauf geeinigt, dass die beiden Regionen integrale Bestandteile des ukraini-
schen Staates bleiben. Daher gibt es — zumindest auf dem Papier — ein grund-
legendes gemeinsames Verstandnis in der Statusfrage. Wie weiter oben bereits
erwihnt, liegen die Meinungsverschiedenheiten in der Statusfrage eher im De-
tail. Auch wenn die De-facto-Behdrden in Luhansk und Donezk weder Teil
des Normandie-Formats noch Teil der Trilateralen Kontaktgruppe sind, haben
sie die Minsker Vereinbarungen unterzeichnet, die VSBM einschliefen. Sta-
tusneutrale Riistungskontrollmainahmen und VSBM finden daher in der Kon-
fliktkonstellation in der Ostukraine bereits in begrenztem Umfang Anwen-
dung.

Die in den Minsker Vereinbarungen festgelegten VSBM sind jedoch nicht um-
fassend genug und wurden bis jetzt kaum umgesetzt. Da an dem Konflikt in
der Ostukraine De-facto-Regime beteiligt sind, handelt es sich aulerdem nicht
um einen typischen Konflikt zwischen zwei Staaten. Die Anwendung staats-
zentrierter Riistungskontroll- und VSBM-Vereinbarungen, wie z.B. des KSE-
Vertrags oder des WD, wire daher ungeeignet und konnte sogar zu Verwirrung

16 ~ Malnahmenpaket fiir die Umsetzung der Minsker Vereinbarungen, a.a.0. (Anm. 13),
Absitze 2 und 3, S. 2/5.
17 Von Twickel, a.a.0. (Anm. 15).
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zwischen den Konfliktparteien fithren. Hinzu kommt, dass Russland, als
Schutzmacht, den KSE-Vertrag ausgesetzt hat. Eine statusneutrale VSBM-
Vereinbarung konnte folglich eine sinnvolle Alternative sein. Mit einer umfas-
senderen und detaillierteren Liste von Instrumenten konnte sie dariiber hinaus
der Konfliktvermittlung neue Impulse geben und die relativ vagen Regelungen
der Minsker Vereinbarungen konkretisieren. Dies ist vor allem deswegen
wichtig, weil bei der Einhaltung der VSBM-Auflagen (z.B. der Abzug schwe-
rer Waffen) und der vorgeschlagenen Dezentralisierungsbestimmungen des
Mafnahmenpakets bislang kaum Fortschritte erzielt wurden. Eine solche Ver-
einbarung konnte auch dazu beitragen, zu verhindern, dass die Minsker Ver-
einbarungen von den Konfliktparteien weiter untergraben werden. Da eine po-
litische Losung mittelfristig nicht zu erreichen ist, ist es besonders wichtig, die
Sicherheitslage in der Ostukraine zu stabilisieren. Auch dazu konnte ein sta-
tusneutraler VSBM-Ansatz beitragen. Ein weiterer Vorteil ist, dass eine
VSBM-Vereinbarung hohere Inspektionsquoten vorsehen kénnte. '8

Dennoch gibt es hinsichtlich der Anwendbarkeit einer statusneutralen VSBM-
Vereinbarung auf den Konflikt in der Ostukraine auch einige Fallstricke. Eine
Voraussetzung fiir den statusneutralen Ansatz ist die Trennung zwischen
VSBM-Vereinbarungen und Vereinbarungen, die auf eine politische Losung
des Konflikts abzielen. Die Minsker Vereinbarungen enthalten jedoch beide
Elemente, wenn auch nicht im Detail. Dies fiihrt zu der gegenwirtigen Situa-
tion, dass die beiden Elemente von den Konfliktparteien gegeneinander ausge-
spielt werden. Besonders deutlich zeigt sich dies bei der Frage, welche Ele-
mente zunidchst umgesetzt werden sollten, um dann die anderen umsetzen zu
konnen.

Des Weiteren ist der Konflikt in der Ostukraine auch von hybriden Kréften
gepragt, die die Unterscheidung zwischen militdrischen, paramilitarischen und
sogar stationierten Kriiften verwischen.!* Symbolisch dafiir stehen die aus dem
benachbarten Russland stammenden ,kleinen griinen Ménnchen®. Die ukrai-
nischen Sicherheitskréfte auf der anderen Seite bestehen aus Freiwilligenein-
heiten, wie etwa den Bataillonen Asow und Donbas, die sich ebenfalls einer
Klassifizierung entziehen. Diese Situation erschwert die Durchfithrung von
VSBM, da sie den Konfliktparteien diec Moglichkeit gibt, das Abkommen zu
untergraben, indem sie Milizen oder nicht gekennzeichnete Kédmpfer fiir ihre
Zwecke zu Angehorigen der reguldren Armee machen, und umgekehrt. Den-
noch wire die Ausarbeitung einer statusneutralen VSBM-Vereinbarung der
geeignetste Weg, mit dieser Herausforderung fertigzuwerden. Dariiber hinaus
féllt es den Konfliktparteien schwer, sich auf eine Drittpartei zu einigen, der

18 Vgl Ulrich Kiihn, Three Crises Threatening the European Security Architecture, European
Leadership Network, 24. Februar 2015, unter: http://www.europeanleadershipnetwork.org
/commentary/three-crises-threatening-the-european-security-architecture.

19 Vgl. Wolfgang Richter, Riistungskontrolle und militdrische Transparenz im Ukraine-Kon-
flikt, SWP-Aktuell 59, September 2014, unter: http:/www.swp-berlin.org/fileadmin/
contents/products/aktuell/2014A59 _rrw.pdf.
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sie vertrauen. Die Russische Foderation und die prorussischen Separatisten ste-
hen der Rolle der OSZE besonders skeptisch gegeniiber. So hat Russland bei-
spielsweise die Ausweitung der Beobachtungsaktivitidten der OSZE entlang
der ukrainischen Grenze wiederholt blockiert.°

Weitere Meinungsverschiedenheiten zwischen den beiden Seiten zeigten sich
auch im Zusammenhang mit dem russischen Vorschlag vom September 2017
zur Entsendung einer leicht bewaffneten VN-Friedensmission in die Ostukra-
ine zur Gewahrleistung der Sicherheit der OSZE-Beobachter. Die russische
Seite wiirde der Stationierung von Friedenstruppen nur entlang der Demarka-
tionslinie zwischen der von Kiew kontrollierten Ukraine und den von Russland
unterstilitzten abtriinnigen Gebieten des Donbas zustimmen — was zumindest
eine indirekte Anerkennung dieser Trennlinie als Grenze bedeuten wiirde. Die
ukrainische Seite war hingegen der Auffassung, dass die VN-Truppen ihre Be-
obachtungsaufgaben im gesamten Ostlichen Gebiet des Landes wahrnehmen
sollten, einschlieBlich der russisch-ukrainischen Grenze, was die territoriale
Integritéit der Ukraine unterstreichen wiirde.?!

Vor diesem Hintergrund kdnnte eine statusneutrale Initiative ein wirksames
Instrument darstellen, das einen wesentlichen Vorteil hitte: Die Minsker Ver-
einbarungen haben bereits ein grundlegendes Verstandnis fiir die Statusfrage
geschaffen. Jedoch schreiten die Aktivititen beider Seiten, die die Minsk-II-
Bestimmungen untergraben, stetig voran. Das jlingste Ereignis dieser Art war
der Vorfall in der Strafle von Kertsch, die das Schwarze Meer mit dem Asow-
schen Meer verbindet, im November 2018, bei dem russische Schiffe das Feuer
auf ukrainische Schiffe eréffneten und diese beschlagnahmten.?? Als Reaktion
darauf beschloss das ukrainische Parlament, das Kriegsrecht zu verhdngen, das
30 Tage andauerte. Hier konnte eine umfassendere und detailliertere statusneu-
trale Regelung dazu beitragen, diese Entwicklungen riickgdngig zu machen.

Der Konflikt in Transnistrien

Im Zuge der Aufldsung der Sowjetunion begann im November 1990 der be-
waffnete Konflikt zwischen transnistrischen Streitkriften, die von der russi-
schen 14. Armee unterstiitzt wurden, und moldauischen Truppen. Die Feind-
seligkeiten erreichten im Frithjahr 1992 ihren Hohepunkt. Ein am 21. Juli 1992
in Moskau unterzeichnetes Waffenstillstandsabkommen ist bis heute in Kraft.
Unterzeichner waren der russische Prasident Boris Jelzin und der moldauische

20 Vgl. U.S. Mission to the OSCE, Russia Blocks Expansion of OSCE Observation on Ukraine
Border, 30. August 2018, unter: https://osce.usmission.gov/russia-blocks-expansion-of-
osce-observation-on-ukraine-border-2/.

21 Vgl. Mathieu Boulégue, Putin’s Plan for a Ukraine UN Force is a Poison Pill, Newsweek,
17. Oktober 2017, unter: http://www.newsweek.com/putins-plan-un-force-ukraine-devious-
ruse-687077.

22 Russland behauptete, die Schiffe seien illegal in seine Hoheitsgewisser eingedrungen. Dies
wurde von ukrainischer Seite jedoch bestritten.
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Prasident Mircea Snegur. Im Gegensatz zu anderen Langzeitkonflikten in der
Region waren die Auseinandersetzungen Anfang der 1990er Jahre von Feind-
seligkeiten auf eher niedrigem Niveau ohne schwerwiegende ethnische oder
religiose Streitigkeiten gepragt.

In der Folge des Konflikts erklarte die ,,Transnistrische Moldauische Repub-
lik* (TMR) 1990 ihre Unabhédngigkeit. Im Jahr 2006 hielten die Behorden der
TMR ein Referendum iiber den formellen Anschluss an Russland ab, das von
97 Prozent der Bevdlkerung angenommen wurde. Jedoch hat kein Mitglied-
staat der Vereinten Nationen — auch nicht Russland — die Souverénitit der
TMR jemals anerkannt.?®

Nach dem Waffenstillstandsabkommen wurde von den russischen, moldaui-
schen und transnistrischen Behorden eine Gemeinsame Kontrollkommission
(Joint Control Commission, JCC) eingerichtet. IThre Aufgabe besteht in der
Uberwachung einer trilateralen Friedenstruppe, die russische, moldauische
und transnistrische Einheiten unter einer gemeinsamen militdrischen Kom-
mandostruktur umfasst und Posten an den wichtigsten Ubergingen des Flusses
Dnjestr kontrolliert. Seit 2005 ist die wichtigste Verhandlungsplattform das
sogenannte 5+2-Format, dessen offizieller Name ,,Stdndige Konferenz zu po-
litischen Fragen im Rahmen des Verhandlungsprozesses zur Beilegung der
Transnistrien-Frage* lautet. An den Gespréachen im 5+2-Format nehmen neben
Moldau und Transnistrien Russland, die Ukraine und die OSZE als Vermittler
sowie die Vereinigten Staaten und die Europdische Union als Beobachter teil.
Die Gespriche kamen 2006 zum Stillstand, wurden jedoch 2011 wieder auf-
genommen. Die jiingste Verhandlungsrunde wurde kurz vor dem Ministerrats-
treffen in Wien 2017 abgeschlossen und fiihrte zu einer ,,Einigung zu fiinf der
vorrangigen Fragen — zur Ausstellung von Apostillen fiir in Transnistrien aus-
gestellte Bildungsnachweise, zum Zusammenwirken im Bereich Telekommu-
nikation, zur Tatigkeit der Schulen, die die lateinische Schrift verwenden, zur
Nutzung von Agrarland in der Region Dubasari und zur Er6ffnung der Briicke
iiber den Fluss Dnister/Nistru zwischen den Ortschaften Gura Bicului und
Bychok*.%*

Die 1993 eingerichtete OSZE-Mission in Moldau ist eine zusétzliche Mafinah-
me zur Losung des Konflikts. Ziel der Mission ist es, eine umfassende und
dauerhafte politische Losung des Transnistrienkonflikts in allen seinen Aspek-
ten zu erleichtern und die Unabhéngigkeit, Souveranitit und territoriale Integ-
ritdt der Republik Moldau mit einer Verstindigung iiber einen Sonderstatus fiir
Transnistrien innerhalb der international anerkannten Grenzen Moldaus zu

23 Im Jahr 2011 erkannten lediglich die De-facto-Regime Abchasiens, Berg-Karabachs und
Stidossetiens ihre Unabhéngigkeit an.

24 Ministererkldrung zu den Verhandlungen tiber den Prozess zur Beilegung der Transnistrien-
Frage im ,,5+2“-Format, MC.DOC/1/17, 8. Dezember 2017, S. 3, in: Organisation fir Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa, Vierundzwanzigstes Treffen des Ministerrats, 7.
und 8. Dezember 2017, Wien. 8. Dezember 2017, S. 3-4, unter: https://www.osce.org/
chairmanship/402209.
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konsolidieren.?> Auf dem OSZE-Gipfeltreffen in Istanbul im Jahr 1999 wurde
das Mandat der Mission um Riistungskontrollmafinahmen erweitert, darunter
die Gewihrleistung von Transparenz bei der Beseitigung und Zerstorung rus-
sischer Munition und Waffen sowie die Koordinierung der zur Erleichterung
des Abzugs und der Zerstérung angebotenen finanziellen und technischen Hil-
fe.26

Die Statusfrage ist in diesem Konflikt weniger heikel als in den anderen Lang-
zeitkonflikten, da ,,die transnistrischen Behorden in den 5+2-Verhandlungen
als Konfliktpartei uneingeschriinkt anerkannt werden“.?’ Dariiber hinaus ist die
Region von einer relativ offenen Grenze geprigt, die ,,tdglich von Hunderten,
vielleicht Tausenden, sei es als Tourist oder zum Einkaufen, zur Durchreise
oder zu Bildungszwecken, fiir Geschifts- oder Familienbesuche, von beiden
Seiten aus liberquert wird*.2® Eine Losung der Statusfrage hangt mit der Frage
zusammen, ob Transnistrien einen Sonderstatus erhalten und auf dieser Grund-
lage in einen in irgendeiner Weise foderalisierten moldauischen Staat integriert
werden soll und falls ja, wie weit diese Integration gehen sollte. Dies spiegelt
sich auch im Mandat der OSZE-Mission in Moldau wider, wenn es um die
Ziele der Mission geht:

,Konsolidierung der Unabhéngigkeit und Souverénitit der Republik
Moldau in ihren gegenwértigen Grenzen und Verstirkung der territoria-
len Integritit des Staates sowie eine Ubereinkunft iiber einen Sondersta-
tus der Trans-Dnjestr-Region.“*

Dennoch hofften die Behorden der selbsternannten TMR nach dem Ausbruch
des Ukrainekonflikts, dass die Aufnahme Transnistriens in die Russische Fo-
deration in naher Zukunft realisierbar sein wiirde. 2016 unterzeichnete der da-
malige Prisident der TMR Jewgeni Schewtschuk ein Gesetz, dass die Imple-
mentierung des Ergebnisses des Referendums von 2006 — den Anschluss an
Russland — voraussah. Dennoch ist ,,in Anbetracht der vielfach geduBerten Be-
strebungen, der Russischen Foderation beizutreten, [...] in Politik und Gesell-

25  Vgl. OSCE, OSCE Mission to Moldova, Mandate, unter: https://www.osce.org/mission-to-
moldova/mandate.

26  Vgl. ebenda.

27  Kapanadze/Kiihn/Richter/Zellner, a.a.0. (Anm. 1), S. 9.

28  Philip Remler (Principal Drafter)/Atanas Dimitrov/Samuel Goda/Konstanze Jiingling/Nino
Kemoklidze/Bidzina Lebanidze/Ida Manton/Sergey Rastoltsev/Sebastian Relitz/Raymond
Saner/Hans-Joachim Schmidt/Tanja Tamminen/Oleksandr Tytarchuk/Tony van der Togt/
Stefan Wolff/Wolfgang Zellner, Protracted Conflicts in the OSCE Area. Innovative Ap-
proaches for Co-operation in the Conflict Zones, OSCE Network of Think Tanks and Aca-
demic Institutions, S. 13, unter: http://osce-network.net/file-OSCE-Network/documents/
Protracted_Conflicts. OSCE_WEB.pdf.

29 KSZE-Mission in die Republik Moldau, CSCE/19CSO/Journal Nr. 3 Anhang 3, in: KSZE,
Neunzehntes Treffen des Ausschusses Hoher Beamter, Prag 1993, Journal Nr. 3, 4. Februar
1993.
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schaft Transnistriens jedoch ein echter Wille zur dauerhaften staatlichen Un-
abhingigkeit nicht erkennbar“.3° Vor diesem Hintergrund ist — wie Klemens
Biischer es formuliert — eine Reintegration der abtriinnigen Region Transnis-
trien in den moldauischen Staat nicht unrealistisch:

,.Es gibt weder uniiberbriickbare Mentalitdtsdifferenzen noch tief verwur-
zelten Hass zwischen den Gesellschaften links und rechts des Dnister.
Fiir die Ausgestaltung der Autonomierechte ist ein Kompromiss auf der
Basis existierender Foderalismus- bzw. Autonomiemodelle denkbar.*!

Das bedeutet jedoch nicht, dass es in der der Statusfrage keine Meinungsver-
schiedenheiten gibt. Dies zeigt sich deutlich, wenn es um das Thema Riistungs-
kontrolle und VSBM geht. Die OSZE-Mission in Moldau hat in der Vergan-
genheit eine Reihe von Riistungskontrollmainahmen durchgefiihrt. In den Jah-
ren 2000 und 2001 zog die Russische Foderation 141 selbstfahrende Artille-
riegeschiitze und andere gepanzerte Fahrzeuge auf dem Schienenweg ab und
zerstorte vor Ort 108 T-64-Panzer und 139 andere durch den KSE-Vertrag be-
grenzte militdrische Ausriistungsgegenstinde.> Der Abzug wurde von der
OSZE-Mission beobachtet und verifiziert. Seit Marz 2004 kam es jedoch zu
keinem weiteren Abzug mehr und so befinden sich noch immer 20.000 Tonnen
Munition und einige militérische Ausriistungsgegenstinde in Moldau. AuBer-
dem sind nach wie vor 2.000 russische Soldaten in Transnistrien stationiert,
die nicht Teil der offiziellen dreiseitigen Friedenstruppen sind.

In den Jahren 2004/2005 arbeitete die OSZE-Mission in Moldau mit Unterstit-
zung russischer und ukrainischer Experten ein detailliertes und individualisier-
tes Paket von Riistungskontrollmanahmen und VSBM aus. Dieses Paket
wurde jedoch nie umgesetzt, ,,zum Teil deshalb, weil die einheitliche Anwen-
dung der MaBinahmen auf dem gesamten Territorium Moldaus (einschlieBlich
Transnistriens) zu moldauischen Bedenken fiihrte, dass dies den Anschein er-
wecken konne, Transnistrien geniele Statusgleichheit — wodurch die Status-
frage wieder aufgeworfen wiirde*.3* Dariiber hinaus zogerte die transnistrische

30 Klemens Biischer, Der Transnistrienkonflikt im Lichte der Krise um die Ukraine, in: Sabine
Fischer (Hrsg.), Nicht eingefroren! Die ungeldsten Konflikte um Transnistrien, Abchasien,
Stidossetien und Berg-Karabach im Lichte der Krise um die Ukraine, SWP-Studie, S 13,
Juli 2016, S. 27-45, hier: S. 42, unter: https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/
products/studien/2016S13_ths.pdf.

31 Ebenda, S. 45.

32 Vgl. OSCE Mission to Moldova, Factsheet, S. 2, verfiigbar unter: https://www.europarl.
europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/sede/dv/sede1407150scemissionmoldova_/sedel
407150scemissionmoldova_en.pdf

33 Vgl. Transnistrien als zweite Krim?, IPG, unter: http://www.ipg-journal.de/aus-dem-netz/
artikel/transnistrien-als-zweite-krim-348/; Stefan Wolff, The Transnistrian Issue: Moving
beyond the Status-Quo, European Parliament, Directorate-General for External Policies of
the Union, Directorate B, Policy Department, Oktober 2012, S. 16-17, unter: https://assets.
publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/2244
72/ evidence-stefan-wolff-the-transnistrian-issue.pdf.

34 Remleretal., a.a.0. (Anm 28), S. 18.
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Seite, militdrisch relevante Informationen an die andere Seite weiterzugeben,
da dies als zu heikel angesehen wurde. Ein dritter wichtiger Grund fiir das
Scheitern des VSBM-Vorschlags war das ,,Kosak-Memorandum®, ein erfolg-
loser Versuch, den Konflikt zu 16sen, das 2003 von Russland vorgelegt worden
war. Das Scheitern des Memorandums verhartete den Streit, und Transistrien
brach die politischen Kontakte zu Chisindau sogar voriibergehend ab.

Es scheint jedoch, als habe die Diskussion iiber die Statusfrage in jlingster Zeit
wieder an Dynamik gewonnen. Bei einem Treffen mit dem damaligen Amtie-
renden Vorsitzenden der OSZE, Sebastian Kurz, im Februar 2017 verpflichtete
sich die moldauische Seite, eine politische Strategie und eine Vision fiir einen
Sonderstatus fiir Transnistrien zu entwickeln.*® Dies ist besonders wichtig, da
sich vor dieser Ankiindigung ,,eine klare Vision Moldaus ebenso wenig erken-
nen [ldsst] wie eine realistische Strategie zur Reintegration des ostlichen Lan-
desteils*.*® Im Juni 2018 verabschiedete die VN-Generalversammlung die Re-
solution GA/12030, in der die russische Seite aufgefordert wurde, all ihre
Truppen und Waffen unverziiglich aus dem Gebiet der Republik Moldau ab-
zuziehen.’” Die Resolution wurde von der Russischen Foderation, die den Ruf
der VN-Generalversammlung in Frage stellte, scharf kritisiert.’

Generell sind jedoch die Haupthindernisse fiir Fortschritte in den Verhandlun-
gen insgesamt nach wie vor die Statusfragen.?® Es bleibt auch abzuwarten, wie
sich die innenpolitischen Spannungen zwischen dem prorussischen Prisiden-
ten Moldaus, Igor Dodon, und Chisinaus proeuropéischer Regierung entwi-
ckeln werden. Dodon, der den russischen Behorden im Januar 2017 sogar einen
Zeitplan fiir 2017-2019 mit einem Konzept zur Losung des Konflikts tiber-
reicht hatte — kritisierte die VN-Resolution zum Abzug der russischen Truppen
aus Transnistrien.*

Der statusneutrale Ansatz und der Transnistrienkonflikt

Obwohl der Streit zwischen Moldau und Transnistrien fast schon ein Parade-
beispiel fiir einen eingefrorenen Konflikt ist (was das Nichtvorhandensein an-
haltender Feindseligkeiten angeht), war die Durchfiihrung von VSBM bisher
nicht erfolgreich. Deswegen ist es wichtig, vor der Ausarbeitung eines neuen

35  Vgl. OSCE, Transdniestrian Settlement Process a priority for Austrian Chairmanship in
2017, 6. Februar 2017, unter: http://www.osce.org/cio/297981.

36  Biischer, a.a.0. (Anm. 30), S. 37.

37 Vgl United Nations, General Assembly, General Assembly Adopts Texts Urging Troop
Withdraw from Republic of Moldova, Strengthening Cooperation in Central Asia,
GA/12030, 22. Juni 2018, unter: https://www.un.org/press/en/2018/ga12030.doc.htm.

38  Vgl. Moldova’s president criticizes UN resolution on Russian troops’ pullout from Trans-
nistria, TASS, 14. Juli 2018, unter: http://tass.com/world/1013208.

39  Vgl. Thomas de Waal, Enhancing the EU’s Engagement with Separatist Territories, Carne-
gie Europe, 17. January 2017, unter: https://carnegieeurope.eu/2017/01/17/enhancing-eu-s-
engagement-with-separatist-territories-pub-67694.

40  Vgl. Moldova’s president criticizes UN resolution on Russian troops’ pullout from Trans-
nistria, a.a.0. (Anm. 38).
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VSBM-Pakets in diesem Konflikt das politische Umfeld und die Fehler zu ver-
stehen, die 2004/2005 bei dem Vorstol3 der OSZE-Mission in Moldau gemacht
wurden. Erstens war die politische Situation damals noch nicht reif, da das
Kosak-Memorandum erst kurz zuvor im Jahr 2003 gescheitert war, was zu ei-
ner Demoralisierung der Konfliktparteien gefiihrt hatte. Zweitens umfasste der
Plan das gesamte Gebiet von Moldau und Transnistrien — was eine Gleichbe-
handlung beider Entitaten darstellte. Doch genau dagegen wehrte sich die
Zentralregierung in Chisinau.

Vor diesem Hintergrund konnten die jiingsten Entwicklungen im Zusammen-
hang mit dem Konflikt fiir die ,,Reife* sorgen, die fiir Fortschritte ndtig ist. Um
das Vertrauen zwischen den beiden Seiten zu stirken, konnte ein neues
VSBM-Paket zu weiteren Verbesserungen beitragen. Es gibt im Wesentlichen
vier Griinde, warum eine statusneutrale VSBM-Vereinbarung fiir die Konflikt-
16sung vorteilhaft sein konnte: Erstens ist der Konflikt zwischen Moldau und
Transnistrien kein Konflikt zwischen international anerkannten Staaten. Zwei-
tens sollte ein statusneutraler Ansatz — anders als das Paket von 2004/2005 —
eine klare Definition eines begrenzten Anwendungsbereichs beinhalten, der so
zugeschnitten werden konnte, dass alle beteiligten Parteien zufrieden sind.
Drittens konnte sich ein statusneutraler Ansatz positiv auf die gesamte Kon-
fliktsituation auswirken, da er auch militdrische Einheiten jenseits der iiblichen
konventionellen Streitkrifte einbeziehen konnte. Dies ist deshalb von entschei-
dender Bedeutung, weil das militérische Potenzial Transnistriens neben der
Armee auch verschiedene paramilitérische Einheiten umfasst.*! Eine status-
neutrale VSBM-Vereinbarung konnte sich dariiber hinaus auch auf die in
Transnistrien stationierten russischen Truppen erstrecken. Ein umfassendes
VSBM-Paket ist auch deswegen relevant, weil die TMR selbst in der Lage ist,
Kleinwaffen, Morser und Mehrfachraketenwerfer herzustellen, die in einem
zukiinftigen Konflikt eingesetzt werden konnten.*? Viertens konnten status-
neutrale VSBM die Aussichten auf Fortschritte verbessern, indem sie Ver-
trauen zwischen den Beteiligten aufbauen.

Ein weiterer Vorteil besteht darin, dass die dritte staatliche Partei, die — wie in
der Ostukraine — einen besonderen Einfluss auf ein De-facfo-Regime ausiibt,
namlich Russland, die TMR nicht anerkannt hat. Zudem hatten staatszentrierte
RiistungskontrollmaBBnahmen wie der KSE-Vertrag in der Vergangenheit nur
voriibergehend (1999-2004) Einfluss und bezogen sich nur auf den Abzug
Russlands, da sich die transnistrischen Behorden nicht als Teil des KSE-Ver-
trags betrachteten.

Da die letzten Feindseligkeiten zwischen den beiden Seiten jedoch 1992 statt-
fanden, stellt sich die Frage, ob VSBM eigentlich dringend notwendig sind.
Vor diesem Hintergrund konnten die Konfliktparteien zdgern, diesen Ansatz

41 Vgl. Biischer, a.a.0. (Anm. 30), S. 34.

42 Vgl. Bernard Aussedat, Wie lassen sich Vertrauen und Sicherheit in Moldau wiederher-
stellen?, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitidt Ham-
burg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2009, Baden-Baden 2010, S. 211-221, hier: S. 212.
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iiberhaupt in Erwégung zu ziehen, da sie Schwierigkeiten haben konnten, sei-
nen unmittelbaren Nutzen zu erkennen. Zudem wire es eine grofle Herausfor-
derung, die Russische Foderation davon zu {iberzeugen, sich an Riistungskon-
trollaktivitdten dieser Art zu beteiligen. Russland wiirde so lange zdgern, eine
Konfliktlgsung und ein neues VSBM-Paket zu akzeptieren, bis Moldau die
Idee einer moglichen NATO-Mitgliedschaft aufgibt.

Dennoch besteht nach wie vor Bedarf an Riistungskontrolle und VSBM, da die
vor Ort stationierten Streitkréfte und militdrischen Ausriistungen nach wie vor
ein Hindernis fiir eine mogliche Konfliktlosung darstellen. Es konnte daher
sinnvoll sein, die Parteien zur Akzeptanz eines statusneutralen Ansatzes zu er-
mutigen, da es seit 2016/2017 verstiarkt Anzeichen fiir eine mogliche neue Dy-
namik in dem Konflikt gibt. Dariiber hinaus kann die jiingste VN-Resolution
GA/12030 trotz der Uneinigkeit zwischen den Parteien als Impuls fiir neue
Riistungskontrollgespriache dienen. Auch wenn die Resolution nur mit einer
relativ knappen Mehrheit angenommen wurde und die Konfliktparteien sich
nicht einig sind, kann der Schluss gezogen werden, dass dieser ,,eingefrorene
Konflikt™ in jlingster Zeit weltweite Aufmerksamkeit erfahren hat. Wenn sie
von vermittelnden Drittparteien geschickt formuliert und gehandhabt wird,
kann die VN-Resolution als Ausgangspunkt fiir einen neuen Mechanismus auf
dem Weg zur Verséhnung genutzt werden.

Der statusneutrale Ansatz als neuer Impuls fiir die Konflikte in der
Ostukraine und in Transnistrien

Das Ziel statusneutraler Anséitze besteht darin, eine effektive Alternative zu
den bestehenden staatszentrischen Riistungskontroll- und VSBM-Vereinba-
rungen zu bieten, um auch De-facto-Regime oder abtriinnige Regionen einbin-
den zu konnen. In Bezug auf die Prinzipien statusneutraler Ansétze sind vor
allem zwei besondere Merkmale hervorzuheben: die Férderung von VSBM
ohne den Ergebnissen von Statusverhandlungen vorzugreifen sowie die Ver-
meidung statusbezogener Terminologie.

Interessanterweise ist der Terminologieaspekt in den Fallbeispielen Ostukraine
und Transnistrien kein Hindernis. Da sich die Positionen der Konfliktparteien
zur Statusfrage nicht wesentlich voneinander unterscheiden, war es relativ ein-
fach, eine gemeinsame Sprache zu finden. Jedoch zeigen beide Félle auch, dass
die Themen VSBM und politischer Status eng miteinander verkniipft sind. In
den Minsker Vereinbarungen werden beide im selben Dokument angespro-
chen, ohne eine klare Aussage dariiber zu machen, in welcher Reihenfolge die
Vereinbarungen umgesetzt werden sollen. Im transnistrischen Kontext sind die
VSBM-Vorschlage von 2004/2005 an der Statusfrage und den ungiinstigen po-
litischen Umstanden gescheitert.
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Gleichwohl ist der Wunsch der DVR und der LVR in der Ostukraine und der
TMR in Moldau nach einem unabhéngigen Staat oder dem Beitritt zur Russi-
schen Foderation unrealistisch. Da es sich bei keinem der beiden Konflikte um
eine Konfrontation zwischen zwei Staaten handelt, sind staatszentrierte VSBM
fiir die Erarbeitung mafBigeschneiderter Mafinahmenpakete zur Riistungskon-
trolle nicht unbedingt optimal. Eine statusneutrale VSBM-Vereinbarung wire
daher eine geeignetere Alternative. Doch ungeachtet der mehr oder weniger
giinstigen politischen Umsténde fiir einen statusneutralen Ansatz kann auch
dieser keine Friichte tragen, wenn die Konfliktparteien kein allzu groBes Inte-
resse daran haben, Vertrauen und ein stabiles Umfeld zu schaffen, sondern
stattdessen lieber auf Statusfragen beharren. Oder in den Worten der Autoren
des CORE Working Papers: ,,[D]as Instrument als solches ist stets von den
politischen Interessen abhingig, von denen die Gesamtsituation geprigt ist.**3

43 Kapanadze/Kiihn/Richter/Zellner, a.a.0. (Anm. 1), S. 35
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Umfassende Sicherheit:
die drei Dimensionen und dimensioneniibergreifende
Herausforderungen






Claudio Formisano/Valiant Richey

Von der Politik zur Praxis — die Bekdmpfung des
Menschenhandels bei gro3en Migrations- und
Fliichtlingsbewegungen

Einfiihrung

B. war ein nigerianisches Madchen, gerade einmal knapp iiber 18 Jahre alt, als
wir sie in einer Unterkunft einer siiditalienischen NGO trafen, die Opfern von
Menschenhandel Hilfe und gesellschaftliche Wiedereingliederung anbietet.
Sie war unter dem falschen Versprechen, Arbeit zu finden, nach Italien ge-
bracht worden. Die Menschenhéndler versprachen ihr ein besseres Leben — die
Wirklichkeit war ein Albtraum sexueller Ausbeutung.

B. ist nicht die einzige. Es ist traurige Realitdt, dass immer mehr Migrantinnen
und Migranten, nachdem sie eine gefdhrliche und oft lebensbedrohliche Reise
iiberlebt haben, aus den Asyl- und Aufnahmezentren einfach verschwinden
und in die Hande von Menschenhindlern geraten, die versuchen, sie fiir ver-
schiedene Zwecke auszubeuten, z.B. sexuelle Ausbeutung, Zwangsarbeit oder
Scheinehen. Eine Studie der Internationalen Organisation fiir Migration (IOM)
kam zu dem Schluss, dass mehr als 80 Prozent der nigerianischen Frauen, die
mit dem Boot nach Italien kommen, in ganz Europa in die Prostitution ver-
schleppt werden.! Salvatore Vella, stellvertretender Generalstaatsanwalt in
Agrigent (Sizilien), beklagte, dass viele Asyl- und Aufhahmezentren in Wirk-
lichkeit als ,,eine Art Warenlager [dienen], in dem Midchen voriibergehend
gelagert werden [...], bevor sie von der Mafia abgeholt werden*.

Seit Beginn des Anstiegs der Migranten- und Fliichtlingsstrome im Jahr 2015
innerhalb und auferhalb der OSZE-Region hat sich das Biiro der OSZE-Son-
derbeauftragten und -Koordinatorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels
(Office of the Special Representative and Co-ordinator for Combating Traffi-
cking in Human Beings, OSR/CTHB) auf die grofle Gefahr des Menschenhan-
dels bei gemischten Migrantenstromen konzentriert. Auf der Grundlage seiner
umfassenden Methodik investierte das OSR/CTHB in Forschung, Politik und
wegweisende Programme zum Aufbau von Kapazititen, um nationalen Behor-
den dabei zu helfen, den Menschenhandel mit Asylsuchenden und Migranten
in der OSZE-Region besser zu erkennen und zu bekdmpfen.

1 Vgl. IOM, UN Migration, UN Migration Agency Issues Report on Arrivals of Sexually
Exploited Migrants, Chiefly from Nigeria, 21. Juli 2017, unter: https://www.iom.int/news/
un-migration-agency-issues-report-arrivals-sexually-exploited-migrants-chiefly-nigeria.

2 Trafficking of Nigerian women into prostitution in Europe ,,at crisis level“, The Guardian,
8. August 2016 (korrigiert am 9. August 2016), unter: https://www.theguardian.com/global-
development/2016/aug/08/trafficking-of-nigerian-women-into-prostitution-in-europe-at-
crisis-level (eigene Ubersetzung).
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Hintergrund

Es gibt eine international verbindliche Definition von Menschenhandel, die in
unterschiedlichem Maf3e weitgehend in nationales Recht umgesetzt wurde. Ge-
mal dem Zusatzprotokoll zur Verhiitung, Bekdmpfung und Bestrafung des
Menschenhandels, insbesondere des Frauen- und Kinderhandels, das das Uber-
einkommen der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende organi-
sierte Kriminalitdt (Protokoll gegen den Menschenhandel) ergénzt,

,bezeichnet der Ausdruck ,Menschenhandel® die Anwerbung, Beforde-
rung, Verbringung, Beherbergung oder Aufnahme von Personen durch
die Androhung oder Anwendung von Gewalt oder anderen Formen der
Notigung, durch Entfiihrung, Betrug, Tduschung, Missbrauch von Macht
oder Ausnutzung besonderer Hilflosigkeit oder durch Gewihrung oder
Entgegennahme von Zahlungen oder Vorteilen zur Erlangung des Ein-
verstdndnisses einer Person, die Gewalt iiber eine andere Person hat, zum
Zweck der Ausbeutung. Ausbeutung umfasst mindestens die Ausnutzung
der Prostitution anderer oder andere Formen sexueller Ausbeutung,
Zwangsarbeit oder Zwangsdienstbarkeit, Sklaverei oder sklavereidhnli-
che Praktiken, Leibeigenschaft oder die Entnahme von Organen.‘3

Drei Merkmale werden somit als wesentlich fiir den Straftatbestand des Men-
schenhandels angesehen: (a) ein Vorgang oder eine Handlung (Anwerbung,
Beforderung, Verbringung, Beherbergung oder Aufnahme von Personen); (b)
ein bestimmtes ,,Mittel*, durch das diese Handlung ermoglicht wird (Andro-
hung oder Anwendung von Gewalt oder andere Formen der Notigung, Entfiih-
rung, Betrug, Tduschung, Machtmissbrauch, Ausnutzung besonderer Hilfslo-
sigkeit oder Gewdhrung oder Entgegennahme von Zahlungen oder Vorteilen
zur Erlangung des Einversténdnisses einer Person, die Gewalt iiber eine andere
Person hat); (c) ein bestimmter ,,Zweck™ der Ausbeutung, egal welcher Art
(z.B. sexuelle Ausbeutung, Zwangsarbeit oder erzwungenes Betteln). Wenn es
sich bei dem Opfer um ein Kind handelt, ist das Element des ,,Mittels nicht
erforderlich; daraus folgt, dass jede Handlung zum Zweck einer Ausbeutung
ausreicht, um Kinderhandel als Straftatbestand zu qualifizieren.

Der Menschenhandel in und auf3erhalb der OSZE-Region nimmt infolge von
Krisensituationen wie gro3en Konflikten, Vertreibung oder humanitéren Not-
lagen zu. Menschenhéndler, von grenziiberschreitenden Syndikaten der Orga-
nisierten Kriminalitit bis hin zu einer ganzen Bandbreite an Mittelsmadnnern
und Einzeltétern, profitieren davon, dass die Betroffenen keine wirtschaftli-
chen Alternativen haben, unter Armut leiden und kaum Zugang zu Bildung

3 Zusatzprotokoll zur Verhiitung, Bekimpfung und Bestrafung des Menschenhandels, insbe-
sondere des Frauen- und Kinderhandels, zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen ge-
gen die grenziiberschreitende Kriminalitat, Artikel 3a), in: BGBI. III. Ausgegeben am
29. Dezember 2005, Nr. 220, S. 3, unter: https://www.un.org/depts/german/uebereinkomm
en/ar55025anlage2-oebgbl.pdf.
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und Gesundheitsversorgung haben. Obwohl Ausbeutung entlang der Migrati-
onsrouten auch in anderen Formen und Kontexten stattfinden kann, werden
Menschen, die sich auf der Flucht befinden, aufgrund ihrer erhéhten Verwund-
barkeit eher Opfer einer Ausbeutung im Kontext des Menschenhandels.

Von der Forschung zur praktischen Hilfe: Ziele, Instrumente und Methoden

Das OSR/CTHB wurde 2006 mit Beschluss Nr. 03/06 des OSZE-Ministerrats
ins Leben gerufen. Mit der Einsetzung eines/r OSZE-Sonderbeauftragten ver-
liehen die 57 OSZE-Teilnehmerstaaten der Organisation eine starke Stimme,
um die Agenda zur Bekdmpfung des Menschenhandels auf regionaler und in-
ternationaler Ebene voranzubringen. Als Teil des OSZE-Sekretariats decken
die Aktivititen des OSR/CTHB das gesamte Spektrum der Maflnahmen zur
Bekdmpfung des Menschenhandels ab, darunter auch Programme zur Verbes-
serung von Schutz- und Praventionsmechanismen fiir Opfer, zur Strafverfol-
gung der Téter sowie zum Aufbau von Partnerschaften zwischen den relevan-
ten Akteuren.

Die Aktivitdten des OSR/CTHB wurden als Reaktion auf den Menschenhandel
im Zusammenhang mit Migration als Teil einer umfassenderen Strategie zur
Bekédmpfung des Menschenhandels konzipiert. Da die Art und Weise, wie das
Biiro arbeitet, die Grundlage fiir das ist, was das Biiro tut, ist es wichtig, zu-
néchst die Arbeitsweise des Biiros im Allgemeinen darzustellen, bevor sein
Engagement im Bereich Migration im Besonderen erdrtert wird. In seiner fast
15-jahrigen Existenz hat das OSR/CTHB erfolgreich eine kohirente Methodik
fur seine Arbeit entwickelt. Eine fundierte Arbeitsmethodik stellt sicher, dass
die Aktivitdten nicht im luftleeren Raum durchgefiihrt werden, ohne sie auf
ihre Wirkung und ihre Relevanz zu priifen. Die gilt insbesondere dann, wenn
es um die Komplexitdt des Menschenhandels geht.

Auf der obersten Ebene hilft das OSR/CTHB den Teilnehmerstaaten bei der
Erfiillung der OSZE-Verpflichtungen im Kampf gegen den Menschenhandel,
insbesondere jener, die im OSZE-Aktionsplan zur Bekdmpfung des Men-
schenhandels enthalten sind.* Im Einzelnen verfolgt das OSR/CTHB drei
Hauptziele:

4 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss
Nr. 557 iber den Aktionsplan der OSZE zur Bekdmpfung des Menschenhandels,
PC.DEC/557, 24. Juli 2003, unter: https://www.osce.org/actionplan; gebilligt vom Minis-
terrat mit Beschluss Nr. 2/03, Bekdmpfung des Menschenhandels, MC.DEC/2/03, in: Or-
ganisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Elftes Treffen des Ministerrats,
1. und 2. Dezember 2003, MC.DOC/1/03, Maastricht, 2. Dezember 2003, S. 37-64, unter:
https://www.osce.org/mc/40533.
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Aufklirung der Offentlichkeit {iber und Forderung der politischen Auf-
merksamkeit fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels in all seinen For-
men, u.a. durch die Reprisentation der OSZE auf hochster politischer und
diplomatischer Ebene;

Sicherstellung der Koordination der gesamten Arbeit der OSZE bei der
Bekdmpfung des Menschenhandels in allen drei Dimensionen der OSZE,
den bestehenden OSZE-Strukturen und den OSZE-Feldoperationen so-
wie gegeniiber externen Partnern;

Ermittlung und Férderung vielversprechender Praktiken bei der Be-
kdmpfung des Verbrechens, um sie lander- und regioneniibergreifend zu-
génglich und umsetzbar zu machen

Zur Verwirklichung dieser Ziele stehen dem OSR/CTHB verschiedene Instru-
mente zur Verfligung:

der Dialog auf hoher Ebene mit Regierungschefs und nationalen Behor-
den, der u.a. im Rahmen von Landerbesuchen, deren Hauptziel es ist, sich
iiber bewahrte Praktiken und Moglichkeiten fiir die Teilnehmerstaaten zu
informieren, sowie im Rahmen eines regelméfigen Austauschs von Ex-
pertenwissen mit nationalen Koordinatoren und Berichterstattern iiber
Menschenhandel im OSZE-Gebiet und dariiber hinaus, geflihrt wird;
gezielte Forschung iiber sich abzeichnende Muster des Menschenhan-
dels, um eine fundierte politische Beratung zu gewéhrleisten (Menschen-
handel ist ein Verbrechen, das sich stindig weiterentwickelt und durch
verschiedene Formen der Ausbeutung gekennzeichnet ist, und Men-
schenhéndler entwickeln unterschiedliche Vorgehensweisen, die im
Laufe der Zeit immer ausgefeilter werden);

Workshops, Schulungen und regionale Veranstaltungen mit dem zweifa-
chen Ziel, einerseits bei runden Tischen und Seminaren (u.a. mit Ange-
horigen von Strafverfolgungsorganen, die auf die Bekdmpfung von Men-
schenhandel und Cyberkriminalitdt spezialisiert sind, sowie mit NGOs
und Vertretern des Privatsektors) Expertenwissen einzuholen und ande-
rerseits den Einsatz neuer Instrumente zu fordern und sie vor Ort zu er-
proben;

die Allianz gegen den Menschenhandel’ und ihre Expertentreffen als mul-
tidisziplindres Forum flir den Austausch und fiir Beratungen zwischen
Experten und Regierungen, dem Privatsektor, der Wissenschaft und der
Zivilgesellschaft sowie die Mitgliedschaft des OSR/CTHB in der Inter-
institutionellen Koordinierungsgruppe zur Bekdmpfung des Menschen-
handels (United Nations Inter-Agency Coordination Group against Traf-
ficking in Persons, ICAT) der Vereinten Nationen, einem von den Ver-
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einten Nationen beauftragten politischen Forum zur Starkung der Koope-
ration bei der Bekdmpfung des Menschenhandels innerhalb der interna-
tionalen Gemeinschatft.

Diese Ziele und Instrumente stehen im Mittelpunkt der Methodik des OSR/
CTHB: Sobald ein konkretes Problem identifiziert ist — beispielsweise eine
Technologie, die sowohl ein Nachteil als auch ein Vorteil im Kampf gegen den
Menschenhandel generell oder den Menschenhandel zum Zweck der er-
zwungenen Verilibung von Straftaten sein kann —, verlagert sich der Ansatz des
OSR/CTHB von der Forschung auf technische Hilfestellung, oder, mit anderen
Worten, er geht von der Politik zur Praxis tiber. Zunéchst befasst sich das
OSR/CTHB mit der Erforschung und Analyse neuer Trends im Menschenhan-
del auf nationaler und regionaler Ebene, um dann in einem zweiten Schritt fun-
dierte strategische Empfehlungen und Leitlinien zur Bekdmpfung dieser
Trends zu entwickeln. Schlielich unterstiitzt es die Vermittlung dieser Infor-
mationen vor Ort mit einer Vielzahl von MaBlnahmen — von technischer Hilfe-
stellung bis zum Kapazitdtsauftbau —, damit diese Informationen in die Praxis
umgesetzt werden konnen.

Entsprechend seiner partnerschaftsorientierten und zielgerichteten Ausrich-
tung fordert das OSR/CTHB integrative und mehrgleisige Mafinahmen zur Be-
kdmpfung bestehender und neu auftretender Formen des Menschenhandels.
Das Ziel ist letztendlich, nachhaltige, auf Menschenrechtsprinzipien beru-
hende Konzepte zur Bekdmpfung des Menschenhandels zu entwickeln, die
addquat und effektiv umgesetzt werden konnen.

Bei der Reaktion auf die ungewohnlich gro3en Migranten- und Fliichtlingsbe-
wegungen, die 2015 einsetzten, konnte das Instrumentarium des OSR/CTHB
einmal mehr seine Relevanz bei der Erarbeitung sinnvoller Antworten auf die
mit dem Menschenhandel verbundenen Risiken unter Beweis stellen.

Menschenhandel im Kontext von Migration

Im Jahr 2015 bezifferte Frontex, die fiir die Auengrenzen zustandige Agentur
der Européischen Union, die Zahl illegaler Grenziibertritte auf mehr als 1,8
Millionen, die mit schitzungsweise einer Million Personen in Zusammenhang
gebracht wurden — nach Angaben des Hohen Fliichtlingskommissars der Ver-
einten Nationen (United Nations High Commissioner for Refugees, UNHCR)
mehr als 4,5-mal so viele Ankiinfte wie 2014. Diese Zahl entspricht — zur Ver-
anschaulichung — der Gesamtbevolkerung von Wien. Obwohl die Migrations-
zahlen in Europa nach dem Hohepunkt der in den folgenden zwei Jahren re-
gistrierten Ankiinfte drastisch zuriickgegangen sind, verzeichnete das Statisti-
sche Amt der Européischen Union (Eurostat) zwischen 2015 und 2017 immer
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noch iiber drei Millionen erstmalige Asylbewerber, allein 649.855 davon im
Jahr 2017.°

Menschenhandel iiberschneidet sich oft mit Migration. Auch wenn die Straftat
als solche innerstaatlich, d.h. innerhalb der Grenzen eines Landes, veriibt wer-
den kann, handelt es sich bei fast der Halfte aller dokumentierten Opfer von
Menschenhandel um ausléandische Migrantinnen und Migranten, die tiberwie-
gend in Prostitution und Zwangsarbeit landen. Die Ursachen fiir das Uber-
schreiten einer Grenze konnen das Fehlen sinnvoller soziodkonomischer Al-
ternativen oder verniinftiger Uberlebensméoglichkeiten oder auch eine aus einer
humanitdren Krisen entstandene Notlage sein. Viele Menschen sind gezwun-
gen — oder in tduschender Absicht dazu verleitet worden — sich auf eine Reise
zu begeben, die in die Ausbeutung fiithrt. Andere werden vielleicht unterwegs
aufgrund ihrer besonderen Verwundbarkeit ausgebeutet und ihrer grundlegen-
den Schutzmechanismen und Rechte beraubt (wie im Fall der Migranten, die
sich in jingster Vergangenheit auf dem Weg nach Libyen befanden oder das
Land durchquerten). In anderen Fillen sind von Asylsuchenden bevolkerte
Fliichtlingslager in den Registrierungsldndern héufige Stétten, in der Men-
schenhiindler ihre Opfer finden.’

Frauen, Kinder und junge Erwachsen sind besonders gefahrdet, dazu gezwun-
gen zu werden, den Forderungen derjenigen Folge zu leisten, die ihnen einen
sicheren Weg in ein besseres Leben versprechen. Das Europédische Zentrum
fir Migrantenschmuggel (European Migrant Smuggling Centre, EMSC)
schétzte im Januar 2016, dass mehr als 10.000 Migrantenkinder vermisst wer-
den. Laut Véra Jourova, EU-Kommissarin fiir Justiz, Verbraucherschutz und
Gleichstellung, besteht fiir diese Kinder ein hohes Risiko, dass sie von krimi-
nellen Banden verschleppt und ausgebeutet werden. Bei der 17. Konferenz der
Allianz gegen den Menschenhandel im Jahr 2017 betonten die Redner, dass
die Krisen innerhalb und auBlerhalb der OSZE-Region das Risiko, Opfer von
Menschenhandel zu werden, dramatisch erh6hen, wobei viele Kinder ,,weiche
Ziele* fiir kriminelle Netzwerke und einzelne Menschenhindler darstellen.
Auf dem Zusitzlichen Treffen zur menschlichen Dimension am 28. und 29.
Mai 2018 in Wien zum Thema ,Kinderhandel — von der Verhiitung zum
Schutz* betonten Experten erneut die Notwendigkeit, den Schutz aller unbe-
gleiteten Minderjahrigen durch schnelle Identifizierung und sofortige Hilfe zu
gewihrleisten und dabei ihre spezifischen Bediirfnisse und das Wohl des Kin-
des zu beriicksichtigen. Diese Empfehlungen wurden bei der Verabschiedung
von OSZE-Ministerratsbeschluss Nr. 6/2018 in Mailand hervorgehoben. In
dem Beschluss weisen die OSZE-Teilnehmerstaaten mit groBer Sorge auf die

6 Vgl. Asylum in the EU Member States, 650,000 first-time asylum seekers registered in
2017, eurostat newsrelease 47/2018, 20. Mérz 2018, unter: https://ec.europa.cu/eurostat/
documents/2995521/8754388/3-20032018-AP-EN.pdf/50c2b5a5-3e6a-4732-82d0- 1 caf24
4549¢3.

7 Vgl. Siddharth Kara, Modern Slavery. A Global Perspective, New York 2017, S. 30-31.
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in den letzten Jahren grof3e Zahl unbegleiteter Kinder hin, die durch Menschen-
handel besonders geféhrdet sind.®

In Krisenzeiten tauchen allzu oft Geschiftemacher auf, die versuchen, aus dem
Elend und der Schutzlosigkeit anderer Menschen Profit zu schlagen. Men-
schen, die vollig schutz- und chancenlos sind, sind eine leichte Beute fiir Men-
schenhéndler, die sie mit Hilfe von Drohungen und Téuschungen aus Profitgier
in ihre Gewalt bringen. Durch die Verschérfung der Einwanderungspolitik sind
die Migrationsrouten nun oft langer, teurer und noch lebensbedrohlicher ge-
worden. Zudem haben die Einschrankungen der Mdoglichkeiten einer legalen
Migration ungewollt Menschenschmugglern und Menschenhéndlern in die
Hinde gespielt.’

Der Menschenhandel im Zusammenhang mit Migrationsbewegungen ist so
weit verbreitet, dass die Begriffe Menschenschmuggel und Menschenhandel
mittlerweile fiir viele austauschbar geworden sind. Jedoch handelt es sich da-
bei nach wie vor um zwei verschiedene Straftaten, wie von internationalen Or-
ganisationen und Praktikern in diesem Bereich wiederholt betont wurde. Men-
schenschmuggel bedeutet zumindest im Prinzip, dass ,,eine internationale Gren-
ze von einer Person tliberquert wird, die aus freien Stiicken einen Schmuggler
dafiir bezahlt, dass er ihr die Einreise in einen Staat ermdglicht“.'® Menschen-
handel hingegen beinhaltet laut Artikel 3 des VN-Protokolls stets eine Form
von Notigung durch physischen oder psychischen Zwang, der zum Zwecke der
Ausbeutung des Opfers ausgeiibt wird. Im Gegensatz zum Menschenschmug-
gel kann Menschenhandel also durchaus auch innerhalb der Grenzen eines
Landes stattfinden.!!

Obwohl in der Theorie die Beziehung zwischen dem Schmuggler und dem Mi-
granten in dem Moment endet, in dem die Person ein anderes Land betreten
hat, gibt es zahlreiche Belege dafiir, dass Schmuggler illegale Migranten nach
der Ankunft ausbeuten, indem sie sie bedrohen und zuséitzliche Gebiihren for-
dern. Menschenhandel ist daher oft eine direkte Konsequenz des Menschen-
schmuggels in gemischten Migrationsstromen.

Auch Asyl kann mit Menschenhandel verbunden sein. Zwar sind nicht alle Op-
fer von Menschenhandel Fliichtlinge, doch je nach den Umstédnden kénnen ei-
nige Opfer von Menschenhandel zur Erlangung des Fliichtlingsstatus gemaf
der Flichtlingskonvention von 1951 oder regionalen Fliichtlingsabkommen
berechtigt sein. Artikel 1A(2) der Konvention definiert ,,Fliichtling® als eine

8 Beschluss Nr. 6/18, Verstirkung der Bemithungen zur Verhiitung und Bekdmpfung des
Kinderhandels, auch des Handels mit unbegleiteten Minderjéhrigen, in: Organisation fiir
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Fiinfundzwanzigstes Treffen des Ministerrats,
6. und 7. Dezember 2018, Mailand, 7. Dezember 2018, S. 37-40, unter: https://www.osce.
org/files/f/documents/8/d/445018.pdf.

9 Vgl. Madina Jarbussynova, Migration und Menschenhandel: Untrennbar miteinander ver-
bunden, in: Sicherheitsgemeinschaft 3/2016, 1. Dezember 2016, unter: https://www.osce.
org/de/magazine/315241.

10 Ebenda.

11 Vgl ebenda; siche ebenso Zusatzprotokoll zur Verhiitung, Bekampfung und Bestrafung des
Menschenhandels, Artikel 3a), a.a.0. (Anm. 3).
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Person, die ,,aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung wegen ihrer Rasse,
Religion, Nationalitdt, Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe
oder wegen ihrer politischen Uberzeugung sich auBerhalb des Landesbefindet,
dessen Staatsangehorigkeit sie besitzt, und den Schutz dieses Landes nicht in
Anspruch nehmen kann oder wegen dieser Befiirchtungen nicht in Anspruch
nehmen will*“.!> Die UNHCR-Richtlinien zum internationalen Schutz Nr. 7,
die als eine Anleitung fiir die Anwendung von Artikel 1A(2) auf Opfer oder
potenzielle Opfer des Menschenhandels gedacht sind, legen fest, wann die
Fliichtlingsdefinition der Konvention von 1951 auf Opfer von Menschenhan-
del und auf Personen, die von Menschenhandel bedroht sind, Anwendung fin-
det. GemiB den Richtlinien sind Opfer von Menschenhandel oder Personen,
die befiirchten, Opfer von Menschenhandel zu werden, dann Fliichtlinge, wenn
alle Merkmale der Fliichtlingsdefinition in Artikel 1A(2) des Abkommens iiber
die Rechtsstellung der Fliichtlinge erfiillt sind, d.h. wenn sie ,,eine begriindete
Furcht vor Verfolgung* in ihrem Herkunftsland haben, in dem der Staat nicht
in der Lage oder willens ist, sie zu schiitzen.'3

In einigen Fillen kann es vorkommen, dass Einwanderungsbehorden oder Ge-
richte Opfer von Menschenhandel nicht als schutzberechtigte Fliichtlinge oder
als Personen mit Anspruch auf einen subsidiéren oder ergdnzenden Schutzsta-
tus erkennen. Um sicherzustellen, dass Opfern von Menschenhandel der inter-
nationale Schutz als Fliichtling, den sie benétigen, auch gewidhrt wird, betonen
internationale in diesem Bereich tétige Praktiker nachdriicklich, dass Asylbe-
horden in der Lage sein miissen, den Zusammenhang zwischen Menschenhan-
del und der Notwendigkeit des Fliichtlingsschutzes zu erkennen. Diese Form
des gesetzlichen Schutzes tragt dazu dabei, die Anfélligkeit von Menschen ge-
geniiber dem Menschenhandel an ihrem neuen Aufenthaltsort zu reduzieren.
Staaten tragen somit auch die Verantwortung dafiir, Fliichtlinge und Asylsu-
chende in ihrem Hoheitsgebiet davor zu schiitzen, Opfer von Menschenhandel
zu werden. '

Wie wir gesehen haben, verschwimmen die im Vdlkerrecht definierten Kate-
gorien bisweilen angesichts der Komplexitit heutiger Migration. Wie jedoch
in zahlreichen Debatten immer wieder hervorgehoben wurde, ist die Art und

12 Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 28. Juli 1951, Artikel 1A(2), in:
UNHCR, Abkommen iiber die Rechtsstellung der Flichtlinge vom 28. Juli 1951 (In Kraft
getreten am 22. April 1954), Protokoll iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 31. Januar
1967 (In Kraft getreten am 4. Oktober 1967), S. 4-39, hier: S. 6, unter: https://www.unhcr.
org/dach/wp-content/uploads/sites/27/2017/03/GFK_Pocket 2015 RZ final ansicht.pdf.

13 Vgl. UNHCR, Richtlinien zum internationalen Schutz: Anwendung des Artikels 1A(2) des
Abkommens von 1951 bzw. des Protokolls von 1967 iiber die Rechtsstellung der Fliichtlin-
ge auf die Opfer von Menschenhandel und entsprechend gefahrdete Personen,
HCR/GIP/06/07, 7. April 2006, Punkt 6, S. 3-4, und Punkt 13, S. 6., unter: https://www.
refworld.org/docid/47fdfafad.html.

14 Zu weiteren Informationen zum Zusammenhang zwischen Menschenhandel und Flichtlin-
gen, siche Trafficking in Persons and Refugee Status, in: ICAT, issue brief no. 3, September
2017, unter: http:// icat.network/sites/default/files/publications/documents/ICAT-IB-03-
V.2.pdf.
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Weise, wie Menschen in Bewegung kategorisiert und wie diese Kategorien an-
gewandt werden, von entscheidender Bedeutung, da sie zu sehr unterschiedli-
chen Reaktionen fiihren kann — von der Abschiebung bis hin zum Anspruch
auf internationalen Schutz, Hilfeleistungen und Reintegrationsmafnahmen. '
Vor diesem Hintergrund hat die OSZE die komplexen Phanomene des Men-
schenhandels sowie der grolen Bewegungen von Migranten und Fliichtlingen
untersucht. Nur wenn der Zusammenhang zwischen ihnen erkannt, verstanden
und analysiert wird, kdnnen staatliche und nichtstaatliche Akteure besser auf
sie reagieren. Seit Beginn der Migrationskrise hat das OSR/CTHB die Bemii-
hungen der OSZE in diese Richtung geleitet.

Das Migrationsprogramm des OSR/CTHB

Effektive Antworten beginnen mit griindlicher Forschung. Entsprechend dem
weiter oben dargestellten methodischen Vorgehen fiihrte das OSR/CTHB Er-
kundungsbesuche in den Landern durch, die von 2015 bis 2017 am stirksten
von groflen Migranten- und Fliichtlingsbewegungen betroffen waren. Im Zuge
der Bedarfsanalyse besuchte das Biiro Aufnahme-, Identifizierungs- und Tran-
sitzentren im Mittelmeerraum, in der Tiirkei, Italien und Griechenland, sowie
entlang der sogenannten Balkanroute durch Serbien, die ehemalige jugoslawi-
sche Republik Mazedonien und Bulgarien. Im Sommer 2017 fithrten Experten
in ausgewihlten Einrichtungen fiir die Erstidentifizierung und Erstaufnahme
in Siidsizilien, Lampedusa, Pozzallo, Regusa und Catania, eine ausfiihrliche
Bedarfsanalyse durch.

Die Beobachtung der Situation vor Ort in der gesamten OSZE-Region war von
unschitzbarem Wert, allein weil sie das schiere Ausmal3 der Herausforderun-
gen vor Augen fiihrte, vor denen die ortlichen Behdrden bei der Versorgung
grof3er Strome von Menschen in Not mit Nahrung, Schutz und Unterkunft stan-
den. In Fliichtlingslagern in Gaziantep (Tiirkei), auf der Insel Lesbos (Grie-
chenland) sowie in anderen Orten arbeiten Ersthelfer unter oft schwierigen
Umstidnden, um Migranten und Asylsuchenden zu helfen und ihnen Schutz zu
bieten. Ebenso wurden durch den Kontakt mit engagierten Ersthelfern, von de-
ren gewissenhafter Arbeit vor Ort oft gar nicht berichtet wird, vorbildliche
Praktiken gesammelt

Derartige Informationsbesuche ermdglichten es der OSZE aufBlerdem, sich aus
erster Hand von den Fortschritten der Behorden bei der Identifizierung poten-
zieller Opfer unter den gemischten Migranten- und Fliichtlingsstromen zu
iiberzeugen. Die Ergebnisse bestétigten, dass auf lokaler Ebene zwar erhebli-
che Anstrengungen unternommen werden und exzellente Praktiken vorhanden
sind, jedoch noch Potenzial besteht, die Kapazititen der an vorderster Front

15 Vgl Claus K. Meyer/Sebastian Boll, Editorial: Categorising Migrants: Standards, complex-
ities, and politics, anti-trafficking review 11/2018, S. 1-14, S. 2, unter: https://www.
antitraffickingreview.org/index.php/atrjournal/issue/view/19.
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arbeitenden Einsatzkrifte zu erhdhen, um bei der Uberpriifung solcher Stréme
Opfer von Menschenhandel sofort identifizieren zu kénnen. Diese Erkennt-
nisse bildeten die Grundlage fiir den im Januar 2018 verdffentlichten Bericht
des OSR/CTHB tiber die Arbeit und die Rolle der Einrichtungen zur Erstiden-
tifizierung und Erstaufnahme bei der Identifizierung von Opfern des Men-
schenhandels.!® Das OSR/CTHB untersuchte simtliche Etappen des typischen
Weges eines Migranten vom Aufbruch bis zur endgiiltigen Feststellung seines
Status, da es oftmals gerade wihrend dieser kritischen Phasen moglich ist, Op-
fer zu identifizieren und angemessen weiterzuleiten, damit ihnen geholfen
wird.

Der Bericht stellt zunichst fest, dass eine aufeinander abgestimmte, mehrere
Behorden umfassende Struktur erforderlich ist, um den Bediirfnisse der Opfer
von Menschenhandel gerecht zu werden und das Risiko fiir potenzielle Opfer
von Menschenhandel unter den Migranten, ungeachtet ihres Status oder ihrer
Anspriiche, zu verringern. Wird dieser Ansatz nicht umgesetzt, besteht die Ge-
fahr, dass die Vulnerabilitét eines groen Teils von Menschen vernachléssigt
wird, die dadurch Menschenhindlern in die Hande fallen konnten. Wenn es
nicht gelingt, potenzielle Opfer von Menschenhandel zu identifizieren und zu
schiitzen, konnen kriminelle Aktivitdten blithen und gedeihen

Der Schliissel ist ein besseres Screening an den Einreisepunkten. Aufgrund der
Scheu der Opfer, sich zu erkennen zu geben, muss die Identifizierung proaktiv
und nicht reaktiv erfolgen. Ausreichend Zeit sowie geeignete Instrumente sind
von wesentlicher Bedeutung, wenn es darum geht, Gefdhrdungen und beson-
dere Bediirfnisse zu erkennen, vor allem bei Personen, die versuchen, unsicht-
bar zu bleiben oder nicht erfasst zu werden. Zurzeit werden solche Gefahrdun-
gen nicht ausreichend erkannt, entweder aus Zeitmangel oder weil die geeig-
neten Instrumente nicht vorhanden oder nicht aufeinander abgestimmt sind
oder in manchen Féllen schlicht nicht eingesetzt werden. Dariiber hinaus sollte
das Mandat aller an den Identifizierungs- und Registrierungsverfahren betei-
ligten Stellen einen starken Akzent auf die Gefahr des Menschenhandels in
allen Phasen des Verfahrens legen.

Der Bericht plédiert dafiir, einen solchen inklusiven Mechanismus sowohl auf
zentraler als auch auf lokaler Ebene durch formale Protokolle und Richtlinien
zu regulieren. Dabei sollten allen in den Aufnahmeeinrichtungen tétigen Per-
sonen, darunter medizinisches Personal, Sozialarbeiter sowie Angehorige der
Strafverfolgungsbehdrden, klare Rollen zugewiesen werden, wobei den loka-
len Behorden eine iibergeordnete Koordinierungsaufsicht {ibertragen werden
sollte. Die bereichsiibergreifende Zusammenarbeit zwischen Staatsanwalt-

16  OSCE, Office of the Special Representative and Co-ordinator for Combating Trafficking in
Human Beings, From Reception to Recognition: Identifying and Protecting Human Traf-
ficking Victims in Mixed Migration Flows. A Focus on First Identification and Reception
Facilities for Refugees and Migrants in the OSCE Region, Wien 2017, unter: https://www.
osce.org/secretariat/367061.
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schaften, Einwanderungsbehdrden und auf die Bekdmpfung des Menschen-
handels spezialisierten NGOs sollte gesetzlich formalisiert und damit zur
Norm werden.

Zur Entwicklung einer solchen institutioneniibergreifenden Kooperation be-
gann das OSR/CTHB zunéchst mit der Ausarbeitung politischer Strategien und
ist zurzeit damit befasst, Leitlinien fiir die an vorderster Front Arbeitenden aus-
zuarbeiten, mit denen ihnen geholfen werden soll, Hindernisse bei der Identi-
fizierung und beim Schutz von Menschenhandelsopfern zu iiberwinden. Auf-
einander abgestimmte und standardisierte Verfahren konnen die effektive und
institutioneniibergreifende Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung des Men-
schenhandels mit Migranten bereits in den frithen Phasen der ersten Identifi-
zierung und Aufnahme von Migranten entscheidend erleichtern. Hervorra-
gende Praktiken existieren bereits, doch sind sie allzu oft auf einen bestimmten
Ort oder eine einzelne Region beschrénkt. Diese Praktiken sind in den OSZE-
Leitlinien erfasst, damit sie aufgewertet und umfassender angewendet werden.
In Zukunft wird es méglich sein, die OSZE-Leitlinien fiir die Identifizierung
von Opfern des Menschenhandels innerhalb gemischter Migrationsstrome an
jeden nationalen Kontext anzupassen, da die ihnen zugrundeliegenden Prinzi-
pien der Zusammenarbeit universell sind. Sie sollen als wichtiges Instrument
und Medium zur Schulung von Einsatzkréften an vorderster Front in der ge-
samten OSZE Verwendung finden. Nur wenn einheitliche Standards der Zu-
sammenarbeit angewendet und dieselben Prinzipien zur Bekdmpfung des
Menschenhandels verabschiedet werden, ist es moglich, Opfer davor zu be-
wahren, durch die Maschen des Systems fallen.

Ein neuartiges Training zur Bekdmpfung des Menschenhandels: der Aufbau
einer institutioneniibergreifenden Kooperation

Ein weiteres Beispiel fiir das Engagement des OSR/CTHB bei der Bekédmp-
fung des Menschenhandels im Zusammenhang mit Migration ist sein simula-
tionsgestiitztes Ausbildungsprogramm. Mit Unterstiitzung der italienischen
Regierung, der Carabinieri und einer Vielzahl lokaler, regionaler und interna-
tionaler Partner konnte die OSZE sich intensiv mit der Entwicklung prakti-
scher und praxisorientierter technischer Hilfe befassen. Die simulationsge-
stiitzte Ubung, die im Center of Excellence for Stability Police Units (CoESPU)
in Vicenza als innovatives Trainingsprojekt zur Bekdmpfung des Menschen-
handels entlang der Migrationsrouten ins Leben gerufen wurde, soll die trans-
nationalen Reaktionen auf den Menschenhandel im Migrationskontext verbes-
sern.

Nach einem Tag intensiver Diskussionen iiber theoretische, methodische und
technische Aspekte von MaBnahmen gegen den Menschenhandel nahmen
Praktiker an einer viertdgigen Simulationsiibung auf dem Geldnde des Zent-
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rums teil. Ziel einer solchen Ubung ist es, die praktische Zusammenarbeit so-
wie gemeinsame Losungen fiir die Identifizierung der Opfer von Menschen-
handel und die Strafverfolgung zu fordern. Die Ubung unterstreicht die Rolle
von Finanzermittlungen als beste Methode zur Zerschlagung komplexer kri-
mineller Organisationen. Realitdtsnahe Drehbiicher, die von Schauspielern
vorgelesen werden, gewihrleisten die realistische Gestaltung der Simulatio-
nen. Experten coachen die Teilnehmer darin, wie sie am besten auf Situationen
reagieren, wihrend sich diese vor ihnen abspielen.

Bisher wurden mehr als 300 Kriminal- und Finanzermittler, Staatsanwilte, Ar-
beitsinspektoren, Anbieter sozialer Dienste und Journalisten aus fast allen
OSZE-Teilnehmerstaaten auf diese Weise darin geschult, einen institutionen-
iibergreifenden Ansatz zur Identifizierung von Opfern von Menschenhandel
zum Zweck der sexuellen Ausbeutung und der Zwangsarbeit aus gemischten
Migrationsstromen zu entwickeln. Eine regionale Ubung fiir russischsprachige
Praktiker wurde im September 2018 in Astana (Kasachstan) abgehalten. Die
Féhigkeit, schnell mit einer solchen praktischen und ergebnisorientierten Initi-
ative zu reagieren, ist ein Beleg fiir die komparativen Vorteile der OSZE in
dieser Hinsicht. Gegenwirtig werden Pléne dafiir entwickelt, das jetzige Mo-
dell der Lehrgénge zur Bekdmpfung des Menschenhandels auf die OSZE-Ko-
operationspartner im Mittelmeerraum auszuweiten.!”

Fazit

In der Sicherheit der Unterkunft in Sizilien, die ihr voriibergehend Schutz bie-
tet, denkt B. liber die Bedeutung von Sicherheit und Vertraulichkeit als Grund-
voraussetzung dafiir nach, dass Migranten sich melden und ihre Menschen-
héndler anzeigen. B. hat die Kraft gefunden, dies zu tun, und arbeitet mit den
Strafverfolgungsbehdrden zusammen. Sie profitiert auch von der langfristigen
Unterstiitzung und der sozialen Einbindung. Viele Stimmen bleiben jedoch un-
gehort, und tiber zu viele Geschichten wird nicht berichtet. Gequalt von den
Erinnerungen an schreckliche Erlebnisse, die sie verzweifelt zu vergessen su-
chen, werden andere Médchen wie B. liber ihre Erlebnisse nur dann sprechen,
wenn sie sich sicher fithlen und wissen, dass ihre Ausbeuter sie nicht beobach-
ten und sie nicht bedrohen konnen. Proaktive Ermittlungen, angemessene Re-
aktionen der Strafjustiz auf Menschenrechtsverletzungen sowie Aufnahme-
mafBnahmen, die traumatische Erlebnisse beriicksichtigen, konnen die notwen-
digen Bedingungen dafiir schaffen, dass Migranten, die Opfer von Menschen-
handel sind, den Behorden dabei helfen, Menschenhédndler zu identifizieren,
und dabei Unterstlitzung erhalten.

Mit dem Ziel, iiber das Risiko fiir Migranten, Opfer von Menschenhandel zu
werden, aufzuklaren und den Stimmen der Opfer Gehor zu verschaffen, hat das

17 Zu weiteren Informationen hierzu siche OSCE, Combating Human Trafficking along Mi-
gration Routes, unter: https://www.osce.org/projects/cthblivex.
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OSR/CTHB einige der wichtigsten Transit- und Aufnahmezentren fiir Migran-
tinnen und Migranten in der OSZE-Region besucht. Durch Gespréiche mit Dut-
zenden von Experten vor Ort und infolge der dadurch gewonnenen Erkennt-
nisse, worin die gemeinsamen Herausforderungen bei der Bekdmpfung des
Menschenhandels grundsétzlich liegen, konnte das Biiro den nationalen Be-
horden mafigeschneiderte Politikempfehlungen und technische Unterstiitzung
zur Uberwindung einiger der Hindernisse bei der Identifizierung von Opfern
und Tétern anbieten.

Trotz der Grofe und des Umfangs der Herausforderungen, vor denen die
OSZE-Region in diesem Zusammenhang steht, konnte dank des umfassenden
Instrumentariums der OSZE zur Forderung der Sicherheit und dank des part-
nerschaftsorientierten Ansatzes des OSR/CTHB ein wichtiger Beitrag dazu ge-
leistet werden, auf die Geiflel des Menschenhandels aufmerksam zu machen
und sie einzuddmmen. Dies sind wir an allererster Stelle den vielen Menschen
wie B. schuldig, die Opfer dieses schweren Verbrechens geworden sind.
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Stefano Volpicelli

Gegen die Hexenjagd bei der Aufnahme von
Schutzsuchenden: das ,,Triester Modell*

Einfiihrung

Der grofie Strom von Migranten, die infolge bewaffneter Konflikte, innerer
Unruhen, von Wirtschaftskrisen oder Terrorismus aus ihren Landern nach Eu-
ropa flichen, ist ein Phdnomen, das auf die frithen 1990er Jahre zuriickgeht.
Es begann mit dem Zusammenbruch der Sowjetunion Anfang der 1990er
Jahre, gefolgt von der Aufldsung der Sozialistischen Foderativen Republik Ju-
goslawien (SFRJ) im selben Jahrzehnt.

Diese erste Fluchtwelle notleidender Menschen, ausgelost durch eine Mi-
schung aus extremer Armut, inneren Unruhen und der Entstehung terroristi-
scher Gruppen, stieg zu Beginn des neuen Jahrtausends mit den zeitgleich auf-
tretenden Krisen im Nahen und Mittleren Osten, in Afghanistan und im Irak,
sowie in der afrikanischen Diaspora siidlich der Sahara weiter an.

Das Phanomen verschérfte sich Ende 2010 durch den ,,Arabischen Friihling*,
der sich im 6stlichen und nérdlichen Teil der Mittelmeerkdiste ausbreitete.

In jiingster Vergangenheit setzte die Offnung der sogenannten Balkanroute im
Jahr 2015, iiber die Hunderttausende von Menschen aus dem Nahen und Mitt-
leren Osten iiber die Balkanlédnder in die Europédische Union (EU) gelangten,
einen Teufelskreis aus politisch aufgeheizten Debatten in Gang, der die EU
und ihr an den Menschenrechten ausgerichtetes Erbe in ihren Grundfesten
noch immer erschiittert.

Dies hatte zur Folge, dass das Thema Einwanderung 2015, auf dem Hohepunkt
der humanitiren Krise, an die Spitze der Sorgenliste européischer Biirger klet-
terte: 58 Prozent der Europier sagten seinerzeit, Einwanderung sei das wich-
tigste Problem, mit dem die EU konfrontiert sei.!

Seitdem ist Migration zum wichtigsten —und mitunter einzigen — Thema in der
politischen Arena in ganz Europa und aulerhalb Europas geworden. Es hat
wichtige Abstimmungen wie das britische Brexit-Referendum und die jiings-
ten Wahlen in Osterreich, Frankreich, Deutschland, der Tschechischen Repub-
lik, Ungarn und Italien beeinflusst, bei denen einwanderungsfeindliche Par-
teien an Boden gewonnen haben und die Mainstream-Parteien oftmals auf den
Zug der Forderungen nach einer restriktiveren Migrationspolitik aufgesprun-
gen sind.

1 Vgl. European Commission, European Political Strategy Centre, 10 Trends Shaping Migra-
tion, S. 20, unter: https://ec.europa.eu/epsc/publications/other-publications/10-trends-
shaping-migration_en.
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Obwohl es sich bei den Neuankdmmlingen in erster Linie um Menschen han-
delte, die Schutz suchten, stellten viele EU-Mitgliedstaaten ihre Migrations-
konzepte von Integration auf Repression um. Damit gaben sie dem Druck der
manipulierten 6ffentlichen Meinung? nach und lenkten so von den vielen sozi-
alen und wirtschaftlichen Problemen im Zusammenhang mit der wirtschaftli-
chen Rezession und der zunehmenden Verarmung der Mittelschicht ab.3

Die ,,Festung Europa‘“* verstirkte sowohl ihre Ost- als auch ihre Siidgrenze
und ebnete damit einem Kampf aller gegen alle den Weg, der seitdem indirekt
das Schengener Abkommen bedroht.

Die Ostgrenze wurde durch die Errichtung kilometerlange Stacheldrahtzaune
geschiitzt, wodurch das Recht auf Schutz aufgehoben wurde, wihrend gleich-
zeitig Such- und Rettungsschiffe nichtstaatlicher Organisationen (Non-govern-
mental Organizations, NGOs) das Mittelmeer absuchten und auf die Erlaubnis
warteten, die Migranten von Bord gehen zu lassen.

In diesem Szenario wird deutlich, dass es noch immer keine verniinftige und
faire Politik zur Steuerung des Zustroms von Migranten — sowohl von Men-
schen, die aus wirtschaftlichen Griinden fliehen, als auch von Schutzsuchen-
den — gibt, obwohl sie ist dringend erforderlich ist.

Jedes europédische Land plant und handelt kurzfristig und beriicksichtigt nur
die Bediirfnisse seiner Bevolkerung. Die politischen Fiihrer schlagen politi-
sche Malinahmen vor, die oft nur aus Schlagworten bestehen. Dem vermeint-
lich progressiven Slogan ,,Helft ihnen in ihrer Heimat® wird mit einem knap-
pen ,,Schiebt sie alle ab* entgegnet. Beides ignoriert die Komplexitit eines
Phinomens, das eine solide, entschlossene und langfristige Strategie erfordert,
wenn es richtig gehandhabt werden soll.

All dies findet in ganz Europa statt, nicht nur innerhalb der EU, die in den
letzten 25 Jahren die Belastbarkeit einer Zivilgesellschaft unter Beweis gestellt
hat, die unermiidlich Stréme von Menschen aufnimmt, lange bevor lokale In-
stitutionen oder internationale humanitdre Hilfe eingreifen. Zivilgesellschaft-
liche Organisationen haben innovative Methoden des Umgangs mit der Anwe-
senheit der Neuankommlinge auf freiwilliger Basis eingefiihrt und erprobt,

2 Nach Angaben des UNHCR ist die Zahl der irreguléren Einreisen iiber das Meer auf
102.800 im Jahr 2017 zuriickgegangen und lag am 30. Juni 2018 bei 48.300. Vgl. UNHCR,
Refugees & Migrants, Arrivals to Europe in 2018 (Mediterranean), January-June 2018,
unter: https://data2.unhcr.org/es/documents/download/ 64891.

3 Vgl. Stefano Volpicelli, Who’s Afraid of ... Migration? A New Narrative of Migration, [AI
Working Papers 15/32, September 2015, S. 2.

4 Festung Europa“ war ein militdrischer Propagandabegriff, der wihrend des Zweiten
Weltkriegs von beiden Seiten verwendet wurde und sich auf die von Nazi-Deutschland be-
setzten Gebiete Kontinentaleuropas im Unterschied zum Vereinigten Konigreich jenseits
des Kanals bezog. Heute wird der Begriff innerhalb Europas als pejorative Beschreibung
des Zustands der Einwanderung in die Européische Union verwendet. Er kann sich entwe-
der auf die Einstellung zur Einwanderung beziehen oder auf das System der Grenzpatrouil-
len und Auffanglager, das dazu dient, die illegale Einwanderung in die Européische Union
zu verhindern. Vgl. Autonomous rear Entrances to Fortress Europe?! Indymedia UK, 1 Ok-
tober 2006, unter: https://www.indymedia.org.uk/en/2006/10/352363.html.
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wobei sie zu den bestehenden Methoden beigetragen und diese verbessert ha-
ben. Solche Erfahrungen haben die Regeln, Vorschriften und Gesetze, die von
sensibilisierten Politikern entworfen worden waren, umgestaltet und verbessert
und so ein formales Schutz- und Unterstiitzungssystem geschaffen.

Vor diesem Hintergrund befasst sich der vorliegende Beitrag mit dem Beispiel
Triest, einer Stadt in Italien, in der eine lokale NGO, das Italienische Konsor-
tium fiir Solidaritat (Consorzio Italiano di Solidarieta, ICS), seit 1998, der Zeit
der Jugoslawienkrise, ein Modell fiir die Aufnahme, Unterbringung und In-
tegration von Asylsuchenden und Fliichtlingen erarbeitet und realisiert hat.
Das ,, Triester Modell* hat vor allem die Entwicklung des italienischen Systems
zum Schutz von Asylsuchenden und Fliichtlingen (Sistema di Protezione per
Richiedenti Asilo e Rifugiati, SPRAR) beeinflusst, ein System, das auf der de-
zentralen Unterbringung in kleinen Gebduden (Wohnungen) beruht. Dieses
System unterschied sich stark von der Standardunterbringung in Lagern. Als
der Zustrom 2011 zunahm und die SPRAR-Projekte nicht mehr alle ankom-
menden Menschen unterbringen konnten, konnte Triest die Notlage erfolgreich
bewiltigen, indem es sein eigenes, identisches Aufnahmemodell wiederbe-
lebte. Diese Erfahrung diente als Grundlage fiir die formale Ubernahme des
Modells der ,,Zentren fiir aullerordentliche Aufnahme* (Centri di Accoglienza
Straordinaria, CAS) in die italienische Asylpolitik.

Der vorliegende Beitrag vertieft die Diskussion und die Analyse der Vorteile
und positiven Auswirkungen der dezentralisierten Unterbringung in Zeiten po-
litischer Not und Ohnmacht im Zusammenhang mit einem Phédnomen, dass die
demographische Zusammensetzung Europas verdndern wird.

Der Beitrag umfasst neben der Einleitung zwei Hauptkapitel sowie einige ab-
schlieende Bemerkungen. Das erste Hauptkapitel beschreibt den historischen
und gesellschaftlichen Kontext, der zur Errichtung des italienischen Systems
zum Schutz von Asylsuchenden und Fliichtlingen gefiihrt hat. Das zweite
Hauptkapitel befasst sich mit dem Triester Modell, einem Beispiel fiir be-
wihrte Praktiken, bei dem die Zusammenarbeit zwischen der Zivilgesellschaft
vor Ort und den lokalen Institutionen {iber die akute Notsituation hinaus fort-
gesetzt und so eine auBergewdhnliche Losung erfolgreich zur Normalitit
wurde. Die abschlieenden Bemerkungen sollen die Diskussion iiber die Auf-
nahme von Menschen anregen, die voriibergehend oder dauerhaft zu Einwoh-
nern Europas werden.

Das italienische System zum Schutz von Asylsuchenden
Italien ist aufgrund seiner geographisch-strategischen Lage zum wichtigsten

Tor fiir Migranten aus Afrika, Osteuropa und dem Nahen und Mittlerer Osten
geworden.
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Die ersten Fliichtlingsstrome von der Balkanhalbinsel erreichten Italien in den
frithen 1990er Jahren, ab Anfang der 2000er Jahre folgten massive Zustrome
von den nordafrikanischen Kiisten.

Das Hauptaugenmerk der Medien galt zwar in erster Linie den Seewegen, doch
war die Balkanroute stets aktiv, und Tausende von Migranten iiberquerten den
Balkan von Griechenland nach Italien, Slowenien und Osterreich.

Obwohl die Strome aus dem Stiden und Osten bei der unmittelbar betroffenen
einheimischen italienischen Bevolkerung berechtigte Besorgnis hervorriefen,
wurden sie weder von den Behdrden noch von der 6ffentlichen Meinung vor
2014 als nationale Prioritdt betrachtet, was vermutlich daran lag, dass Italien
sich viele Jahre lang eher als Transit- denn als Zielland wahrnahm. Tatsdchlich
blieben von den Hunderttausenden Ankommlingen nur sehr wenige auf italie-
nischem Territorium und zogen es vor, sich nach Norden in Richtung anderer
europdischer Ziele wie Frankreich, Deutschland, Schweden oder dem Verei-
nigten Konigreich weiterzubewegen.

Kurz zusammengefasst ldsst sich sagen, dass Italien nach der anfanglichen Im-
provisation in den 1990er Jahren im neuen Jahrtausend zu einem stérker regu-
lierten System zum Schutz von Asylsuchenden tiberging.

Vor 2000 war es zugegebenermallen mdglich, eine klare Unterscheidung zwi-
schen Asylsuchenden und Fliichtlingen einerseits und Migranten® andererseits
zu treffen. Nicht alle Neuankdmmlinge baten um Schutz, sondern wurden un-
sichtbar, nachdem sie von den Behorden im Ankunftshafen registriert worden
waren.

Mit der zunehmenden Instabilitdt in vielen Regionen Afrikas, Asiens und des
Nahen und Mittleren Ostens stieg die Zahl der Asylsuchenden im Laufe der
Jahre kontinuierlich an,® und ,,es deutet wenig darauf hin, dass der dramatische
Anstieg der Asylsuchenden in den Jahren 2015 und 2016 bald wieder abneh-
men wird. Dies ist zum Teil auf die fortgesetzte Verfolgung sowie die anhal-
tenden Konflikte und Menschenrechtsverletzungen in zahlreichen Herkunfts-
ldndern zuriickzufithren.*’

5 Ein Asylsuchender ist eine Person, die internationalen oder staatlichen Schutz (Fliichtlings-
status, subsididren oder humanitéiren Schutz) sucht. Ein Wirtschaftsmigrant ist jemand, der
sein Herkunftsland verldsst, um ein besseres Leben zu finden und nicht, um vor Verfolgung
zu flichen. Obwohl sie nicht die Kriterien fiir den Fliichtlingsstatus erfiillen und keinen An-
spruch auf internationalen Schutz haben, fliechen heutzutage viele Menschen aus Landern,
die von unterdriickerischen Regimen beherrscht werden, und in denen Ungerechtigkeit und
Ungleichheit die volle Achtung der Rechte des Einzelnen im Einklang mit dem Buchstaben
und dem Geist der Menschenrechte, des Flichtlingsrechts und des humanitiren Volker-
rechts nicht zulassen.

6 Nach Angaben des UNHCR ist die Zahl der Zwangsvertriebenen von 2007 bis 2017 um
mehr als 50 Prozent gestiegen. Heute betragt diese Zahl weltweit 68,5 Millionen. Vgl.
UNHCR, Global Trends. Forced Displacement in 2017, S. 4 und S. 2, unter: https://www.
unhcr.org/5b27be547.pdf.

7 Michael Kegels, Getting the balance right: Strengthening asylum reception capacity at na-
tional and EU levels, Migration Policy Institute Europe, Briissel 2016, S. 4, unter: https:/
www.migrationpolicy.org/research/getting-balance-right-strengthening-asylum-reception-

284



Das Schutzsystem fiir Asylsuchende in Italien wurde daher diesen plétzlichen
Verdnderungen angepasst und wie folgt konzipiert:

)

2)

2b)

3)

Unterbringung in Hotspots bei der Ankunft am Ort der Registrierung. Ge-
dacht als Unterkiinfte am Ankunftsort fiir alle Migranten mit dem Ziel,
Asylbewerber von Migranten zu trennen, befinden sich die Hotspots in
Wirklichkeit nur in Siiditalien (Lampedusa, Pozzallo, Trapani, Augusta,
Taranto Crotone, Reggio Calabria, Palermo, Messina und Cosenza). Der
rechtliche Status dieser Zentren wurde gesetzlich nie eindeutig festgelegt,
und viele NGOs, die sich um den Schutz von Migranten® kiimmern, pran-
gerten zahlreiche Missstinde bei ihrer Verwaltung (Gewalt, Misshand-
lung, unzureichende Informationen fiir Asylbewerber, unsachgeméle
Bearbeitung von Antrdgen usw.) an.

Transfer in die ndchstgelegenen Unterkiinfte flir diejenigen, die asyl-
rechtlichen Schutz beanspruchen, in der Regel in groe Lager, soge-
nannte ,,Aufnahmezentren fiir Asylsuchende® (Centri di Accoglienza per
Richiedenti Asilo/CARA). Diese sind immer noch in Betrieb, obwohl sie
abgeschafft und durch die SPRAR-Projekte ersetzt werden sollten.
Transfer in ein Zentrum zur Identifizierung und zur Abschiebung derje-
nigen, die keinen asylrechtlichen Schutz beantragen. Die Zahl dieser Zen-
tren ist sehr begrenzt. Die Mehrheit der Migranten, deren Asylantrége in
den Hotspots abgelehnt wurden, erhalten einen Abschiebungsbescheid
und sollen das Land innerhalb von sieben Tagen verlassen.

Graduelle Dezentralisierung von SPRAR-Projekten zur Integration von
Asylsuchenden auf italienischem (und europdischem) Gebiet.

Das SPRAR-System wurde 1999 entwickelt und begann mit Bottom-up-Initi-
ativen lokaler NGOs zur dezentralisierten oder verstreuten Unterbringung in
kleineren Einheiten wie Wohnungen sowie in kleinen Gemeinschaften. Das
System wurde 2001 durch eine Vereinbarung zwischen dem Innenministerium
und dem Verband der italienischen Kommunen (Associazione Nazionale Co-
muni Italiani, ANCI) starker formalisiert und 2002 offiziell institutionalisiert,
indem das SPRAR-System mit Gesetz Nr. 189/2002 anerkannt wurde und die
Programme zentral koordiniert wurden.

Die Entscheidung, ein SPRAR-Projekt einzurichten, liegt bei den Kommunen,
die mit Mitteln des Innenministeriums finanziell unterstiitzt werden. Die Pro-

capacity-national-and-eu-levels. Vgl auch United Nations High Commissioner for Refu-
gees (UNHCR), Worldwide displacement hits all-time high as war and persecution increase,
18. Juni 2015, unter: https://www.unhcr.org/558193896.html (eigene Ubersetzung).

Fir weitere Informationen siche Amnesty International, Rapporto Hotspot Italia, 3. Novem-
ber 2016, unter: https://www.amnesty.it/rapporto-hotspot-italia/, sowie die ASGI-Presse-
mitteilung ,,Hotspot di Lampedusa: violati i diritti dei migranti [Hotspot Lampedusa: Ver-
stofe gegen Rechte von Migranten], ver6ffentlicht am 6. Juli 2018, unter: https:/www.
asgi.it/allontamento-espulsione/hotspot-di-lampedusa-violati-i-diritti-dei-migranti/.
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jekte sind auf die proaktive Zusammenarbeit zwischen zentralen (Innenminis-
terium) und lokalen (Kommunen) Behdrden sowie gemeinniitzigen Organisa-
tionen wie NGOs, zivilgesellschaftlichen Organisationen (Civil Society Orga-
nizations, CSOs) und sozialen Kooperativen angewiesen, die fiir die Leitung
des jeweiligen Projekts und dessen Aktivitdten verantwortlich sind.

Die gemeinsame Entscheidungsfindung der zentralen, regionalen und lokalen
Regierungsebenen hat die Behorden vor Ort zu Partnern bei der Verteilung von
Asylsuchenden gemacht und nicht zu (mdglicherweise widerstrebenden) Voll-
streckern nationaler Entscheidungen.’

Die SPRAR-Projekte sind flexibel und offen fiir die Kreativitit der Partner vor
Ort. Sie miissen jedoch entsprechend dem Prinzip der ,,integrierten Aufnahme*
durchgefiihrt werden, auf dem das ganze System beruht. Es beinhaltet den Auf-
bau eines lokalen Netzwerks, in dem Einrichtungen aus den Bereichen Sozia-
les, Bildung, Arbeit und Gesundheit ihre Bemithungen zugunsten der sozialen
Eingliederung und langfristigen Integration der Begiinstigten biindeln.
Obwohl dieser Ansatz fiir seine Zeit visiondr war (in den folgenden Jahren
wurden dhnliche Systeme in Deutschland, den Niederlanden, Grof3britannien
und Norwegen eingefiihrt) und man davon ausging, dass er in Zukunft das ein-
zige System zur Unterbringung von Asylsuchenden darstellen wiirde, wurde
dieses Ziel bislang noch nicht erreicht.

Nicht alle italienischen Kommunen haben ein SPRAR-Projekt realisiert, da bis
2011 die verfligbaren Pldtze fiir die Unterbringung der Asylsuchenden aus-
reichten. Heute betreiben nur 754 von 7.954 Kommunen SPRAR-Projekte fiir
insgesamt 35.881 Menschen.!*

Die anderen Zentren sind nach wie vor in Betrieb. Dadurch entsteht ein Un-
gleichgewicht zwischen den Schutzmechanismen und den weiteren Schritten
von der Ankunft bis zur Gewahrung des Schutzes, die in verschiedenen Gebie-
ten angeboten werden.

Dartiber hinaus fiihrte die zunehmende Instabilitét in vielen Landern Afrikas,
Asiens und des Nahen und Mittleren Ostens zu einem massiven Zustrom von
Asylsuchenden, wodurch das ohnehin noch nicht voll funktionsfahige Schutz-
system grof3en Belastungen ausgesetzt war.

Um diese Missstiande zu beseitigen und legitimen Asylgesuchen Rechnung zu
tragen, mussten die italienischen Institutionen eine ,,Notlosung* finden: die be-
reits erwihnten Zentren fiir auBerordentliche Aufnahme (CAS). Diese 2015"!
als zeitlich begrenzte Reaktion auf die plotzliche und unerwartete Ankunft von

9 Vgl. Ministero dell’Interno, Gruppo di studio sul sistema di accoglienza [Innenministerium,
Studiengruppe zum Aufnahmesystem], Rapporto sull’accoglienza di migranti e rifugiati in
Italia. Aspetti, procedure, problemi [Bericht tiber die Aufnahme von Migranten und Fliicht-
lingen in Italien. Aspekte, Verfahren, Probleme], Rom, Oktober 2015, S. 32.

10 Die Daten finden sich auf der SPRAR-Website: https://www.sprar.it/i-numeri-dello-sprar.

11 Decreto Legislativo 18 agosto 2015, n. 142 [Gesetzesdekret Nr. 142 vom 18. August 2015]
(das sogenannte Aufnahmedekret), in: Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, unter:
http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2015/09/15/15G00158/sg.
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Asylsuchenden eingerichteten Zentren wurden schon bald zur reguldren Un-
terkunft fiir Asylsuchende, die auf freie Plitze im SPRAR-System warteten. '
Ebenso wie die SPRAR-Projekte werden auch die CAS-Projekte durch den
,.Nationalen Fonds fiir Asylpolitik und -dienste* finanziert.'> Damit enden die
Ahnlichkeiten aber auch schon. Versuche, die Einfiihrung solcher Projekte
durchzusetzen, wurden von den Behérden mit Unterstiitzung der ortlichen Be-
volkerung wiederholt abgelehnt.

Politisch gesehen héngt die Einrichtung eines CAS von den Zentralbehdrden
ab, die tiber ihre Vertretung vor Ort — die Prefettura (die Vertretung der Zent-
ralregierung in einer Provinz) — Ausschreibungen verdffentlichen, auf die sich
sowohl gemeinniitzige als auch kommerzielle Organisationen bewerben kon-
nen. Dies untergrébt jedoch die vereinbarte Zusammenarbeit zwischen den lo-
kalen und zentralen staatlichen Einrichtungen einerseits und der Zivilgesell-
schaft, die mit dem SPRAR-Projekt ins Leben gerufen wurde, andererseits und
fuhrt zu sozialen Konflikten zwischen den Einheimischen, die diesen Be-
schluss als von den Zentralbehdrden aufgezwungen empfinden.

Ein weiterer kritischer Aspekt des CAS-Systems besteht darin, dass es im Ge-
gensatz zum SPRAR-System keine Richtlinien fiir die Unterbringung von
Asylsuchenden gibt. Das bedeutet, dass die Standards der Unterbringung im
CAS-System uneinheitlich sind. An einigen Standorten werden Asylsuchende
in grofen, isolierten Lagern untergebracht und bleiben sich selbst iiberlassen,
bis die Asylkommission iiber ihren Asylantrag entschieden hat. Diese Form
der Aufnahme, die zumeist von groen NGOs oder privaten Unternehmen
praktiziert wird, erhoht oft die Anspannung sowohl der Lagerbewohner als
auch der lokalen Bevdlkerung. Von Gewaltausbriichen aufgrund der extremen
Frustration der inaktiven Menschen, die buchstéblich ihr Leben verschwenden,
wird von innerhalb als auch von auBlerhalb der Lager berichtet. Diejenigen, die
sich auBerhalb der Lager in Gruppen bewegen, sehen sich in einem Klima des
Misstrauens, der Angst und der Besorgnis Feindseligkeiten seitens der Einhei-
mischen ausgesetzt. Der Integrationsprozess in die Aufnahmegesellschaft wird
so erheblich erschwert. Es ist leicht nachzuvollziehen, dass der Populismus als
Ergebnis dieses Schwebezustands an Boden gewinnt und die heutige und die
zukiinftige Integration negativ beeinflusst. Ein Zusammenstofl zwischen den
beiden Gruppen ist als sich selbst erfiillende Prophezeiung nur eine Frage der
Zeit.

In anderen Gebieten Italiens werden Asylsuchende in kleinen Einrichtungen
oder in Wohnungen untergebracht und kommen in den Genuss derselben

12 Mit Stichtag 23. Januar 2017 beherbergte das italienische Schutzsystem (insgesamt)
175.550 Menschen, davon 14.750 (1,8 Prozent) in Erstaufnahmestellen, 136.978 (78 Pro-
zent) in CAS und 23.822 (14 Prozent) in SPRAR-Unterkiinften.

13 Die Agenturen, die die CAS- und SPRAR-Projekte leiten, erhalten rund 35 Euro pro unter-
gebrachter Person. In einigen Fillen erhalten CAS-Projekte weniger, was jedoch meistens
von der Ausschreibung abhingt. Die 35 Euro miissen alle Versorgungskosten decken: Un-
terkunft, Kleidung, Verpflegung, Berufsausbildung, Transport usw. Die Begiinstigten er-
halten ein Tagegeld zwischen 1,50 und 3 Euro.
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Dienstleistungen, die das SPRAR-System vorsieht. Diese Projekte werden
meistens von CSOs geleitet, die in die Gebiete integriert sind und somit die
Ressourcen in seridse, auf Integration und gesellschaftliche Eingliederung aus-
gerichtete Projekte investieren. Dieser positive und ethische Ansatz, der oft-
mals von denselben CSOs mithilfe von Fundraising-Kampagnen finanziert
wird, ermoglicht einen tatsdchlichen Integrationsprozess, der das gesamte so-
ziale Gefiige einschliefit.

Dies ist in Triest der Fall. Dort konnte dank des Engagements des Italienischen
Konsortiums fiir Solidaritét (ICS) und lokaler CSOs, die sowohl CAS- als auch
SPRAR-Projekte leiten, eine positive Dynamik in Gang gesetzt werden, die
andere CSOs und viele ortliche Einrichtungen als Partner einbezog und ein
Netzwerk zur Aufnahme und Unterbringung von Asylsuchenden erméglichte.
Dieses Engagement ist im Laufe der letzten 20 Jahre zu einem positiven Mo-
dell fiir die Aufnahme von Asylbewerbern und die Integration von Fliichtlin-
gen geworden.

Vom guten Willen zur Praxis: die Aufnahme von Asylsuchenden in Triest

Triest ist eine Stadt mit rund 200.000 Einwohnern. Es liegt nur wenige Kilo-
meter von der slowenischen — einst jugoslawischen — Grenze entfernt und ist
seit jeher ein Tor nach Nordeuropa.

Die Toleranz und Offenheit der 6rtlichen Bevolkerung, die charismatische po-
litische Fithrung sowie die politische Basis waren die wichtigsten Aspekte bei
der Einfiihrung des Modells offener psychiatrischer Stationen in Triest, deren
Ziel die vollstandige Integration psychiatrischer Patienten war. Seit Beginn der
1970er Jahren setzte diese soziale Innovation international Mafstébe in der
kommunalen psychischen Gesundheitsversorgung.

Im Jahr 1993, wéhrend der Kriege, in die die Teilrepubliken der ehemaligen
SFRJ verwickelt waren, begann das ICS, Fliichtlinge aus Bosnien und Herze-
gowina und anderen Konfliktgebieten aufzunehmen. Wéhrend der Kosovo-
krise sah sich Triest 1998 mit der Ankunft Tausender Fliichtlinge konfrontiert.
Die Stadtverwaltung von Triest reagierte darauf mit der Einrichtung einer pro-
visorischen Unterkunft in einer nicht genutzten Schule und tibergab deren Lei-
tung an das ICS. Diese Erfahrung sollte zu einem der ersten Projekte werden,
die die Schaffung des zukiinftigen SPRAR-Systems maBgeblich beeinflussten.
Seit der Einfithrung des SPRAR-Systems im Jahr 2002 leitet das ICS das
SPRAR-Projekt in Triest. Es verfiigt tiber 120 Plétze fiir die Aufnahme von
Asylsuchenden und Fliichtlingen, die tiber den Balkan nach Italien kommen.
Wie im vorherigen Kapitel bereits erortert, war das SPRAR-System im Laufe
der Jahre und vor allem angesichts der zunehmenden Zahl Asylsuchender nicht
mehr in der Lage, alle Asylsuchenden unterzubringen, sodass nach anderen
Loésungen gesucht werden musste.
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Wieder einmal war das ICS seiner Zeit voraus. Im Jahr 2011, wéihrend des
italienischen ,,Notfallplans fiir Nordafrika* (,, North Africa Emergency ) und
lange vor der formalen Griindung der CAS-Projekte im Jahr 2015, stellte das
ICS dezentralisierte Fliichtlingsunterkiinfte in kleinen Einheiten zur Verfii-
gung. Das Modell dhnelte dem SPRAR-Projekt und vermied es, die Menschen
in Lagern oder grolen Hotels unterzubringen, wie es in vielen anderen Gebie-
ten Italiens der Fall war.

Auf diese Weise konnten unterschiedliche Unterbringungsstandards vermie-
den werden, bei denen einige Fliichtlinge in den Genuss der SPRAR-Bestim-
mungen kamen, wéihrend andere lediglich elementaren Schutz erhielten.

In den folgenden Jahren, als sich die unerwarteten Strome von Asylsuchenden
noch verstarkten, ermoglichte die eingespielte Zusammenarbeit zwischen dem
ICS, der Gemeinde Triest und der Prefettura es dem Gebiet, den Notstand zu
iiberwinden und angemessen zu reagieren.

Ab 2016 nahm die Gemeinde Triest nach einer politischen Umbildung infolge
der Kommunalwahlen konservativere Positionen ein und gab ihre Zusammen-
arbeit mit dem bewdhrten Institutionennetzwerk auf. Gleichzeitig reduzierte
sie die im SPRAR-Projekt vorhandenen Plitze von 120 auf 90.

Die Zusammenarbeit des ICS mit der Prefettura wurde jedoch fortgesetzt. Das
bestehende Netzwerk wurde leicht modifiziert und noch weiter ausgebaut, so-
dass ihm nun mit der Caritas-Stiftung auch eine kirchliche Organisation sowie
drei soziale Kooperativen (2001 Agenzia Sociale, La Collina und Lybra) an-
gehoren. Die verloren gegangenen Platze des SPRAR-Systems wurden durch
eine Erweiterung der iiber das CAS-System verfiigbaren Pléitze ersetzt.

Das aktuelle vom ICS und seinen Partnern geleitete CAS-Projekt ist abermals
revolutiondr. Neben Unterkunft, medizinischer Versorgung, Verpflegung und
Kleidung erhalten alle Asylsuchenden auch Rechtsberatung, Sprachkurse,
Schulbildung und eine Berufsausbildung, die fiir ihren Zugang zum Arbeits-
markt wichtig ist.

Zudem sieht das ICS-Modell der CAS die Beteiligung einer grolen Zahl von
Freiwilligen fiir Freizeitaktivititen (stets mit dem Ziel der Integration in die
einheimische Bevolkerung) sowie gemeinniitziger und staatlicher Bildungs-,
Gesundheits- und Arbeitseinrichtungen aus der Umgebung vor, die dann alle-
samt in ein breites und engagiertes Netzwerk eingebunden sind, in dem Biirger
eine aktive Rolle spielen und eine stirkere Verantwortung fiir das Projekt emp-
finden.

Mit diesem Konzept blieb das CAS-Projekt nicht in einem dystopischen
Schwebezustand, sondern wurde zu einem Zwischenschritt vor der Aufnahme
der Begiinstigten in das SPRAR-Projekt. Dies erwies sich als strategisch sinn-
volle Mafinahme, da die vormals Asylsuchenden — sofern ihnen eine Form von
Schutz gewéhrt worden war — ihren Aufenthalt verldngern konnten, indem sie
am SPRAR-Projekt teilnahmen und Fortschritte in ihrem Integrationsprozess
machten. So wurde Triest zum einzigen Ort, an dem Asylsuchende durch ein
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einzigartiges System, das die Mdglichkeiten von CAS und SPRAR kombi-
nierte, schrittweise in das soziale Geflige integriert werden konnten, wie es
urspriinglich von den Institutionen geplant war.

Der andere, vollig neue Aspekt des von dem ICS konzipierten CAS-Projekts
fithrte zur Unterbringung der Begiinstigten in einer Reihe kleinerer Einheiten
wie Wohnungen und kleinen Wohnheimen im Stadtzentrum. Die Mehrzahl der
anderen CAS-Projekte bringt Leistungsempfanger immer noch in ehemaligen
Kasernen oder umgebauten Lagerhallen unter, die sich meistens in den Rand-
bezirken der Stddte befinden.

Diese Entscheidung wurde auf der Grundlage eines einfachen Prinzips getrof-
fen, das bereits beim Management des SPRAR-Projekts beobachtet werden
konnte. Die Unterbringung von Asylsuchenden in kleinen Unterkiinften im
Stadtzentrum hat drei Vorteile:

1)  Spannungen, die in den groflen Lagern hdufig zu beobachtende Gewalt
und Aggressionen auslésen, verringern sich, wenn die Begiinstigten in
kleinen Gemeinschaften leben und selber dafiir verantwortlich sind, ihre
Unterkunft zu reinigen, ihre Lebensmittel einzukaufen und zu kochen.
Anders als in den groflen Lagern, in denen die Bewohner ihre Tage passiv
verbringen, wéhrend sich bezahlte Mitarbeiter um ihre Bediirfnisse kiim-
mern, das Gebdude reinigen, kochen oder — was héufiger der Fall ist —
andernorts zubereitete Mahlzeiten verteilen, haben sie die einfachen all-
taglichen Tétigkeiten selbst in der Hand.

2) Das soziale Gefiige verbessert sich, wenn die Leistungsempfanger ge-
zwungen sind, mit der lokalen Bevdlkerung und ihren alltiglichen Ge-
wohnheiten in Kontakt zu treten. Die Leistungsempfanger lernen, wie sie
mit ihren Nachbarn kommunizieren und wie sie Lebensmittel sowie Rei-
nigungs- und Korperpflegeartikel in denselben Geschéften im Ort kaufen
konnen. Die lokale Bevolkerung wiederum kann durch die Begegnung
mit Flichtlingen, die aus verschiedenen Ladndern mit unterschiedlichen
Traditionen, Gewohnheiten und Brauchen kommen, ihre ,urspriingli-
chen* Vorurteile und ihr Misstrauen,'* die groBtenteils das Produkt skru-
pelloser Politiker und Medien sind, abbauen.

3) Die Wirtschaft der Stadt profitiert davon, da das gesamte Geld, das in die
vom ICS geleiteten CAS- und SPRAR-Projekte investiert wird, in die lo-
kale Wirtschaft stromt. Die Projektbetreiber mieten Wohnungen von den

14 Dies wurde auch in Deutschland beobachtet, einem anderen Land, in dem die Unterbrin-
gung dezentralisiert ist. Andreas Germershausen, Beauftragter des Berliner Senats fiir Inte-
gration und Migration, sagte dazu: ,,Wir sehen, dass immer dort, wo kein Kontakt besteht
zu Asylbewerbern, die Abwehr gegen Asylbewerber stérker ist als dort, wo Menschen auch
schon tatsdchlich personlichen Kontakt hatten. Fihrt die zentrale Unterbringung von
Flichtlingen in grofen Unterkiinften zu Spannungen? Debating Europe/de, Start 15. Mérz
2017, unter: https://www.debatingeurope.eu/de/2017/03/15/fuhrt-zentrale-unterbringung-
von-fluchtlingen-grosen-unterkunften-zu-spannungen/#.Xz6vTRICTRY.
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Biirgern an, und Lebensmittel und Reinigungsartikel werden in den loka-
len Geschiften gekauft. In den Lagern hingegen {ibernehmen meist grofle
Subunternehmen die Reinigungsarbeiten und sorgen fiir Verpflegung und
Sicherheit. Die Gemeinden werden bei der Bezahlung iibergangen und
die Gelder direkt an die Subunternehmer gezahlt. Das ICS-Personal ist
hingegen nicht fiir Aufgaben zustdndig, die die Géste selber iibernehmen
konnen. Stattdessen widmet es sich ganz der Férderung von deren sozia-
ler Integration, indem sie angesichts der vielen Verwaltungsverfahren,
die die Giste durchlaufen miissen, den Kontakt zur ortlichen Gemeinde
erleichtern — manchmal sogar selbst herstellen —, bei der Wahl der
Sprachkurse und der Berufsausbildung helfen und allgemeine Hilfestel-
lungen im Alltag, einschlieBlich der Freizeitgestaltung, leisten.

Und schlieBlich gibt das ICS-Modell der Nutzung der lokalen Bildungs-, Ge-
sundheits- und Freizeiteinrichtungen den Vorzug. Im Gegensatz zu vielen
CAS-Projekten, die in grofen Lagern durchgefiihrt werden, in denen alle
Dienstleistungen intern erbracht werden, sind die Géste in Triest in bereits vor-
handenen Schulen oder Ausbildungseinrichtungen eingeschrieben, die von der
lokalen Bevolkerung besucht werden. Sie sind auch bei einem Hausarzt regis-
triert, dem sie ihre gesundheitlichen Probleme mitteilen miissen, und sie treten
den ortlichen Vereinen bei, um ihren bevorzugten Sport zu betreiben.

Alle wichtigen Aspekte des Lebens werden so gestaltet, dass die Schutzsu-
chenden moglichst nah an die lokale Bevolkerung herangefiihrt werden. Die
vorgelegten Zahlen belegen die Wirkung einer solchen Initiative.
Zusammengenommen konnen die Triester Aufnahmesysteme SPRAR und
CAS maximal 1.250 bis 1.300 Menschen unterbringen. Die Zahl der Aufnah-
mepldtze ist in den letzten Jahren um rund 400 Plétze gestiegen, wobei die
Unterbringung von Familien, die inzwischen 30 Prozent der Gesamtzahl der
Neuankémmlinge ausmachen, allmihlich zunimmt. Die Offaung des Systems
fiir Familien hat sich als gelungener strategischer Schritt erwiesen, da Fami-
lien, insbesondere mit Kindern, von der demographisch dlteren lokalen Bevol-
kerung zumeist bereitwilliger akzeptiert werden.

In einer Stadt von der GroBe Triests fallen 1.300 Schutzsuchende normaler-
weise auf. Doch trotz dieser Zahl ist ihre Anwesenheit seit Beginn des CAS-
Projekts beinahe unbemerkt geblieben.

Das dezentralisierte Unterbringungssystem ist in zwei Arten von Einrichtun-
gen unterteilt: Notunterkiinfte und funktionale Unterkiinfte.

Erstere sind mittelgrole Gebdude, in denen 95 Personen untergebracht werden
konnen, sowie zwei Hotels. Sie dienen als Mini-Hotspots — nicht im Sinne ei-
ner Trennung von Asylsuchenden und Migranten, sondern um herauszufinden,
welche Art der Unterbringung fiir ihre erfolgreiche Integration besser geeignet
sind.
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Funktionale Unterkiinfte sind kleinere Gemeinschaftsunterkiinfte und Woh-
nungen, die fiir diejenigen gedacht sind, die zunichst einige Wochen in Not-
unterkiinften verbracht haben.

Kleinere Gemeinschaften sind notwendig, weil viele Giste eine Eingewdh-
nungszeit brauchen, um sich mit den fiir sie neuen Gewohnheiten und Bréiu-
chen der ortlichen Gemeinden vertraut zu machen. Das Hauptziel des Aufnah-
meprogramms ist die Féhigkeit, in einer neuen Umgebung selbst fiir sich sor-
gen zu konnen. Dies erfordert Zeit. Einige Begiinstigte erfordern zudem die
staindige Anwesenheit von Mitarbeitern, da sie infolge eines wéahrend der Reise
nach Europa oder in ihrem Herkunftsland erlittenen Traumas moglicherweise
mehr Aufmerksamkeit bendtigen; dasselbe gilt fiir Jugendliche und junge Er-
wachsene (ein Drittel der Géste ist zwischen 18 und 25 Jahre alt).
Wohnungen sind fiir Géste geeignet, die in ihrem Integrationsprozess Fort-
schritte machen. Sie haben ein gewisses Mal} an Autonomie erreicht und be-
ndtigen die Unterstiitzung der ICS-Mitarbeiter nur noch bei ihrer Zukunftspla-
nung und zur Erleichterung des Kontakts mit den lokalen Behorden in admi-
nistrativen und biirokratischen Verfahren.

Das bestehende funktionale System, das iiber 116 Wohnungen und zwolf
kleine Gemeinschaftsunterkiinfte verfiigt, versucht, moglichst vielen Bediirf-
nissen gerecht zu werden. Selbst die Wohnungen sind nicht identisch. Die Un-
terkunft fiir jeden neuen Gast wird unter Beriicksichtigung des Standorts, der
Zahl der Géste, ihrer Nationalitét sowie der Personalkapazititen sorgféltig aus-
gewdhlt. Auch die Mitarbeiterprofile unterscheiden sich je nach Alter und Qua-
lifikation voneinander. Sowohl Ménner als auch Frauen arbeiten mit den Gés-
ten, und in manchen Fallen gibt das Geschlecht des Mitarbeiters den Aus-
schlag. Einige Giste benétigen eher erfahrenes Betreuungspersonal, andere
wiederum brauchen die Energie und die ,,Kameradschaft™ jiingerer Mitarbei-
ter. Einige Mitarbeiter sind kompetenter im Umgang mit jungen Menschen,
andere bei der Betreuung von Menschen mit gesundheitlichen oder psychi-
schen Problemen.

Jedoch bilden die Géste weder der Wohnungen noch der kleinen Gemein-
schaftsunterkiinfte eine homogene Gruppe. Sie sind hinsichtlich ihrer Nationa-
litdt, ihres Alters und ihrer Vulnerabilitit so weit wie moglich gemischt. Das
Modell einer ethnisch kohdrenten Gruppe, die auf junge Menschen oder psy-
chisch verwundbare Menschen zugeschnitten ist, wird nicht als eine gute Basis
fiir ein Projekt angesehen, das auf Integration abzielt.

Das System ist in wirtschaftlicher Hinsicht sehr effektiv, wenn man bedenkt,
dass aus dem jahrlichen Budget von rund 17 Millionen Euro fast 100 Prozent
in die lokale Wirtschaft zuriickflieBen. Das Budget fiir 2017 sah wie folgt aus:

- Die Anmietung von Wohnungen lokaler Vermieter, einschlielich Ne-
benkosten und Instandhaltung, belief sich auf 17 Prozent des Gesamt-
haushalts. In einer Stadt, in der Hunderte Wohnungen leer stehen, stellt
dies einen wichtigen Bestandteil des Einkommens vieler Familien dar.
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- Die tédglichen Lebenshaltungskosten einschlieBlich Lebensmittel, Klei-
dung, Wiasche, Korperpflege- und Reinigungsmittel, beliefen sich auf 20
Prozent des Haushalts. Wie bereits erwihnt, wird das Geld von den Gis-
ten selbst verwaltet und in den ortlichen Geschéften ausgegeben.

- Die Transportkosten betrugen sechs Prozent des Haushalts. Die Géste er-
halten eine Monatskarte fiir den 6ffentlichen Nahverkehr. Dies stellt eine
wichtige Unterstiitzung fiir das lokale Nahverkehrssystem dar, das der
gesamten Gemeinde zur Verfligung steht.

- Die Ausgaben fiir Integrationsmalinahmen, darunter Schulunterricht,
Praktika, Probezeiten, ein zeitlich befristeter Mietzuschuss fiir diejeni-
gen, die das Aufnahmesystem verlassen, um selbststidndig zu leben, so-
wie Gesundheitsfiirsorge und kulturelle Vermittler, betrugen zehn Pro-
zent.

- Die Gehilter der 240 dauerhaft angestellten Mitarbeiter betrugen 32 Pro-
zent des Haushalts. Das Geld verbleibt in der lokalen Wirtschaft, da die
Mitarbeiter Teil der lokalen Gesellschaft sind, vor Ort leben, Beitrdge
leisten und Steuern zahlen.

- Verwaltungskosten wie Bankgebiihren, Post, Briefmarken, Miete, Unter-
haltskosten oder Steuern beliefen sich auf 15 Prozent.

Dennoch schiirte das Budget, das fiir die SPRAR- bzw. CAS-Projekte ausge-
geben und dezentral verwaltet wurde, diisterste politische Spekulationen, die
wiederum zur Manipulation der 6ffentlichen Meinung fiihrten. Populisten be-
haupteten, Asylsuchende bekdmen 35 Euro pro Tag, was sich negativ auf die
Wirtschaft auswirken wiirde.

Bei den 35 Euro handelt es sich jedoch nicht um das Tagegeld der Asylsuchen-
den, sondern um die Gesamtsumme, die von den Behdrden pro Person an die
Agenturen gezahlt werden, die die SPRAR- und CAS-Projekte leiten. Es ist im
Gegenteil sogar so, dass Migranten die lokale Bevolkerung finanziell unter-
stiitzen, da diese von ihrer Anwesenheit groBtenteils profitiert.

Wie sich gezeigt hat, ist die dezentralisierte Aufnahme — abgesehen von den
wichtigen humanitdren Griinden — auch wirtschaftlich effektiv, weshalb sie
grundsitzlich Vorrang vor dem Modell groBer Lager haben sollte, bei dem in
den vergangenen Jahren zahlreiche Skandale im Zusammenhang mit Missma-
nagement und Korruption aufgedeckt wurden.

Nach diesem Lob fiir das Triester Modell wire es unfair, nicht auch einige
kritische Aspekte zu erwédhnen, die nach wie vor mit der Aufnahme und In-
tegration der Schutzsuchenden verbunden sind.

Die meisten Probleme sind eher politische als operativer Natur.

Erstens: Das Ungleichgewicht zwischen SPRAR und CAS wurde bereits er-
wahnt. Auch wenn die in Trist angebotenen Dienstleistungen mehr oder weni-
ger die gleichen sind, besteht ein wesentlicher Unterschied in der Zeitspanne,
in der eine Person Leistungen im Rahmen des Systems erhalten kann. In den
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SPRAR-Projekten stehen den Gésten sechs Monate Unterkunft und Unterstiit-
zung zu, die um weitere sechs Monate verldngert werden konnen. Im CAS-
Projekt konnen die Leistungsempfanger so lange bleiben, bis sie alle Doku-
mente (Personalausweis, Aufenthaltsgenehmigung, Krankenversicherungs-
karte, Reisepass) erhalten haben, die sie benétigen, um sich im gesamten EU-
Gebiet unabhingig bewegen und dort auch unabhéngig leben zu kénnen. In
Triest hat man sich dafiir entschieden, allen CAS-Gisten, nachdem ihnen
Schutz gewihrt wurde, automatisch weitere sechs Monate lang Unterkunft und
Unterstiitzung anzubieten, da es anderenfalls fiir eine Person schwierig gewe-
sen wiére, in solch kurzer Zeit die erforderlichen ,,Werkzeuge* dafiir zu erlan-
gen, ein unabhéngiges Leben zu fithren. Das beste Ergebnis liee sich durch
eine Kombination der beiden Projekte — CAS und SPRAR — erzielen, jedoch
macht dies der Mangel an verfiigbaren Plétzen fiir die Mehrheit der Schutzsu-
chenden unméglich.

Ein weiteres groles Hindernis ist der Mangel an speziellen Unterkiinften fiir
Menschen mit psychologischen oder psychiatrischen Problemen. In den letzten
sechs Monaten hat die Zahl der Menschen mit posttraumatischen Belastungs-
storungen (jeglicher Art, jedoch hauptsichlich aufgrund der Gewalt, der sie in
ihrer Heimat ausgesetzt waren, sowie der Entbehrungen, die sie wiahrend der
Reise ertragen mussten) zugenommen. Diese Menschen bediirfen einer geziel-
ten, langfristigen und fachérztlichen Behandlung, um die Vergangenheit zu
iiberwinden und sich auf eine neue Zukunft vorzubereiten. Solche Therapiean-
gebote sind im Moment in ganz Italien &duf3erst selten.

Und schlieBlich gibt es keine Regelung fiir die weitere Unterstiitzung der Hil-
febediirftigen nach der Phase der Unterbringung in ihrem jeweiligen CAS-
bzw. SPRAR-Projekt. Viel zu oft erhalten Menschen, denen ernsthaft daran
gelegen ist, in thre Zukunft im Land zu investieren, keine Unterstiitzung. In
Ausnahmefillen wird ihr Aufenthalt in Schutzeinrichtungen verldngert, doch
sieht der formal auf Notfille ausgerichtete Charakter der CAS nicht vor, dass
dies zum Standard wird. Um diese Liicke zu schlielen, fiihrt das ICS Parallel-
projekte durch, die nur teilweise mit staatlichen Mitteln unterstiitzt werden und
darauf abzielen, die anfinglichen Kosten fiir eine eigene Unterkunft fiir dieje-
nigen zu iibernehmen, die sich in Triest niederlassen. Mit nur geringfiigig ho-
heren Investitionen hétten viele ehemalige Schutzsuchende eine bessere
Chance, ihre Zukunft in Triest ernsthaft zu planen und somit die Unterstiitzung
,,zuriickzuzahlen®, die sie erhalten haben.

Fazit

Migration gehorte schon immer zum menschlichen Leben. Thre Erscheinungs-
formen mogen sich verdndern, doch sie kann nicht aufgehalten, sondern ledig-
lich bewdltigt werden. Was Europa derzeit fehlt, ist eine gemeinsame Agenda,
ein Masterplan fiir die Aufnahme und Integration von Neuankommlingen, die
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vor Gewalt oder Ungerechtigkeit flichen. Wiahrend Politiker groBtenteils Zeit
damit verschwenden, Unmdgliches zu verlangen, bezieht die Zivilgesellschaft
Stellung und handelt.

Auf den vorangegangenen Seiten wurde das Triester Modell vorgestellt. Es ist
nicht die einzige bewihrte Praxis der dezentralisierten Aufnahme von Asylsu-
chenden in Europa, aber eine der interessantesten. Es ist eine Bottom-up-Initi-
ative, die zeigt, wie die dauerhafte Zusammenarbeit zwischen drei wesentli-
chen Sdulen — der Zivilgesellschaft, der lokalen Behorden und der Zentralre-
gierung — die Grundlage eines tragfahigen Konzepts bildet. Die Rolle der zi-
vilgesellschaftlichen Organisationen besteht angesichts ihrer Ndhe zu den Ge-
gebenheiten vor Ort darin, die Situation zu analysieren und praktikable Losun-
gen zu erproben. Die Rolle der lokalen Behdrden besteht darin, die Arbeit der
CSOs zu unterstiitzen, indem sie sie in einen geregelten Rahmen einbinden und
finanziell unterstiitzen. Die Rolle der Zentralregierung ist es, bewihrte Prakti-
ken in Gesetze und Verordnungen zu tiberfiithren.

Was Italien betrifft, muss das System weiter gestdrkt werden, damit die zuvor
genannten positiven Aspekte vollstindig genutzt werden kdnnen. Die Malinah-
men sind den Behdrden bestens bekannt: Laut dem bereits zitierten Bericht
iiber die Unterbringung von Migranten und Fliichtlingen in Italien konne das
CAS-Projekt formell mit dem SPRAR-System zusammengelegt werden. Die-
ser Entwicklung stehe nichts im Wege, da sie durch die Aufstockung der der-
zeitigen SPRAR-Plitze und eine Reihe von Vergiinstigungen und Anreizen fiir
die Gemeinden, die dem SPRAR-Netzwerk noch nicht beigetreten sind, um-
gesetzt werden konne. !>

Dariiber hinaus heift es in einem ebenfalls vom Innenministerium ein Jahr
nach dem oben zitierten Bericht und im Einklang mit diesem verdffentlichten
Integrationsplan aus dem Jahr 2016:

Im Interesse einer effektiven Politik der Integrationsforderung ist es
dringend erforderlich, die Projekte der auBerordentlichen Aufnahme
(CAS) abzuschaffen und die Zahl der am SPRAR-System beteiligten
Kommunen zu erhéhen. Solange das SPRAR-System noch nicht das ein-
zige Aufnahmesystem ist, miissen die CAS ihre auf Integration abzielen-
den Dienste und Aktivitdten (Sprachunterricht, Arbeits- und Dienstleis-
tungsorientierung) an die vom SPRAR-System angebotenen anpassen. !

Um den Prozess der vollstdndigen Integration voranzubringen, sind dariiber
hinaus gezielte politische Mafinahmen zur Unterbringung in der Phase nach
der Aufnahme nétig. Wie bereits erwéhnt, wird von den Fliichtlingen erwartet,

15 Vgl Ministero dell’Interno, Rapporto sull’accoglienza di migranti e rifugiati in Italia, a.a.0.
(Anm. 9), S. 96.

16 ~ Ministero dell’Interno, Dipartimento per le Liberta Civili e I’Immigrazione [Innenministe-
rium, Abteilung fiir biirgerliche Freiheiten und Immigration], Piano nazionale d’integra-
zione dei Titolari di Protezione Internazionale [Nationaler Plan fiir die Integration von
Empfangern internationalen Schutzes], Rom 2016, S. 16 (eigene Ubersetzung).
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dass sie, sobald ihr Status anerkannt oder abgelehnt wurde, die Aufnahmezen-
tren innerhalb kurzer Zeit verlassen. Eine Unterstiitzung fiir den Umzug in eine
eigene Unterkunft ist daher fiir die Optimierung des Integrationsprozesses von
entscheidender Bedeutung. Diesen Aspekt nicht zu beriicksichtigen wiirde alle
von der Gemeinde unternommenen Bemiithungen geféhrden.

Das Triester Modell bietet eine gewisse Orientierung fiir andere europédische
Lander, die nicht tiber ein solches Modell zur Unterbringung verfiigen, insbe-
sondere fiir die Lander 6stlich der EU, die jetzt mit denselben Auswirkungen
des Zustroms von Asylsuchenden konfrontiert sind. Das SPRAR-Modell hat
eine erweiterte Perspektive, auch iiber Grenzen hinweg. Natiirlich kann jedes
beliebige Gebiet eine groe Zahl von Menschen fiir eine begrenzte Zeit auf-
nehmen. Doch auch das Gegenteil trifft zu: Nicht alle in einem bestimmten
Gebiet untergebrachten Asylsuchenden wollen dort auch in ihre Zukunft in-
vestieren. Auf jeden Fall aber sollten sie, wo auch immer sie sich befinden, die
Chance erhalten, sich an einen Ort mit einer anderen Kultur, einer anderen
Sprache und anderen Traditionen zu gewdhnen. Was auch immer ihre Ziele
sein mogen, sie werden nicht vollig unvorbereitet sein, und sie werden ihr Le-
ben in und ihre Beziehungen zu den Aufnahmegesellschaften auf bestehenden,
wenn auch vielleicht nicht génzlich soliden Grundlagen aufbauen. Das bedeu-
tet, dass die von einem Gebiet unternommenen Anstrengungen potenziell auch
anderen Gebieten in ganz Europa zugutekommen werden.

Die Lehren aus dem Triester Modell lassen sich leicht iibertragen und repro-
duzieren, denn sie beruhen auf Antworten, die auf einfachen Regeln der zivilen
Zusammenarbeit aufbauen, bei der jede gesellschaftliche Einrichtung ihre
Rolle in koordinierter Weise und mit Blick auf ein gemeinsames Ziel spielt, in
diesem Fall ein sicheres und gastfreundliches Umfeld. Es bedarf einer ehrli-
chen und verniinftigen Politik; der irrationalen Ubertreibung eines Gefiihls der
Bedrohung, die eine immigrantenfeindliche Stimmung und ein Klima der In-
toleranz und Fremdenfeindlichkeit schiirt, muss Einhalt geboten werden.

Die Wahl einer populistischen Koalition im Juni 2018 hat jedoch den Weg fiir
eine Kampagne zur Abschaffung der dezentralisierten Unterbringung geebnet.
Das CAS-System wird riickgangig gemacht werden und man wird wieder zum
veralteten System tberfiillter Lager zuriickkehren. Wenn dieser Versuch er-
folgreich ist, steht das Triester Modell vor dem Aus und die gegenwértige He-
xenjagd wird mit groBerer Wahrscheinlichkeit weitergehen.

296



Arne C. Seifert

Islamischer Aufbruch in Zentralasien — Spezifika
religioser Radikalisierungspravention

Einfiihrung

,Im Kampf gegen religiése Radikalisierung gibt es keine Frontlinie, sondern
ausschlieflich individuelle Kopfe.“! In diesem schlichten, von Erfahrung ge-
prigten Satz verdichtete ein kirgisischer Sicherheitsoffizier das Wesentliche
der Pravention von religioser Radikalisierung und Extremismus, die zu Terro-
rismus fithren konnen, in Zentralasien.

Er gehorte zu den kasachischen, kirgisischen, tadschikischen und russischen
Gespréchspartnern, mit denen Interviews zur Untersuchung der spezifischen
Rahmenbedingungen fiir die Pravention religiéser Radikalisierung in Zentral-
asien gefithrt wurden. Der Anstof3 zu dieser Untersuchung ging auf die Formu-
lierung von Auflenminister Frank-Walter Steinmeier zuriick, der 2016 den
OSZE-Vorsitz innehatte, den Ursachen von Radikalisierung und Extremismus
sei mit einem ,,ganzheitlichen Ansatz* zu begegnen und dabei der Pravention
eine entscheidende Rolle einzurdumen.”

Dazu kam es zunéchst darauf an, spezifische soziale, politische und sozialpsy-
chologische Rahmenbedingungen in Zentralasien auf die Anforderungen an
Pravention zu untersuchen. Hierbei gingen wir von Offensichtlichem aus: Die
Aktionsbedingungen dschihadistischer Bewegungen in den westlichen OSZE-
Staaten unterscheiden sich von den zentralasiatischen grundlegend. Wirken
solche Bewegungen in Europa als islamistische Minderheiten innerhalb christ-
licher Mehrheiten, so agieren sie in eurasischen Regionen unter muslimischen
Bevélkerungsmehrheiten. Dort spielen ihnen die Folgen schwieriger Transfor-
mations- und Staatsformungsprozesse in die Hénde, welche die Bevolkerung
belasten. Das sind mangelhafte Regierungsfithrung, Besonderheiten der religi-
Osen Situation, sdkularer Extremismus, hohe soziale Exklusion, Gender- und
Jugendprobleme sowie latente nationale und transnationale Konfliktpotenzia-
le. Solche offensichtlichen regionalen Unterschiede in den Bedingungen von
Radikalisierungspriavention motivierten dazu, die Spezifika religioser Radika-
lisierung in Zentralasien zu untersuchen.?

Interviewpartner in Osch, Kirgisistan.

Rede von Auflenminister Frank-Walter Steinmeier zur Er6ffnung der OSZE-Antiterroris-
muskonferenz ,,Preventing and Countering Violent Extremism and Radicalization that lead
to Terrorism®, Berlin, 31. Mai 2016.unter: https://www.auswaertiges-amt.de/de/newsroom/
16053 1-bm-osze-antiterror/280912.

3 Dialogprojekt ,,Civilian Prevention of Radicalization in Central Asia“, Zentrum fiir OSZE-
Forschung (CORE), Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Universitéit
Hamburg (IFSH), unter: https://ifsh.de/forschung/europaeische-sicherheit/zentrum-fuer-
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Die empirischen Untersuchungen fanden in Kasachstan, Kirgisistan, Tadschi-
kistan sowie auf einer Konferenz am Orient-Institut der Russischen Akademie
der Wissenschaften statt. Methodisch lag den Interviews und Treffen ein Fra-
gen- und Thesenkatalog zugrunde, um eine gewisse Vergleichbarkeit sowie
Verallgemeinerung zu gewihrleisten. Die Untersuchungen bezogen 75 Ge-
sprichs- und Interviewpartner aus der Zivilgesellschaft, islamischen Kreisen,
der Wissenschaft und einigen staatlichen Institutionen ein, die sich in Inter-
views und Runden Tischen den Fragen und Diskursen 6ffneten. Die Teilneh-
mer begegneten dem Untersuchungsgegenstand durchgédngig mit groBer Of-
fenheit, ja Anerkennung dafiir, dass diese schwierige Problematik thematisiert
wurde.

Problemstellung: Zivile Prdvention religioser Radikalisierung oder
,, Counterinsurgency “ — was steht in Zentralasien auf dem Spiel?

Diese Problemstellung galt es methodisch auf Arbeitsebenen herunterzubre-
chen, auf denen untersucht werden konnte, inwieweit Ziele und Mittel, Ver-
hinderungs- und Nutzenoptionen sowie die sie leitenden politischen Prioritéten
miteinander korrelieren. Als Grundlage hierfiir diente die OSZE-Strategie zur
Verhiitung und Bekdmpfung von gewalttdtigem Extremismus und Radikalisie-
rung, die zu Terrorismus fithren (Violent Extremism and Radicalization that
Lead to Terrorism, VERLT), mit ihrem Ziel, religioser (islamistischer) Radi-
kalisierung, Extremismus und Terrorismus unter spezifischen zentralasiati-
schen Handlungsbedingungen vorzubeugen.

Die OSZE geht in ihrer Strategie zur Bekdmpfung von VERLT zutreffend da-
von aus, dass, ,,zwar ein Grofiteil der Anstrengungen zur Bekdmpfung des Ter-
rorismus in der ersten — d.h. der politisch-militérischen — Dimension angesie-
deltist[...] die Bekdmpfung von Terrorismus und gewalttitigem Extremismus
sich aber auf alle drei Dimensionen erstreckt und somit auch soziale und wirt-
schaftliche Fragen sowie Menschenrechte und verantwortungsvolle Staatsfiih-
rung einschlieft. Dies steht im Einklang mit allen empirisch fundierten Model-
len und Theorien der Radikalisierung, die gezeigt haben, dass Terrorismus
nicht im luftleeren Raum stattfindet, sondern versucht, allgemeine Missstdnde,
Frustrationen oder andere ,forderliche Bedingungen® zu nutzen.“* Der Schwer-
punkt dieser Strategie liegt jedoch auf der politisch-militdrischen Dimension

osze-forschung/wissenstransfer-und-politische-analyse. Das Projekt wurde vom Referat In-
ternationale Zusammenarbeit gegen Terrorismus, Drogenhandel, organisierte Kriminalitét
und Korruption des Auswirtigen Amtes gefordert.

4 Countering Violent Extremism and Radicalisation that Lead to Terrorism: Ideas, Recom-
mendations, and Good Practices from the OSCE Region. Report by Professor Peter R. Neu-
mann, OSCE Chairperson in Office’s Special Representative on Countering Radicalisation
and Violent Extremism, International Centre for the Study of Radicalisation (ICSR), King’s
College London, 28. September 2017, S. 41, unter: https://www.osce.org/chairmanship
/346841 (dieses und alle weiteren Zitate aus fremdsprachlichen Quellen sind eigene Uber-
setzungen).
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von Sicherheit.’ Sie nimmt mit den meisten Aktivititen den ersten Platz ein.
Letzteres gilt auch fiir Zentralasien sowie flir andere muslimische Staaten und
Regionen des eurasischen OSZE-Raums. Zwar korreliert diese Mittelwahl mit
dem Ziel, Menschen vor Terror zu bewahren und der Ausbreitung von dschiha-
distischen Bewegungen, wie dem Islamischen Staat (IS), vorzubeugen. Sie
greift jedoch gegeniiber der eigentlichen religiésen und ordnungspolitischen
Kreuzwegsituation, vor welcher die Region steht, zu kurz. In dieser Situation
geht es primdr darum zu verhindern, dass salafistische Bewegungen iiber den
Prozess islamischer Orientierungssuche — modern oder islamistisch — die He-
gemonie erringen. Letzteres birgt Risiken bis hin zur Machtfrage in sich.
Zugleich sind bei der Auswahl praventiver Mittel Verhinderungs- und Nutzen-
optionen abzuwiégen. Verhinderungsoptionen, so bei der Pravention salafisti-
scher Religionshegemonie, generieren erst dann Nachhaltigkeit, wenn sie sich
erfolgreich darauf konzentrieren, Radikalisierungsgriinde auszurdumen, wel-
che Extremisten und Terroristen zugutekommen. Im Kern lduft das darauf hin-
aus, soziale, politische und sozialpsychologische Radikalisierungsursachen zu
beseitigen. Gerade das aber leisten Terrorbekdmpfung und ,, Counterinsur-
gency“, wie sie im Nahen und Mittleren Osten oder Afrika praktiziert werden,
nur unzulénglich. Die hier gewonnenen Erfahrungen sind fiir Zentralasien und
die muslimischen OSZE-Regionen nur bedingt relevant.

Angewendet auf Zentralasien ist ein solches Vorgehen ziviler Pravention ab-
traglich. Im Unterschied zum nah- und mittelostlichen und afrikanischen Pré-
ventionsumfeld sind im eurasischen OSZE-Raum friedenspolitische Ressour-
cen vor allem in einem weit fortgeschrittenen Entwicklungsstand und sozialer
Spezifik zu suchen. Dazu gehort nicht nur eine autochthone hanafitische Islam-
schule. Ins Gewicht fallen auch unbestreitbare Errungenschaften der Zugeho-
rigkeit zur UdSSR mit bedeutenden Entwicklungsspriingen, wie Bildung,
Gleichberechtigung der Frau und eine hohe Alphabetisierungsrate.

Islamische Glaubige und Aktivisten in Zentralasien sind in der Regel gebildet
und noch nicht durchgéngig antiwestlich orientiert. Die Ndhe und Nachbar-
schaft zu den weltpolitischen und -wirtschaftlichen Zentren Europa, Russland
und China platzieren Zentralasien in einen Raum unikaler arbeitsteiliger Mog-
lichkeiten fiir zivile sowie sicherheits- und militérpolitische Pravention, die je-
doch ihrer ErschlieBung und Koordinierung harren.

Im Folgenden wird die Vielschichtigkeit des Problems dargestellt. Dabei steht
die politische Spezifik® ziviler Privention im Vordergrund. Benannt werden
sowohl zu Leistendes als auch Leistungsdefizite sowie darin lauernde Gefah-
ren. Auch werden Aspekte angesprochen, auf die weder Europa noch die

Vgl. ebenda.

Erkenntnisse zur sozialen Spezifik sind zusammengefasst in: Frank Evers/Jeannette K16t-
zer/Arne C. Seifert/Esther Somfalvy, Civilian Prevention of Radicalization in Central Asia,
CORE Working Paper 30, Hamburg, April 2018, unter: https://ifsh.de/file-CORE/
documents/Working Papers/CORE_WP30_en.pdf.
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OSZE vorbereitet sind. Der Beitrag schildert abschlieend politischen Hand-
lungsbedarf und politische Handlungsméglichkeiten basierend auf Uberlegun-
gen und Empfehlungen der Gesprachspartner.

Vielschichtigkeit

Die Auseinandersetzung mit der Pravention von Radikalisierung muss den Be-
sonderheiten des sozialen, politischen, soziookonomischen, religiésen und his-
torischen Kontexts Zentralasiens Rechnung tragen. Dessen zentrale Determi-
nanten sind:

Erstens: die im Wesentlichen abgeschossene ,, Re-Islamisierung* der zentral-
asiatischen Gesellschaften.” Bereits seit ca. 2005-2010 ldsst sich beobachten,
dass die Riickbesinnung auf die traditionelle religiose Bindung an den Islam in
Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, aber auch in Zentralasien insgesamt
quantitativ und qualitativ neue Merkmale aufweist. In quantitativer Hinsicht
erreichte sie Massencharakter. In Kasachstan kann unter der ethnisch kasachi-
schen Bevolkerung die Islamisierung im Sinne eines religiosen Bekenntnisses
als vollendet gelten. In Kirgisistan bekennen sich 88 Prozent der Bevolkerung
zum Islam, in Tadschikistan ist mit 7,5 Millionen Muslimen nahezu die ge-
samte Bevolkerung muslimisch.®

In qualitativer Hinsicht ist jedoch einzuschrdnken, dass der Stand religioser
Kenntnisse in der Bevdlkerung insgesamt noch immer niedrig ist. Insbeson-
dere unter jungen Menschen ist die Kenntnis der islamischen Texte noch ge-
ring. In allen Gesprichen wurde dieses ,,Vakuum religioser Bildung*, Uberrest
der antireligiésen sowjetischen Periode, als Einfallstor externer islamistischer
Indoktrination bezeichnet. In einigen Gespriachen wurde davor gewarnt, den
rasanten Aufbruch zum Islam als ein primér extern gesponsertes Phinomen
wahrzunehmen. Andererseits haben die ,,Renaissance* des Islams, das niedrige
religidse Kenntnisniveau und die Unféhigkeit der sékularen Regime, diese Pro-
zesse produktiv zu steuern, die Aktionsvoraussetzungen fiir externe islamisti-
sche Bewegungen verbessert.

7 In den letzten zwanzig Jahren bekannten sich von 57 Millionen Zentralasiaten 52,8 Milli-
onen oder 92,6 Prozent der Bevélkerung zum Islam (ausgenommen sind numerisch kleine
atheistische, nationale und religiése Minderheiten). Dieser Zulauf wird mit einem jéhrlich
durchschnittlichen Bevélkerungszuwachs von 1,7 Prozent und bei einem 30-prozentigen
Anteil junger Menschen unter 15 Jahren zukiinftig weiter steigen. Der Islam hat sich quasi
L.hationalisiert*.

8 Vgl. Abdurrahim Cholikow, ehemaliger Vorsitzender der Staatskommission fiir Religions-
angelegenheiten Tadschikistans, Asia Plus, 11. Juli 2011, unter: http://news.tj/ru/news/ne-
stoit-sozdavat-stereotipy-chto-v-tadzhikistane-vse-zapreshcheno.

300



Als spezifisches Attribut islamischen Aufbruchs fillt der individuelle innige
Bezug der ,,jungen‘ Gldubigen zu ,,ihrem* Islam auf. Der Islamisierungspro-
zess beginnt neue personliche, kulturelle und religiose Bewusstseinsidentitdten
zu schaffen, was unsere akademischen Partner als ,,Emanzipation des Islam*
bewerteten. Darauf deutet zum Beispiel die Tatsache hin, dass unsere Ge-
sprachspartner davor warnten, eine ,,zugespitzte” Terminologie zu verwenden,
die die Radikalisierung auf Terrorismus verkiirzt, und Begriffe wie ,,Kalifat*
und ,,Salafismus® mit Terrorismus gleichzusetzen.

All dies verleiht einer versimplizierenden Suche nach den Ursachen jener ra-
santen Islamisierung Tiefe. Es weist auch auf das im Préventionsdiskurs {iber
postsowjetische muslimische Staaten kaum beachtete Phanomen ausgeprigter
individueller Befindlichkeiten hin, die den Unabhéngigkeits- und Staatsfor-
mungsprozessen immanent sind. In diesem Kontext erscheint das Ausleben
von Religionsfreiheit als ein erhabenes Gut, dessen Beschneidung eine Person-
lichkeitsverletzung darstellt. Auch sollte nicht iibersehen werden, dass das
Phianomen der individuellen Verbundenheit mit Religion beginnt, die Verbun-
denheit mit dem (sékularen) Staat zu verdrangen. Hieraus erklért sich, dass
eine Reformierung der sdkularen Religionspolitik der Schliissel zur Pravention
islamischer Radikalisierung und zum Aufbau eines demokratischen Verhélt-
nisses zwischen Sdkularismus und Islam ist.

Insgesamt kann die umfassende ,,Renaissance des Islams als hervorstechen-
der Einschnitt in der Unabhéngigkeitsperiode der jungen zentralasiatischen
Staaten verstanden werden. Er ist eine Zésur fiir beides — Religion und Séku-
larismus — mit denkbaren Riickwirkungen auf die ordnungspolitische Orientie-
rung der Staaten. Zweifellos wird der Islam zur iiberw6lbenden religiésen und
gesellschaftlichen Determinante. Als Religion mit einem holistischen Gottes-
verstandnis der unteilbaren Einheit von Religion und Staat werden in erster
Linie seine politisch aktiven Anhédnger ein alle Lebensbereiche durchdringen-
des islamisches Gesellschaftssystem einfordern. Das verdndert die Bezugs-
und Koordinatensysteme der sdkularen Regierungen. Deren Umgang mit poli-
tischen, gesellschaftlichen und religiosen Problemen konnte in islamischen
Dogmen einen Richter finden. Das stellt die sédkularen Regierungen vor die
Entscheidung, sich entweder anzupassen oder sich selbst zu isolieren — mit
konflikttrachtigen Konsequenzen.

Die umfassende Renaissance des Islams wirft fiir die OSZE neue Fragen auf,
insbesondere mit Blick auf ihre grundlegende ,,Antiterrorphilosophie® gegen-
iiber Zentralasien. Wenn im bislang monolithisch sédkularen OSZE-Gebiet In-
seln ,,nichtwestlicher Kultur entstehen, werden die Mitglieder der Organisa-
tion auf neue Streitfragen reagieren miissen: Was bedeutet es fiir die OSZE-
Wertegemeinschaft und ihre gemeinsame normative Basis, wenn der Islam und
seine Strukturen, einschlieBlich des politischen Islams, Teil des gemeinsamen

9 Jung® bezieht sich dabei nicht auf eine bestimmte Alterskohorte, sondern auf den Zeitraum
seit der staatlichen Unabhingigkeit, in dem sich die Bevolkerungsmehrheit zum Islam
bekannt hat.
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OSZE-Raums werden? Nach Ansicht des OSZE-Netzwerks von Think-Tanks
und wissenschaftlichen Einrichtungen ist es ,,dringend erforderlich, dass die
OSZE als normenbasierte Organisation beginnt, sich mit der Tatsache ausein-
anderzusetzen, dass ihre vermeintliche gemeinsame normative Basis weitge-
hend verschwunden ist“.!® Wird sich diese Situation verschiirfen, wenn es der
OSZE nicht gelingt, ihre Herangehensweise anzupassen? Es ist zweifellos an
der Zeit, Fragen in Bezug auf den Islam in den Dialog zwischen Wissenschaft-
lern und Vertretern derjenigen Generation, die die zwischenstaatlichen und
zwischengesellschaftlichen Beziehungen in den nichsten zehn Jahren gestal-
ten wird, einzubeziehen. Beginnen konnte man dabei mit einer Bestandsauf-
nahme des Status quo, der Identifizierung gemeinsamer Interessen und der
Verhiitung von Konflikten.!!

Den Konsequenzen der Islamisierung kann auch die OSZE-Antiterrorstrategie
nicht aus dem Weg gehen. Wie fiir die sdkularen Regierungen sind auch fiir
die Architekten der Strategie gegen VERLT Islamisierung und Islam iiberwol-
bende BezugsgroBen und Erfolgsbedingungen. Die Abwehr von dschihadisti-
schem Terrorismus in einer mehrheitlich islamischen Bevdlkerung kann nicht
gelingen, ohne die muslimische Mehrheit anzusprechen und einzubeziehen.
Auch eine der zentralen Sdulen der Strategie gegen VERLT, die Zivilgesell-
schaft, wird sich aus der muslimischen Mehrheit rekrutieren. Deren religidse
Werte sind unverzichtbare Praventionsbriicken, die entscheidend dafiir sind,
Anhianger radikaler islamistischer Positionen zu erreichen. Somit verédndert
sich fiir die Bekdmpfung von VERLT die gesellschaftspolitische ,,Statik*, auf
die sich ihr jetziges konzeptionelles Gebdude stiitzt. Das gilt jedoch nicht fiir
die sdkularen Regierungen, die in ihrer sicherheits- und militérpolitischen Ori-
entierung verharren, die sie mit eurasischen Méachten wie China und der Rus-
sischen Foderation verbindet, auf die die westlichen OSZE-Staaten gerade
nicht gut zu sprechen sind. Insofern wird das Abwégen des Stellenwerts ziviler

10 Wolfgang Zellner (principal drafter)/Irina Chernykh/Alain Délétroz/Frank Evers/Barbara
Kunz/Christian Niinlist/Philip Remler/Oleksiy Semeniy/Andrei Zagorski, European Secu-
rity — Challenges at the Societal Level, OSCE Network of Think Tanks and Academic In-
stitutions, Hamburg, Dezember 2016, S. 26, unter: https://osce-network.net/file-OSCE-
Network/documents/European_Security-OSCE_WEB.pdf.

11 Vgl. ebenda, S. 32. Bereits in seinem im OSZE-Jahrbuch 2000 verdffentlichten Essay ,,Die
OSZE und der Islam — Chance zur Selbstvervollkommnung? formulierte der Autor des
vorliegenden Beitrags, dass sich die OSZE den Konsequenzen der islamischen Wiederbe-
lebung in Zentralasien stellen miisse, die im Kontext der Transformation und der Staats-
und Nationenformung erkennbar geworden seien: ,,Es diirfte in der Kraft der OSZE liegen,
sich im Zuge jener fundamentalen Reformprozesse auch auf dem Gebiet der Toleranz den
Herausforderungen zu stellen und ein so weites plurales Selbstverstindnis als ,Gemein-
schaft von Werten® zu entwickeln, in der ,Wertegemeinschaften®, wie ihre muslimischen,
aber auch andere, ihren gleichberechtigten Platz finden, ohne sich vor Majorisierung zu
flirchten und politisch zu verschlieBen. Dies zu erreichen, wird den kooperativen Charakter
der OSZE stirken. Darin liegt ihre Chance, den ,Faktor Islam® als Quelle zur Selbstvervoll-
kommnung zu begreifen und ihn positiv anzunehmen.“ Arne C. Seifert, Die OSZE und der
Islam — Chance zur Selbstvervollkommnung?, in: Institut fiir Friedensforschung und Si-
cherheitspolitik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2000, Baden-
Baden 2000, S. 227-237, hier: S. 237 (Hervorhebungen im Original).
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Radikalisierungsprévention fiir die eurasischen Méchte zum entscheidenden
Faktor.

Zweitens: innerislamische Krdfteverhdltnisse. Obgleich in Zentralasien die
sunnitische Stromung des Islams in Gestalt der auf Ausgleich ausgerichteten
hanafitischen Rechtsschule'? oder der Scharia-orientierten sufistischen Bru-
derschaften vorherrscht, nehmen islamistische Aktivitdten zu. Sie streben mit
gewaltsamen oder gesellschaftspolitischen Mitteln nach einer ,,Gottesherr-
schaft“. ,In ihren Vorstellungen steht nicht die eine oder andere Verdnderung
am Rande der Gesellschaft zur Diskussion, sondern die vollstindige Neuge-
staltung offentlicher Ordnung, also eine neue Verfassung samt entsprechender
Politik in den unterschiedlichen Politikfeldern wie Bildung, Medien, Strafrecht
usf.“!3 Zwei islamistische Strémungen sind in dieser Richtung besonders aktiv.
Eine von ihnen, dazu gehoren der IS und al-Qaida, strebt nach einer gewaltori-
entierten Islamisierung in einem islamischen Staat. Die andere, ,,neofunda-
mentalistisch™ apostrophierte, wird groftenteils von arabisch bzw. pakista-
nisch gesteuerten salafistischen Bewegungen wie der Partei Hizb ut-Tahrir
(Partei der Befreiung) und den Bewegungen Salafiyya und Tablighi Jamaat'*
getragen. Sie sind in der Region seit Langem im Untergrund tétig, andere sogar
legal, wie Tablighi Jamaat in Kasachstan. Sie streben eine ,,zivile” Islamisie-
rung der Gesellschaft ,,von unten auf Graswurzelebene an. Beide Richtungen
finden Unterstiitzer."

Die ,,neofundamentalistische*“!® Stromung ist als die unheilvollere einzuschit-
zen, sowohl kurzfristig aufgrund ihres religiosen Hegemoniestrebens iiber den

12 Die hanafitische Rechtsschule im Islam geht zuriick auf Abt Hanifa (gest. 767). Sie ist
hauptsdchlich in der Tiirkei, Zentralasien und auf dem indischen Subkontinent verbreitet.
»Aufler den [...] vier Rechtsgrundlagen Koran, sunna [zweite Quelle religiéser Handlung
nach dem Koran, A.C.S.], ijma‘ [Konsens, A.C.S.] und giyas [Analogieschluss, A.C.S.]
erkennen die Hanafiten zwei weitere Rechtsfindungsmittel an: den in ihrer Schule von al-
tersher gepflogenen ra 'y, die personliche Mitteilung, sowie den istihsan, das fiir angemes-
sen Halten einer Losung in bezug auf die Gesellschaft.” Bernd Radtke, Der sunnitische Is-
lam, in: Werner Ende/Udo Steinbach (Hrsg.), Der Islam in der Gegenwart. Fiinfte, aktuali-
sierte und erweiterte Auflage, Miinchen 2005, S. 55-69, hier: S. 65.

13 Dieter Senghaas, Zivilisierung wider Willen, Frankfurt am Main 1998, S. 192.

14 Tablighi Jamaat (,,Missionsgemeinschaft™) ging in den 1930er Jahren aus der in Indien be-
heimateten und nach dem Ort Deoband benannten Deobandi-Bewegung hervor, die als sun-
nitische Erweckungsbewegung geschaffen wurde, ,,um die Muslime an die Pflicht zu erin-
nern, die Ge- und Verbote des Islams gewissenhaft zu befolgen. Munir D. Ahmed, Indien,
in: Ende/Steinbach (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 12), S. 319-336, hier: S. 335. Die Organisation
trug viel zur Wiederbelebung der Idee des Dschihad im 20. Jahrhundert bei. Sie entsendet
Freiwillige, die sich zur Missionierung in muslimischen Regionen weltweit zur Verfigung
stellen. Vgl. ebenda. Einer der einflussreichsten Prediger war der aus Zentralasien stam-
mende Muhammadjon Hindustani, der das Gedankengut der Deobandi-Bewegung nach
Zentralasien importierte und dafiir 15 Jahre in Sibirien im Gefdngnis verbrachte. Vgl. Rai-
ner Freitag-Wirminghaus, Russland, islamische Republiken des Kaukasus und Zentral-
asiens, in: Ende/Steinbach (Hrsg.), a.a.0. (Anm. 12), S. 277-306, hier: S. 292.

15 Aus der Region kam das drittgrofite Kontingent ausldndischer Kampfer des IS im Irak und
in Syrien. Heute verfolgt der IS dieses Ziel von Afghanistan aus. Auch ist dem militant-
dschihadistischen Fliigel vornehmlich arabischen Ursprungs eine Vielzahl zentralasiati-
scher, kaukasischer und nordwestchinesischer Kémpfer zuzuordnen.

16  Der franzésische Islamwissenschaftler Olivier Roy differenziert zwischen islamischen Fun-
damentalisten und Neofundamentalisten wie folgt: ,,Fundamentalismus, d.h. die Riickkehr
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nicht abgeschlossenen Islamisierungsprozess als auch als perspektivisch ord-
nungspolitische Konkurrenz zur sékularen Konstitution der zentralasiatischen
Staaten. Kurzfristig kommen ihr das ,,Vakuum® religidser Bildung und die Su-
che junger Muslime nach ,,jhrem* Islam entgegen. Auch agieren Salafisten
personen-, familien- und gemeindebezogen flexibel und individuell. Im Dis-
kurs iiber ,, Salafiyya “ werden sie auch als ,,religidse Virtuosen bezeichnet, die
daraus ein lebenslanges Programm der Arbeit an sich selbst mit dem Ziel der
Selbstvervollkommnung ableiten. [...] Der Ubergang dieser Haltung zu einem
politischen ,Salafismus® wahhabitischer Pragung ist flieBend, wie auch zu ei-
nem jugendkulturellen ,Salafismus®, der heute im Zusammenhang mit schnel-
ler Radikalisierung in die Diskussion geraten ist.*!’

Als religidses zentralasiatisches Gegengewicht zu diesen Stromungen steht die
autochthone sunnitische hanafitische Rechtsschule zur Verfiigung, die sich je-
doch im Zustand theologischer und geistlicher Stagnation befindet. Der sidku-
lare Staat zogert damit, sie aus dieser Situation herauszufiihren und ihre Theo-
logen und Imame zu stérken, um mit ihnen ein modernes islamisches Gegen-
gewicht zu den externen islamistischen Bewegungen zu entwickeln.

Somit wird die Frage der religiosen Hegemonie tiber den Islamisierungspro-
zess — arabisch/pakistanisch salafistisch oder zentralasiatisch hanafitisch — zu

zu den ,wahren® Grundsétzen der Religion, ist so alt wie der Islam selbst. Der gegenwirtige
Trend, der Neofundamentalismus genannt wird, verbindet technische Moderne, Dekultura-
lisierung, die Ablehnung sowohl der traditionellen muslimischen als auch der modernen
westlichen Kultur und Globalisierung. [...] Organisationen [...] wie Al-Qaida und Hizb ut-
Tahrir stehen nicht mit einem Staat im Nahen Osten, einem Geheimdienst oder einer radi-
kalen Bewegung in Verbindung oder werden von ihnen benutzt, wie es in den 1980er Jahren
der Fall war. Sie sind Teil der entterritorialisierten islamischen Netzwerke, die im Westen
und an der Peripherie des Nahen Ostens operieren. Ihr Hintergrund hat nichts mit Konflik-
ten im Nahen Osten oder traditioneller religidser Erziehung zu tun. An Interview with
Olivier Roy, in: Columbia University Press, New York, unter: https://cup.columbia.edu/
author-interviews/roy-globalized-islam.

17 Werner Schiffauer, Sicherheitswissen und Deradikalisierung, in: Friedrich-Ebert-Stiftung,
Forum Berlin, Handlungsempfehlungen zur Auseinandersetzung mit islamistischem Extre-
mismus und Islamfeindlichkeit, S. 217-242, hier: S. 228-229. Der tadschikische Politologe
Parwis Mullodschanow beschreibt die Praxis salafistischen Vorgehens in Zentralasien fol-
gendermalfen: ,,Die ,zivile Strategie® salafistischen Vorgehens besteht aus drei Etappen:
Unterwanderung des Kultur- und Bildungsbereichs; Ubernahme der religiosen Verwaltung;
Machtiibernahme. [...] Sie streben danach, die hanafitische Rechtsschule ideologisch zu
unterwandern und deren ortliche Gemeinden zu ihren Gunsten zu transformieren. [...] Die
Salafisten sind auch deshalb in der Region erfolgreich, weil es ihnen vermittels einer ge-
schickten und gut organisierten Strategie gelingt, Behorden, Staatsorgane und Beamte zu
beeinflussen. Zwar lehnt der Salafismus theoretisch jedwede Zusammenarbeit mit dem sé-
kularen Staat ab. In der Praxis jedoch betreibt er in staatlichen Strukturen Lobbyarbeit. Er
manipuliert Beamte mit deren Furcht vor Islamisierung und bringt sie dazu, konkurrierende
islamische Gruppierungen mit Hilfe von Verwaltungserlassen auszuschalten. Diese nutzt er
anschliefend im Internet dazu, Regierungen und 6rtliche Organe anti-islamischen Verhal-
tens zu beschuldigen. [...] Tatsdchlich erwecken einige der letzten Regierungserlasse
und -entscheidungen den Eindruck, als seien sie von salafistischer Hand geschrieben.” Post-
sovetskaja Srednjaja Azija i musulmanskij mir: salafizacija kak instrument geopolitiki [Das
postsowjetische Zentralasien und die muslimische Welt: Salafisierung als geopolitisches
Instrument], in: Asia Plus, Duschanbe, 24 April 2017, unter: https:/news.tj/ru/news/
centralasia/20170424/postsovetskaya-srednyaya-aziya-i-musulmanskii-mir-salafizatsiya-
kak-instrument-geopolitiki.
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einer strategischen Schliisselfrage. Ihr wird in der OSZE-Strategie jedoch nicht
ausreichend Rechnung getragen, ebenso wie dem Unvermogen der sdkularen
Regierungen, den neofundamentalistischen Bewegungen effektive religiose
Gegenargumente entgegenzusetzen, um dadurch an Boden zu gewinnen. Ge-
maBigte islamische Wiirdentriager bieten ihre theologische Unterstiitzung an
und kritisieren die argumentative Ohnmacht der Regierungen. Die Kritik ist
berechtig, weil die Regierungen mit ihrer sicherheitspolitischen und militéri-
schen Orientierung zwar terroristische Randgruppen beherrschen, ihnen je-
doch die Salafisten, die in der Mitte der Gesellschaften agieren, entgleiten. So-
mit erweist sich die gesellschaftliche Breite, die die ,,zivile* neofundamenta-
listische Radikalisierung im Blick hat, mehr oder weniger als ,,offene Flanke*.
Drittens: die Position der sikularen Regierungen zu Religion und Islamisie-
rung. Beziiglich der Religionspolitik der Regierungen gab es unter den kirgi-
sischen und kasachischen Gesprichspartnern folgende iibereinstimmende Ein-
schitzungen:

1. Die sékularen Regierungen verfiigen iiber keine konstruktiven Konzepte
fiir den Umgang mit der Islamisierung ihrer Gesellschaften. Sie konnen
weder mit der massenhaften ,,Wiedergeburt“ des Islams und deren
Tempo und gesellschaftlichen Breite Schritt halten, noch mit den daraus
resultierenden Verdnderungen der Parameter ihres Regierens. Es fillt
ihnen schwer, sich von dem iiberkommenen sowjetischen sdkularen Prin-
zip der Trennung von Staat und Religion zu 16sen.'®

2. Die Regierungen sind zwar auf der Suche nach Moglichkeiten, auf Isla-
misierung und Radikalisierung zu reagieren, finden dafiir jedoch keinen
wirksamen Ansatz. Sie werden blockiert von der Furcht vor Religion,
insbesondere vor dem Islam, den sie als potenzielle politische Konkur-
renz fiirchten. Sie schwanken zwischen ineffektiver gesetzlicher Regu-
lierung, Einmischung in religidse Angelegenheiten, Beschrankung der
Religionsfreiheit und Repression."”

18  Das urspriingliche europdische Verstidndnis von Sdkularismus besteht in der Trennung von
Staat und Kirche, nicht von Staat und Religion. Ein Staat kann sich schlechterdings nicht
von der Religion seines Staatsvolks trennen. Die Schwierigkeiten im Verhéltnis sidkularer
Staat — Islam erwachsen aus dessen erwdhntem holistischen Religionsverstindnis sowie
daraus, dass es im Islam keine kirchliche Institution gibt.

19  Tadschikistan gilt als ein drastisches Beispiel fiir die Beschrankung der Religionsfreiheit.
Dort gelten folgende gesetzliche Einschrankungen: Kindern und Jugendlichen bis zum 18.
Lebensjahr ist der Moscheebesuch verboten. Eltern haften unter Androhung betrichtlicher
Geldstrafen fiir die Einhaltung des Verbots. Frauen und Médchen ist der Besuch von Mo-
scheen ebenfalls untersagt. Sie diirfen Gebete lediglich im eigenen Haus verrichten. Das
Tragen von Kopftiichern oder anderer Bekleidung, die auf die Religion verweisen kénnte,
in der Offentlichkeit oder in Bildungseinrichtungen ist untersagt. Untersagt ist das Beten im
offentlichen Raum, in Behorden, in den Streitkréften, in der Polizei, in Bildungseinrichtun-
gen, Unternehmen, Betrieben und in den Dérfern sogar bei der Feldarbeit. Gebete sind nur
in Moscheen oder im privaten Wohnbereich erlaubt. Die personliche Freiheit der Prediger-
wabhl anlédsslich von Beerdigungen wurde abgeschafft. Zugelassen sind dafiir nur behoérdlich
dazu bestimmte Imame.
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3. Die Regierungen haben sich als hauptséchliche Handlungsrichtung fiir
eine Strategie der ,,Versicherheitlichung“?° des Islams entschieden.

Es gilt hervorzuheben, dass sich von allen zentralasiatischen Staatsoberhdup-
tern bislang allein der frithere kirgisische Prasident Almasbek Atambajew auf
einer internationalen Konferenz im September 2017 fiir die Herstellung eines
,,demokratischen Verhéltnisses des Staates zu rationalen islamischen Vertre-
tern“?' ausgesprochen hat.

In Tadschikistan verfolgt die Regierung Emomali Rahmon eine im Vergleich
zu den zentralasiatischen Nachbarstaaten deutlich repressivere Religionspoli-
tik. Das Verbot der Partei der Islamischen Wiedergeburt Tadschikistans
(PIWT) — ihres Partners in den Friedensvereinbarungen von 1997 zur Beendi-
gung des tadschikischen Biirgerkriegs — im Jahr 2015 ist angesichts des Erfor-
dernisses einer sdkular-islamischen Koexistenz sowie der Terrorismuspraven-
tion ein schwerer strategischer Fehler. Zudem haben die Verfolgung und Ein-
kerkerung von PIWT-Mitgliedern zu einer Verschlechterung des innenpoliti-
schen Klimas gefiihrt. Die Tolerierung dieser Vorgénge seitens der OSZE, der
EU und westlicher Staaten kann nur als beunruhigend bewertet werden.
Gespréchspartner wiesen auf folgende Fehler der beschriebenen Religionspo-
litik hin:

- Der sdkulare Staat unterwerfe sich die inneren Angelegenheiten der Re-
ligion, ohne dafiir tiber die erforderlichen theologischen Kompetenzen zu
verfiigen;

- der sdkulare Staat untergrabe damit sein Verhiltnis zur islamischen
Geistlichkeit sowie zu den islamichen Eliten und Gemeinden;

- die ,,Versicherheitlichung® des Islams durch die Staatsmacht erweist sich
als zur Pravention religioser Radikalisierung untaugliche Strategie, da die
jungen‘ religiosen Massen im Islam — und noch nicht einmal in seinen
radikalen Vertretern — Gegner sehen, sondern eher noch im sékularen
Staat.

Insgesamt ist zu konstatieren, dass die sdkularen Regierungen das dem Saku-
larismus und der weltlichen Herrschaftsform inhdrente Potenzial an ausglei-
chenden und kooperativen Moglichkeiten bei weitem nicht ausschopfen, um
ein demokratisches, Konflikte vermeidendes Verhéltnis zur religiésen Sphire
aufzubauen. In dieser Hinsicht gibt es bereits heute betrachtliche Spielrdume.

20 Nach der Securitization Theory geschieht die ,,Versicherheitlichung® (englisch: ,, securiti-
zation ) eines Problems oder eines Sachverhalts dadurch, dass ein Referenzobjekt durch
einen Akt der Versicherheitlichung als bedroht dargestellt wird. Die Versicherheitlichung
hat zumeist kontraproduktive Folgen: ,,Es entsteht ein Teufelskreis, da der Akt der Versi-
cherheitlichung auf der einen Seite auch die Versicherheitlichung durch die gegnerische
Seite zur Folge hat.“ Kathrin Lenz-Raymann, Securitization of Islam: A Vicious Circle.
Counter-Terrorism and Freedom of Religion in Central Asia, Bielefeld 2014, S. 252.

21 Mitschrift des Verfassers.
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Viertens: Genderfragen in der Radikalisierungsprdvention. Frauen und Méad-
chen stellen in Zentralasien im Zusammenhang mit Radikalisierung sowohl
eine Risikogruppe als auch ein Potenzial fiir deren Pravention dar. Sie verste-
hen sich mehrheitlich als der islamischen Welt zugehdrig, ohne dieses Selbst-
verstdndnis auf eine streng religiose Lebensweise zu reduzieren. Vor allem in
den Familien iiberdauerten muslimische Brauche und Traditionen die sowjeti-
sche Periode.

Maidchen und Frauen werden in Kirgisistan und Kasachstan von radikal-isla-
mistischen Gruppierungen als besondere Zielgruppe angesehen. Diese Grup-
pierungen entwickeln eine zunehmend subtile genderspezifische Herangehens-
weise. Dabei werden sowohl soziale Netzwerke als auch direkte Kontakte und
personliche Ansprache genutzt, was auf eine genaue Kenntnis der Lebensver-
héltnisse und gesellschaftlicher Defizite schlielen ldsst. Insbesondere verfangt
bei jungen ledigen Frauen, die wegen ihres Status sozial isoliert sind, eine in
Aussicht gestellte Heirat mit einem IS-Kémpfer. Auch die vermeintlich gleich-
berechtigte Behandlung als vollwertige Kémpferinnen fiir die islamische Sa-
che spricht junge Frauen an, die eine aktive Rolle in der Gesellschaft suchen.
In den Bereichen Bildung und Ausbildung ist ein Riickzug von Frauen und
Madchen zu beobachten. Vor allem in ldndlichen Gebieten besuchen immer
mehr Médchen keine 6ffentlichen Schulen mehr, sondern nur noch Koranschu-
len. Die gesetzliche Schulpflicht wird nicht mehr generell durchgesetzt. Ande-
rerseits gibt es unter den Studierenden an den Universitéten noch immer einen
hohen Frauenanteil. Dahinter steht jedoch nicht immer nur der emanzipatori-
sche Wunsch nach Bildung, sondern oftmals auch die Umgehung einer frithen
Zwangsheirat und generell des Drucks mannlicher Familienmitglieder.

Es gibt mehrere Frauenorganisationen, zumeist NGOs, die sich zwar nicht aus-
schlieBlich, aber auch fiir Radikalisierungsprivention und Deradikalisierung
einsetzen. Sie arbeiten weitgehend ohne einschldgige Schulungen auf diesem
Gebiet und erhalten nur geringe Unterstiitzung von dem jeweiligen Staat. Thre
Projekte, die meistens auf ein bis zwei Jahre beschrénkt sind, werden vorwie-
gend von internationalen Organisationen unterstiitzt. Einen Beitrag zur Ent-
wicklung des Islam zu leisten ist Teil des Selbstverstdndnisses islamischer
Frauenorganisationen, wobei Extremismus und Terrorismus jedoch konse-
quent abgelehnt werden.??

Fiinftens: Ursachen religidser und islamistischer Radikalisierung. Religidse
Radikalisierung ldsst sich nicht auf eine einzige Ursache zuriickfiihren. Viel-
mehr wird der ,,islamische Aufbruch® von einer diffusen sozialpsychologi-
schen Massenbefindlichkeit gefordert, in der sich unterschiedliche Triebkrafte
vermengen: angefangen mit dem marxschen Verstdndnis von Religion als

22 Vgl. Evers/Klotzer/Seifert/Somfalvy, a.a.0. (Anm. 6), S. 7.
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,»Opium des Volks®, ,,Seufzer der bedringten Kreatur, [...] Gemiit einer herz-
losen Welt“?® bis hin zum oben beschriebenen Phinomen des ,,individuellen
innigen Bezugs® junger Glaubiger zu ,,ihrem Islam®. In marxschem Bezug ste-
hen massenweise soziale Exklusion und Verarmung, deren Leidtragende na-
turgemdl auch die ,,neuen™ Muslime, vor allem die jugendliche Generation
sind. Den konstanten Charakter der Verarmung verdeutlichen Berechnungen
der Weltbank von 2014. Ihnen zufolge ist Armut?* (Haushalte mit téglichen
Pro-Kopf-Ausgaben von weniger als 4,30 US-Dollar) in Zentralasien seit dem
Zerfall der Sowjetunion zu einer permanenten Belastung der Gesellschaft her-
angewachsen. Allein wéhrend der Transformationsperiode von 1990 bis 1999
fielen zwanzig Millionen Menschen in Zentralasien in Armut. Noch 2011 leb-
ten in Kirgisistan 70 Prozent der Bevdlkerung von weniger als 4,30 US-Dollar
und 25 Prozent von weniger als 2,15 US-Dollar, in Tadschikistan waren es 79
Prozent bzw. 31 Prozent. Allein Kasachstan vermochte das Niveau absoluter
Armut von 50 Prozent im Jahr 2005 zu senken, obgleich 2014 mit 5,40 US-
Dollar 30 Prozent der Bevdlkerung noch immer als arm ausgewiesen waren.
Eine im November 2015 in Wladikawkas, der Hauptstadt der russischen Teil-
republik Nordossetien-Alanien, vorgestellte Studie stellte fest, dass sich insbe-
sondere Angehdrige der Jahrgidnge ab 1991 von der Programmatik des IS an-
gezogen fiihlten. Diese Altersgruppe ist aufgewachsen in einer Zeit ohne iiber-
zeugende Staatsideologie, mit sinkendem Bildungsniveau, gepragt vom Zer-
brechen sozialer und familidrer Bindungen, von Arbeitslosigkeit und Armut,
ohne Perspektiven und ohne Mdglichkeiten zum sozialen Aufstieg und zur
Selbstverwirklichung.

Aus diesem Kontext erklart sich auch, warum insbesondere Jugendliche zum
bevorzugten Ziel islamischer Indoktrinierung zéhlen. Die Bevoélkerung der
zentralasiatischen Staaten wird immer jlinger. Sie wichst jahrlich um durch-
schnittlich 1,7 Prozent; 30 Prozent der Einwohner sind inzwischen jiinger als
15 Jahre. Dieses Strukturproblem zeigt sich akut in der Jugendarbeitslosigkeit,
die in den zentralasiatischen Staaten mit Ausnahme Kasachstans derzeit auf
iiber 20 Prozent geschitzt wird.?> Ein Viertel der kasachischen Bevélkerung
wurde nach 1991 geboren. Kinder (0-14 Jahre) und Jugendliche und junge Er-
wachsene (15-29 Jahre) machen in Kasachstan 33 bzw. 28 Prozent des sozial
ausgegrenzten Bevolkerungsanteils aus, in Tadschikistan betragt ihr Anteil 73

23 Karl Marx, Zur Kritik der Hegelschen Rechtsphilosophie, Einleitung, Karl Marx/Friedrich
Engels, Werke, Band 1, Berlin 1981, S. 378-391, hier: S. 378 (Hervorhebung im Original),
unter: https://marxwirklichstudieren.files.wordpress.com/2012/11/mew_band01.pdf.

24 Armutsbegriff der Weltbank: ,,Per-capita income level needed to satisfy such basic human
needs as education, health care, and access to information; or as a threshold below which
low-income individuals in the region are ,vulnerable‘ to poverty.

25 Vgl. Andrea Schmitz/Alexander Wolters, Revolutionen in Zentralasien?, in: Zentralasien-
Analysen 43-44/2011, S. 2-5, hier: S. 2.
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bzw. 72 Prozent.?® Der Anteil von Kindern in Haushalten mit einem Pro-Kopf-
Verbrauch von unter 2,5 US-Dollar betrug 2005 in Kirgisistan 90 Prozent, in
Usbekistan 80 Prozent und in Tadschikistan 75 Prozent.?” Der Anteil der 15-
29-Jahrigen an den 1,5 Millionen tadschikischen Arbeitsmigranten betragt 53
Prozent.”® Von den Arbeitslosen in der tadschikischen Landwirtschaft sind
83,6 Prozent unter 40 Jahre alt.*® Diese Generation ist heute im besten Mannes-
oder Frauenalter.

Diese Zustandsbeschreibung macht darauf aufmerksam, dass die Ursachen der
Konfliktanfalligkeit transnationale und transregionale Dimensionen erreicht
haben. Die Wurzeln dieser transregionalen Konfliktanfalligkeit sind in dem
krisenhaften Zustand zu suchen, der durch das Beziehungsdreieck soziale Ur-
sachen, Religion und inaddquate Regierungsfithrung verursacht wird. Sie sind
Umbruchsphdnomene, die sich aus den Transformationsprozessen heraus zu
Konstanten verdichtet haben und heute die gesellschaftspolitische Krisendy-
namik in Zentralasien bestimmen. Das bedeutet im Umkehrschluss: Eine ge-
schickte islamistische Gegenstrategie konnte den Islam aus seiner eigentlichen
religiosen Berufung in eine ebenfalls transnationale und transregionale anti-
sdkulare Integrationsideologie umwandeln.

In den von uns gefiihrten Gespridchen wurde damit gerechnet, dass sich die
Radikalisierung mit der Riickkehr zentralasiatischer IS-Kémpfer verstirken
konnte.® Sie konnten fiir die Verbreitung einer islamistischen religios-politi-
schen Programmatik eine organisierende Rolle iibernehmen. Solche Befiirch-
tungen wurden insbesondere fiir das transregionale Fergana-Tal und die kirgi-
sische Region Osch geduflert.

Zwischenbilanz

Die Ursachen von Radikalisierung sind sowohl auf innere als auch auf duf3ere
Faktoren zuriickzufiihren. Bei der Radikalisierungspravention nach innen geht
es primir um die Beseitigung gravierender Entwicklungsdefizite und Politik-
méingel, die zu gesellschaftlicher Unzufriedenheit fithren. Bei der Pravention
nach aufSen geht es vor allem darum, einer islamistisch-salafistischen StoBrich-
tung, vornehmlich aus dem arabischen Raum und Pakistan, vorzubeugen.

26 Vgl. United Nations Development Programme, Regional Bureau for Europe and CIS, Be-
yond Transition. Towards Inclusive Societies, UNDP Regional Human Development Re-
port, Bratislava 2011, S. 43, unter: http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/
democratic-governance/Beyond-Transition-Inclusive-Societies.html.

27  Vgl. ebenda, S. 18.

28  Vgl. Chojamachmad Umarov, Krisis v Tadzikistane [Die Krise in Tadschikistan], Duschan-
be 2010, S. 217.

29  Vgl. ebenda, S. 218.

30  Die Anzahl der IS-Kadmpfer aus Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, Turkmenistan und
Usbekistan wurde zum Ende 2016 auf 3 bis 4.5 Tausend geschitzt. Dazu kommen ca. 5.000
Personen aus anderen GUS-Staaten. Russisch gilt als die dritthdufigste Fremdsprache im
IS.
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Diese Stofrichtung spekuliert darauf, dass es ihr gelingen wird, die noch nicht
konsolidierten Staatsformungsprozesse vermittels ihrer religios-politischen
Transformation in islamische Staatsformungsprozesse umzulenken. Ein Erfolg
konnte in Verbindung mit dem ,,grolen Geld“ (Saudi-Arabien) im eurasischen
OSZE-Raum plus China und Indien zu einer geopolitischen Herausforderung
ersten Ranges heranwachsen.

Die priméren Ursachen von Radikalisierung liegen tiberwiegend im subjekti-
ven Bereich, vor allem der Regierungen. Folglich wére Pravention real mog-
lich, sie hingt jedoch weitgehend vom subjektiven Verstidndnis, vom Willen
und von der Bereitschaft der relevanten Akteure ab. Dies hat besondere Be-
deutung fiir das Verhéltnis zwischen Staat und Religion sowie fiir soziodkono-
mische und demokratische Reformen. Unter den aktuellen Erfordernissen der
Radikalisierungspriavention wire es von entscheidender Bedeutung, dass die
sdkularen Fiihrungen auf einflussreiche Geistliche und Wiirdentrager zugehen.
Die Fragen und Konsequenzen externer religioser Beeinflussung und Unter-
wanderung Zentralasiens sowie weiterer muslimischer Regionen des OSZE-
Raums bediirfen ernsthafter internationaler Aufmerksamkeit und Zusammen-
arbeit, insbesondere mit der Russischen Foderation und China. Auch wére zu
priifen, ob die OSZE dafiir einen geeigneten Rahmen darstellt. Angesichts des
transnationalen Charakters der bestehenden Risiken und Bedrohungen kénnten
von einem gemeinsamen Umgang mit dieser Problematik sogar gewisse ver-
trauensbildende Effekte zwischen den eurasischen Staaten ausgehen. Es ist ins
Kalkiil zu ziehen, dass sich in erster Linie die Russische Foderation und China
einer ,,islamistischen Unterwanderung®™ Zentralasiens entgegenstemmen, bis-
lang iiberwiegend militérisch.

Schliisselbereiche der Prdvention

Die Untersuchungen zur zentralasiatischen Spezifik von Pravention unter dem
Gesichtspunkt des Verhéltnisses von Zielen und Mitteln, Verhinderungs- und
Nutzenoptionen sowie der sie leitenden politischen Prioritdten laden dazu ein,
die sich daraus ergebenden Praventionserfordernisse zu kategorisieren. Bei den
politischen Priorititen stehen dabei ausdriicklich Gemeinsamkeiten im Vor-
dergrund, tiber die im Rahmen der OSZE ein Konsens mdglich erscheint, der
auch angestrebt werden sollte.

Dazu gehort erstens, dem Vordringen externer islamistischer Gruppierungen
nach Zentralasien mit einer entschieden starkeren Betonung auf zivilen, ge-
waltfreien Strategien und Handlungsoptionen im Konzert mit Sicherheits- und
Militarpolitik entgegenzutreten. Zweitens erscheint es heute moglich davon
auszugehen, dass in der OSZE eine Mehrheit der Staaten ein gemeinsames In-
teresse daran hat, die Sicherheit und Stabilitdt des eurasischen Raums zu er-
halten, wirtschaftliche Rdume zu stabilisieren und die strategische West-Ost-
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und Nord-Siid-Briickenfunktion Zentralasiens sowie der kaspischen und kau-
kasischen Regionen aufrechtzuerhalten. In diesen Fragen kann von Ubereinst-
immungen mit den regionalen Akteuren sowie mit der Russischen Foderation,
China und weiteren Anrainerstaaten wie Iran, Tiirkei, Afghanistan, Pakistan
u.a. ausgegangen werden.

Unter diesen Gesichtspunkten sollten zivile, gewaltfreie Praventionsstrategien
fiir moglichst viele betroffene Seiten einleuchtend, akzeptabel, pragmatisch
und praktikabel gestaltet sein. Dem sollte der Ansatz zugrunde liegen, dass die
Zielrichtung ziviler, gewaltfreier Praventionsstrategien bei den Gefahren und
deren Charakter ansetzen miissen. Folgende Kriterien eigenen sich fiir deren
Bestimmung;:

a) die gesellschaftliche Reichweite der Gefahr (gesamte Gesellschaft; ge-
sellschaftliche Gruppen wie z.B. soziale und religiose Gruppen, Frauen
und Médchen, Jugendliche und junge Erwachsene usw.);

b) der Charakter der Ursachen und deren Ursprung bzw. Verursacher (ob-
jektiver oder subjektiver Natur);

¢) die Bewertung der Regelbarkeit von Radikalisierungsursachen (leicht re-
gelbar; schwer regelbar bzw. erst unter bestimmten Voraussetzungen re-
gelbar; vorerst nicht regelbar; bei uniiberwindlichen Gegensédtzen sollten
sich die sékulare und die islamische Seite darauf versténdigen, keine Ge-
walt anzuwenden und mit der Absicht, Kompromisslosungen zu errei-
chen, friedlich zu koexistieren);

d) Priifung und Kldrung von Regelungsvoraussetzungen;

e) Festlegung von Regelungsprioritaten und Handlungsabfolgen;

f)  Klérung des Handlungspotenzials sowohl materieller (u.a. Wirtschaft,
Soziales, Wohnen) als auch immaterieller Art (u.a. Religionsfreiheit, Re-
ligionsunterricht, Geschlechtergleichstellung, Recht, Medien);

g) administrative Entscheidungen.

Mit Hilfe der genannten Kriterien lassen sich einerseits Gefahren mit gesamt-
gesellschaftlicher Reichweite und deren Ursachen herausfiltern, andrerseits
kann ihre Regelbarkeit mit zivilen, nicht auf Gewaltanwendung angewiesenen
Praventionsmitteln durch das Zusammenwirken von Staat und Zivilgesell-
schaft sichergestellt werden.

Zum Beispiel:

Uberwinden der sozialen Polarisation in der Gesellschaft und ihrer
strukturellen Ursachen. Handlungsrichtungen wiren u.a.: staatliche Un-
terstiitzungsprogramme fiir sozial schwache Bevolkerungsgruppen; Sti-
mulierung privatwirtschaftlichen sozialen Engagements; Ausschopfen
rechtlicher sozialer Steuerungsinstrumente; Wirtschaftsreformen.
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Zuriickdrdngen der religiés-politischen Indoktrination der Bevélkerung
durch islamistische Stromungen. Stirkung der traditionellen zentralasia-
tischen islamischen hanafitischen Glaubensrichtung; Erh6hung des Bil-
dungsniveaus, mit besonderem Augenmerk auf religioser Bildung; For-
derung und Bildung islamischer Gelehrter und Religionswissenschaftler
zur Schaffung eines Gegengewichts zu externer radikalisierender Indok-
trination; Einrichtung von Plattformen zum wissenschaftlichen Aus-
tausch iiber Religionsfragen zwischen Zentralasien und europdischen
Partnern; Forderung des theologischen Austauschs zwischen Islamge-
lehrten in Deutschland, Kirgisistan, Kasachstan und der Russischen Fo-
deration.

Genderfragen in der Radikalisierungsprdivention. Frauen und Médchen
bergen als Multiplikatoren im religiosen Familienleben ein enormes Pra-
ventionspotenzial in sich.

Einleiten von Vertrauensbildung. Es muss Vertrauen aufgebaut werden
zwischen dem Staat, seinen administrativen Organen wie Polizei, Rechts-
institutionen und Religionsbehdrden auf der einen sowie islamischen Ge-
meinden, religiosen Wiirdentrdgern und Eliten auf der anderen Seite.
Doppelter Dialog. Die Seiten sollten einen doppelten Dialog fiihren, d.h.
sowohl iiber Fragen, in denen eine Einigung erzielt werden kann, als auch
iiber Fragen, bei denen eine baldige Einigung nicht zu erwarten ist. Die
erste Dialoglinie dient dazu, Plattformen fiir eine Zusammenarbeit zu
schaffen, die zweite dient dazu, Fehlperzeptionen im Zusammenhang mit
strittigen Fragen zu vermeiden.?!

Gesellschaftliche Unterstiitzung. Die Regierungen konnten sich an aka-
demische oder andere gesellschaftliche Einrichtungen wenden, um sich
mit widerspriichlichen Narrativen auseinanderzusetzen.*
Zusammenarbeit. Die Seiten sollten zusammenarbeiten, wo immer das
mdglich ist, zu jedem moglichen Thema und auf jeder Ebene, sei es Staat
oder Gesellschaft. Unnotige Bedingungen fiir die Zusammenarbeit soll-
ten vermieden werden.>

Aktivierung der autochthonen hanafitischen Islamrichtung. Dazu konn-
ten die Ausbildung von Imamen, die Qualifizierung religioser Bildung
sowie weitere damit verbundene Aspekte gehoren.

Regelung ethnischer und territorialer Konfliktsituationen, die terroristi-
schen Gruppierungen als Einfallstore dienen.

Die Untersuchungen wiesen jedoch auch komplizierte Problemlagen aus, die
vornehmlich auf Schwierigkeiten auf sékularer und islamischer Seite bei der
Anpassung an den Islamisierungsprozess zuriickzufiihren sind, denen aber
auch Europa letztendlich nicht ausweichen kann.
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Islamischer Aufbruch — Herausforderung und Chance

Die Revitalisierung des Islams verlduft innerhalb zentralasiatischer histori-
scher Kontexte. Die genetische ,,Zeituhr®, das Gedéachtnis und die Erfahrungen
der Gesellschaften sind reale Wirkkrifte. Wenn von Islam, Islamismus oder
,politischem Islam* die Rede ist, so unterscheidet sich der traditionelle arabi-
sche, asiatische oder afrikanische Sozialisierungs- und Aktionsraum grundle-
gend vom zentralasiatischen. Dieser Unterschied macht sich in der soziokultu-
rellen Beschaffenheit der zentralasiatischen Gesellschaften bemerkbar und be-
einflusst den Islamisierungsprozess in der Region.

Die zentralasiatischen Muslime, denen heute etwa drei Generationen zugerech-
net werden konnen, sind in ihrer sowjetischen Lebensperiode an moderne si-
kulare Lebenswerte und -weisen** gewohnt, durchwoben von soziokulturellen
islamischen Werten und Normen, die auch wéhrend der sowjetischen Periode
lebendig blieben. Zur sozialen Spezifik gehort auch eine gewisse Toleranz ge-
geniiber autoritdren Herrschaftsmethoden.

Diese, nennen wir sie ,,hybride®, soziokulturelle Ubergangssituation zwischen
sdkularem liberalen Lebensstil und Islam schafft in und fiir Zentralasien eine
einzigartige Situation — Millionen ,,junger” Muslime bewegen sich zwischen
Sékularem und Islam. Was die Religion anbelangt, haben sie sich fiir den Islam
entschieden, was noch nicht heif3t, dass Sakularismus fiir sie zum ,,Kampfbe-
griff geworden ist oder werden muss. Letzteres wird auf dem politischen Feld
entschieden. Die Kunst der Politik besteht darin, Briicken zwischen Sikularis-
mus und Islam zu schlagen und ihr Verhéltnis zueinander zu modernisieren.
Der Bezug zur Bekdmpfung von VERLT und zur Antiterrorstrategie kann wie
folgt beschrieben werden:

34 Die muslimischen Gemeinschaften Zentralasiens zeichnen sich durch Toleranz und Aufge-

schlossenheit aus. Das belegt eine weltweit unter Muslimen durchgefiihrte vergleichende
Studie. Fiir die Gruppe der zentralasiatischen Lander wurden in den Befragungen folgende
Medianwerte ermittelt: (1) Befiirwortung der Einfiihrung der Scharia als offizielles Recht:
zwolf Prozent; (2) Befiirwortung von Religionsfreiheit unter der Ma3gabe, dass die Mog-
lichkeiten fiir Andersgldubige, ihre Religion zu praktizieren, als sehr gut eingeschétzt wer-
den: 92 Prozent; (3) Befiirwortung des politischen Einflusses religioser Fiihrer: 28 Prozent;
(4) Zustimmung zu der Aussage, dass es keinen Widerspruch zwischen Religion und einer
modernen Gesellschaft gebe: 71 Prozent; (5) Befiirwortung des Rechts von Frauen, sich
von ihrem Mann scheiden zu lassen: 70 Prozent; (6) Zustimmung zum Recht der Frau auf
Freiwilligkeit in der Frage der Verschleierung: 73 Prozent; (7) Zustimmung zu der Aussage,
westliche Popkultur sei moralschddigend, unter denjenigen, die westliche Kultureinfliisse
befiirworten: 38 Prozent; (8) Zustimmung zu der Aussage, Spannungen zwischen mehr oder
weniger glaubigen Muslimen seien ein gesellschaftliches Problem: sechs Prozent. Dariiber
hinaus halten in Kirgisistan 82, in Tadschikistan 85 und in Kasachstan 95 Prozent der Be-
fragten Selbstmordattentate fiir nicht gerechtfertigt. Vgl. Pew Research Center, The
World’s Muslims: Religion, Politics and Society, Washington, 30. April 2013, unter: http://
www.pewforum.org/2013/04/30/the-worlds-muslims-religion-politics-society-overview.
Die Landergruppe Zentralasien umfasst in dieser Studie die Lander Aserbaidschan, Kasach-
stan, Kirgisistan, Tadschikistan, die Tiirkei und Usbekistan. Zu den Fragen nach der Ein-
fithrung der Scharia als offizielles Recht, dem politischen Einfluss religioser Fiihrer und der
Legitimitit von Selbstmordattentaten wurden keine Befragungen in Usbekistan durchge-
fiihrt.
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Erstens: Um in dieser ,,hybriden* religiosen Ubergangssituation die Kriftever-
héltnisse zu verdandern, kommt es vor allem darauf an, islamische Verbiindete
zu finden und zu mobilisieren. Sie sind unter national und reformerisch orien-
tierten islamischen Kréften zu finden.

Dabei ist es wichtig zu beachten, dass sich Phdnomene und Kategorien wie
islamistische Extremisten® und ,,Terroristen* vor dem beschriebenen Hinter-
grund der hoch differenzierten Lesarten des Islams ,,nicht klar einkreisen® las-
sen. Insbesondere fiir die ,,Prdventions- und Deradikalisierungsarbeit® erweist
sich gingiges ,kategoriales Wissen™ {iber Islamisten, Salafisten und ,,politi-
schen Islam* als kontraproduktiv*.>> Davor zu warnen, ist vor allem fiir den
Umgang mit dem Islamisierungsprozessen in Zentralasien relevant.

Zweitens: Der demokratische Inhalt geduf3erter islamischer Anliegen oder For-
derungen darfnicht mit dem Kampfbegriff des ,,politischen Islams* erschlagen
werden. Massenbewegungen hin zum Islam werden unvermeidlich auch dazu
fithren, dass muslimische Kreise das Wort von religidsen Positionen aus er-
greifen, zu religionspolitischen Fragen Stellung beziehen, sich in Parteien oder
Organisationen zusammenschlieBen oder um Einzug in Parlamente werben.
Dagegen fiihren die sidkularen Regierungen das verfassungsmafige Verbot re-
ligioser Parteien ins Feld oder dchten den ,,politischen Islam* als Protagonisten
des Kalifats.

Drittens entsteht die Notwendigkeit einer inhaltlichen Auseinandersetzung mit
islambezogenen Kategorien.*® So erfordert das Verhéltnis von Demokratie und
Islam (und umgekehrt) neue Antworten, auch auf die Frage, wie sich sakulare
Regierungen zum Recht ihrer muslimischen Staatsbiirger auf politische Parti-
zipation positionieren, selbst wenn diese islamisch konnotiert ist. Zu bedenken
gilt es auch, ob demokratischer Druck Glaubiger tradierte islamische Dogmen
verdndern konnte.

Die OSZE und der islamische Aufbruch in Zentralasien

Das VERLT-Arbeitsprogramm kann eine OSZE-Strategie fiir den Umgang mit
der nunmehr islamisch geprigten OSZE-Region Zentralasien nicht ersetzen.

35 Schiffauer, a.a.0. (Anm. 17), S. 233, 236.

36  Schiffauer kritisiert ,,das kartierend-klassifizierende Vorgehen aus der politischen Vorgabe
der symmetrischen Behandlung der Extremismen®. ,,Dies bedeutet”, so Schiffauer weiter,
,,dass man die gleichen Grundkategorisierungen auf sehr unterschiedliche Phinomene an-
wenden muss.* Er verweist darauf, dass eine solche Verzerrung ,,in Bezug auf eine symme-
trische Behandlung des Islamismus noch problematischer ist. [...] Man versteht den Isla-
mismus nur unzureichend, wenn man ihn als ,politische Ideologie‘ markiert — damit er-
schlieft man weder, was ihn antreibt, noch seine Debatten und Entwicklungslogik. Viel-
mehr scheint die Markierung als ,politische Ideologie® eher der politischen Notwendigkeit
entsprungen, Symmetrie walten zu lassen, als einer inhaltlichen Auseinandersetzung. [...]
Der Islamist erscheint als derjenige, der religiose Gefiihle ,instrumentalisiert® und ,miss-
braucht‘. Die Tatsache einer genuin religiosen Verletzung entzieht sich damit der Betrach-
tung und wird als Motiv der politischen Handlung nicht mehr gesehen.* Schiffauer, a.a.O.
(Anm. 17), S. 231.
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Das gilt umso mehr, als sich die Radikalisierungs- und Extremismuspréavention
schon jetzt als eine Herausforderung von iiberregionaler Reichweite erweist,
deren eurasische politische Klammer die OSZE ist. Unabhéngig davon, ob die
Bekdmpfung von VERLT notwendig ist oder nicht — Zentralasien ist fiir die
OSZE wichtig, umso mehr, als es irreversibel islamisch bleiben wird.’” Genau
genommen stehen alle eurasischen Teilnehmerstaaten vor einer solchen Her-
ausforderung, auch jene, die sich nicht fiir zivile Pravention entscheiden kon-
nen. Letztere sollten jedoch ziviler Pravention nicht ausweichen, da die meis-
ten der zentralen Praventionsfelder, wie die Untersuchungsergebnisse zeigen,
direkt oder indirekt der zivilen ,islamischen Problematik® zuzuordnen sind.
Dazu gehoren die regionale Vereinnahmung des Raumes durch den Salafis-
mus, dschihadistischer Terrorismus und die salafistische Indoktrination der
Bevolkerung auf der einen sowie die Uberwindung des Vakuums religioser
Bildung, die Unterstiitzung der autochthonen hanafitischen Rechtsschule, die
Reformierung der Religionspolitik und sikular-islamische Vertrauensbildung
auf der anderen Seite.

Insbesondere fiir die Vertrauensbildung ist die europdische Dimension unab-
dingbar. Der Zusammenhang ist folgender: Das bereits erwéhnte Verbot der
PIWT hat die zentralasiatischen islamischen Politiker davon iiberzeugt, dass
sie mit demokratischer Kompromissbereitschaft gegentiber den sdkularen Re-
gierungen und sogar mit dem Verzicht auf militdrische Mittel weder einen
gleichberechtigten Platz in der politischen Gemeinschaft*® noch Religionsfrei-
heit in der eigenen Heimat erreichen konnen. Die Ereignisse in Agypten (der
Sturz Mursis und das Verbot der Muslimbruderschaft) verstarkten ihr Miss-
trauen.’ Umgekehrt hatten die dgyptischen Repressionen die sidkulare tadschi-
kische Staatsfiihrung in ihrer bereits seit Langerem gehegten Absicht, die
PIWT zu verbieten und deren Funktiondre einzukerkern, bestédrkt. Europa to-
lerierte das und iibersah dabei sein eigenes Risiko: Islamische Eliten und Ge-
meinden konnten sich ,.fremden® Helfern zawenden, solange ihnen in der ei-
genen Heimat kein mit ihren islamischen Regeln kompatibler Platz zugebilligt
wird. Jene ,,Helfer” kéimen sodann aus jenem islamistischen Lager, dem die
Strategie zur Bekdmpfung von VERLT vorzubeugen beabsichtigt.

Die beschriebenen Vorgédnge weisen auf ein ,,Misstrauensdilemma‘ hin, das in
zentralasiatischen islamischen Kreisen auch gegeniiber Europa besteht. Fiir

37  In diesem Kontext gilt es fiir die OSZE zu beachten, dass ihr Selbstversténdnis als eurasi-
sche politische Klammer nicht mehr unanfechtbar ist. Den westlichen OSZE- und den EU-
Staaten sind mit den 6stlich von ihnen entstandenen Staatenzusammenschliissen ernst zu
nehmende eurasische politische Konkurrenten erwachsen. Die Shanghaier Organisation fiir
Zusammenarbeit (SOZ), die Organisation des Vertrags tiber kollektive Sicherheit (OVKS)
oder die Eurasische Wirtschaftsunion (EAWU) haben neben zentralasiatischen auch andere
islamische Mitglieder. Sie gehen mit der islamischen Problematik weitaus pragmatischer
um als die OSZE und die EU.

38  Unter ,,politischer Gemeinschaft™ sind ,,die Mitglieder eines politischen Systems und ihre
grundlegenden Wertmuster zu verstehen. Susanne Pickel/Gert Pickel, Politische Kultur-
und Demokratieforschung, Wiesbaden 2006, S. 79.

39 Zwar trafen wir aufgeschlossene islamische Gespréachspartner, erhielten aber auch eine Ab-
sage wegen der ,,Nutzlosigkeit™ von Treffen mit westlichen Vertretern.
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diese ist inzwischen fraglich, ob europdische OSZE-Staaten islamische Partei-
en, die mit demokratischen Mitteln an die Macht kommen, anerkennen wiir-
den. Umgekehrt ist die Frage ungeklért, ob moderate islamische Parteien, so
sie an die Macht kéimen, die Stabilitit der verfassungsméBigen Ordnung ga-
rantieren kdnnten oder radikale islamistische Krifte sie zu einem Umsturz ver-
leiten kdnnten.

Diese Problemkonstellation 14duft darauf hinaus, dass die Strategie zur Verhii-
tung und Bekdmpfung von VERLT erst dann wirkliche Langzeiteffekte erzie-
len kann, wenn sie im Rahmen eines OSZE-Konzepts agiert, welches das Ver-
héltnis der OSZE gegeniiber dem ,,islamischen Faktor im eurasischen Raum
sowie den Islamisierungsprozessen in Zentralasien klért. Europa ist somit ge-
fordert, seine grundlegende politische Strategie in Bezug auf den Islam neu zu
bestimmen. Es reicht nicht aus, dass Europa lediglich den Zusammenprall und
die Konfrontation der unterschiedlichen Zivilisationen in Eurasien vermeiden
will, sondern es muss vielmehr Kooperation und Koexistenz erreichen.

In einem solchen Kontext sollte Europa auch seine traditionelle Wahrnehmung
des ,,politischen Islams* als ausschlieBlich negativen Faktor, als einen ,,prob-
lematischen Konflikttrager, der zu Terrorismus fiihrt, iberpriifen und diffe-
renzieren. Der Schliissel zur Erreichung dieses Ziels ist das Bewusstsein, dass
Stabilitét in der eurasischen Region zukiinftig nur durch ein gemeinsames Ver-
standnis gewdhrleistet werden kann, das die Integritét verschiedener Kulturen,
Religionen und Zivilisationen akzeptiert. Das bedeutet keinesfalls, dass Prin-
zipien aufgegeben werden miissen, sondern setzt voraus, Beziehungen aufzu-
bauen, die auf Kooperation und Koexistenz beruhen. Auf diesem Gebiet hat
Europa reichhaltige historische Erfahrungen, die sich als wertvoll erweisen
konnen.

Die wohl wichtigste Erkenntnis der Untersuchung lautet abschlieBend: Der
friedenspolitischen, zivilen Prdvention von gewalttitigem Extremismus und
religioser Radikalisierung, die zu Terrorismus fithren, muss deutlich mehr
Raum gegeben werden, und zwar nicht nur als Ergénzung zur oder Anhéngsel
der politisch-militdrischen Dimension der Sicherheit. Um den realen Umstén-
den Rechnung zu tragen, bei denen es um den Verlust zentralasiatischer mus-
limischer Bevolkerungsmehrheiten an salafistische Bewegungen und den Er-
halt der zentralasiatischen unabhingigen Staaten geht, bedarf es einer ganz-
heitlichen Strategie koordinierter Arbeitsteilung zwischen ziviler Pravention
auf gesamtgesellschaftlicher Ebene sowie sicherheits- und militarpolitischem
Vorgehen gegen terroristische Bedrohungen dort, wo dies unumgénglich ist
und den Erfolg ziviler Strategien nicht schmélert.
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Thorsten Stodiek

Die Forderung von biirgernaher Polizeiarbeit:
eine Schliisselkomponente der Bemithungen
der OSZE beim Aufbau von Kapazititen fiir
die Verbrechensbekdmpfung

Einfiihrung: Die Mandate der OSZE und die Grundprinzipien biirgernaher
Polizeiarbeit

Die biirgernahe Polizeiarbeit hat sich in den vergangenen 19 Jahren zu einer
wichtigen Sdule der OSZE-Aktivititen zum Polizeiaufbau herausgebildet. Die
Bedeutung biirgernaher Polizeiarbeit wurde in mehreren Aktionsplédnen und
Beschliissen des OSZE-Ministerrats hervorgehoben, darunter insbesondere
Beschluss Nr. 9 iiber Aktivititen im polizeilichen Bereich des Ministerrats von
Bukarest' von 2001 sowie der Strategische Rahmen der OSZE fiir Aktivitciten
im polizeilichen Bereich?, der von den OSZE-Teilnehmerstaaten im Jahr 2012
verabschiedet wurde.

Die zentrale Pramisse des Ansatzes der OSZE zu biirgernaher Polizeiarbeit ist
die Erkenntnis, dass die Mitwirkung der Gemeinden an der Verbesserung von
Sicherheit und sozialer Ordnung sowie bei der Aufkldrung von Verbrechen in
den Gemeinden ausgebaut werden muss. Die Polizei kann dies nicht alleine
leisten. Um solche Partnerschaften zwischen Polizei und Offentlichkeit aufzu-
bauen, muss die Polizei besser in die Gemeinden eingebunden werden und ihre
Legitimitit stirken, indem sie ihre Arbeit auf Konsensgrundlage durchfiihrt
und ihre Dienstleistungen fiir die Offentlichkeit verbessert.

Zu den wichtigsten Strategien zur Umsetzung dieser Prinzipien in die Praxis
gehoren:

- die Festlegung geographischer Stadtteilgebiete mit dauerhaft zugeteilten
Polizisten;

- die Einsetzung sichtbarer und leicht zugénglicher Polizeibeamter und po-
lizeilicher Einrichtungen;

- die Neuorientierung des Streifendienstes um den Stellenwert der Bereit-
schaftsdienste zu betonen;

- die Einfiithrung eines proaktiven Ansatzes zur Problemlésung;

1 Beschluss Nr. 9, Aktivititen im polizeilichen Bereich, MC(9).DEC/9, in: Organisation fiir
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuntes Treffen des Ministerrats, 3. und 4.
Dezember 2001, MC.DOC/2/01, Bukarest, 4. Dezember 2001, S. 33-36, unter: https:/
www.osce.org/me/40515.

2 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stiandiger Rat, Beschluss Nr.
1049, Strategischer Rahmen der OSZE fir Aktivititen im polizeilichen Bereich,
PC.DEC/1049, 26 Juli 2012, unter: https://www.osce.org/pc/92559.
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- die Einbeziehung der Gemeinden und deren Stirkung sowie
- die Einbindung aller relevanten Regierungsbehorden und -dienste.

Die fiir die Umsetzung des Konzepts biirgernaher Polizeiarbeit notwendigen
organisatorischen Verdnderungen betreffen Managementfragen und struktu-
relle Verdnderungen innerhalb der Polizei und anderer staatlicher Behorden.
Ein wesentliches Element dieser organisatorischen Verdnderungen ist die Er-
arbeitung exakter Stellenbeschreibungen und operativer Leitfiden, die die
Aufgaben und Zustdndigkeiten derjenigen Beamten klar definieren, die enge
Problemldsungspartnerschaften mit den Biirgern aufbauen und pflegen sollen.
Solche Regelungen sollten auBerdem auch die Grundlage fiir die Bewertung
der Leistung der Polizeibeamten bieten.

Ein weiterer wichtiger Aspekt der organisatorischen Verdnderungen besteht
darin, den Beamten auf lokaler Ebene ein gewisses Mal} an Entscheidungsbe-
fugnissen zu iibertragen, ohne die sie nicht in der Lage wéren, Probleme vor
Ort effektiv und effizient anzugehen. Auflerdem miissen die Beamten mit fi-
nanziellen Mitteln ausgestattet werden, die es ihnen ermoglichen, lokale Initi-
ativen zur Verbrechensverhiitung und Problemlésung durchzufiihren.

Gangz allgemein sollten sich die wichtigsten Verdanderungen der Strukturen und
des Fiihrungsstils au8erhalb der Polizei darauf konzentrieren, andere relevante
staatliche Stellen iiber ihre Rolle im Problemldsungsansatz aufzukldren und
formale Strukturen zu etablieren, die eine reibungslose Zusammenarbeit im
Interesse der Arbeitsteilung, der gegenseitigen Unterstiitzung und der Erzeu-
gung von Synergieeffekten bei der Nutzung 6ffentlicher Ressourcen ermdgli-
chen.

Die Entwicklung von Leitfiden

Im Jahr 2007 begann das Referat Strategische Polizeiangelegenheiten (Strate-
gic Police Matters Unit, SPMU) im OSZE-Sekretariat damit, technische Leit-
faden fiir biirgernahe Polizeiarbeit zu entwickeln. Sie sollen die Durchfiih-
rungsorgane der OSZE bei der Umsetzung eines kohdrenten OSZE-Ansatzes
bei der Einfithrung des Konzepts biirgernaher Polizeiarbeit unterstiitzen.

Der Leitfaden zu bewéhrten Verfahren fiir den Aufbau von Partnerschaften
zwischen Polizei und Offentlichkeit’ bietet einen Uberblick iiber die grundle-
genden Prinzipien biirgernaher Polizeiarbeit und analysiert die einzelnen
Schritte ihrer praktischen Umsetzung, potenzielle Probleme bei der Umsetzung
und Wege zu ihrer Bewiltigung. Er beschreibt aulerdem eine Vielzahl kon-

3 OSCE, Good Practices in Building Police-Public Partnerships by the Senior Police Adviser
to the OSCE Secretary General, SPMU Publication Series Band 4, Wien, Mai 2008, unter:
https://www.osce.org/secretariat/32547.

318



kreter Aktivitidten im Rahmen biirgernaher Polizeiarbeit sowie die Vorausset-
zungen fiir erfolgreiche und bestéindige Partnerschaften zwischen Polizei und
Offentlichkeit.

Der Leitfaden beriicksichtigt die regionalen Unterschiede im OSZE-Gebiet
und den multiethnischen Charakter vieler OSZE-Teilnehmerstaaten und ist
dadurch flexibel genug, um unter den verschiedensten nationalen, regionalen,
politischen und kulturellen Bedingungen Anwendung finden zu koénnen. Er
bietet politischen Entscheidungstrigern und Polizeibeamten einen Handlungs-
rahmen fiir bewéhrte Praktiken und operative MaBnahmen zur Umsetzung biir-
gernaher Polizeiarbeit in ldnderspezifischen Kontexten.

Auf der Grundlage dieses Leitfadens und nach weiterer Befassung mit den
Herausforderungen fiir die Polizeiarbeit in multiethnischen Gesellschaften, de-
nen mit dem Ansatz biirgernaher Polizeiarbeit wirksamer begegnet werden
kann, veroffentlichten die SPMU und das OSZE-Biiro fiir demokratische In-
stitutionen und Menschenrechte (BDIMR) 2013 gemeinsam den Leitfaden zu
bewihrten Verfahren im Aufbau von Vertrauen und Verstdndnis zwischen Po-
lizei und Roma und Sinti.*

Der Leitfaden enthélt eine Zusammenstellung bewéhrter Verfahren zur Ver-
besserung der Beziehungen zwischen der Polizei und den Roma- und Sinti-
Gemeinschaften. Ubergeordnetes Ziel ist es, Diskriminierung und rassistisch
motivierte Gewalt zu bekdmpfen und sicherzustellen, dass Roma und Sinti un-
eingeschrinkt und gleichberechtigt an der Gesellschaft teilhaben konnen. Der
Leitfaden hilft den Teilnehmerstaaten dabei, ihre Verpflichtungen geméfl dem
OSZE-Aktionsplan zur Verbesserung der Lage der Roma und Sinti im OSZE-
Gebiet umzusetzen.

Um diese Leitfiden zu operationalisieren, unterstiitzen die SPMU und das
BDIMR die OSZE-Feldoperationen und die Teilnehmerstaaten bei der Orga-
nisation von Workshops zur Bewusstseinsbildung, der Entwicklung von Schu-
lungsmaterial und der Durchfithrung von Schulungen fiir Polizeibeamte sowie
fiir andere staatliche Stellen und Dienste, Gemeindemitglieder und zivilgesell-
schaftliche Organisationen. Dariiber hinaus unterstiitzt die SPMU die Feldope-
rationen, indem sie deren Programme zur biirgernahen Polizeiarbeit evaluiert,
um Probleme und Defizite zu identifizieren und Strategien und Mallnahmen
zur Losung der Probleme zu entwickeln.

Auf der Grundlage der Ergebnisse der Evaluierung geben die folgenden Ab-
schnitte einen kurzen Uberblick iiber die Programme der OSZE-Feldoperatio-
nen fiir biirgernahe Polizeiarbeit und beleuchten eine Reihe von Herausforde-
rungen und aus der Umsetzung der Programme zu ziechenden Lehren.

4 OSCE/ODIHR, Police and Roma and Sinti: Good Practices in Building Trust and Under-
standing, SPMU Publication Series Band 9, Wien, April 2010, unter: https://www.osce.org/
odihr/67843.
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Programme und Projekte zur biirgernahen Polizeiarbeit

Die OSZE begann gegen Ende der 1990er Jahre mit der Férderung des Kon-
zepts biirgernaher Polizeiarbeit im Rahmen von Missionen zur Konfliktnach-
sorge nach den gewaltsamen interethnischen Konflikten im ehemaligen Jugo-
slawien. Biirgernahe Polizeiarbeit wurde als Instrument zur (Wieder-)Herstel-
lung von Vertrauen zwischen verschiedenen ethnischen Gemeinschaften sowie
zwischen der Polizei und den Gemeinschaften, insbesondere ethnischen Min-
derheiten, eingefiihrt. Der Ansatz der biirgernahen Polizeiarbeit wurde mit der
Einrichtung multiethnischer Polizeidienste verbunden, um die Vertrauensbil-
dung zwischen ethnischen Minderheiten und der Polizei zu erleichtern und die
Polizei in die Lage versetzen, mit den ethnischen Minderheiten in ihrer jewei-
ligen Sprache zu sprechen.

Spater wurde die Einfithrung biirgernaher Polizeiarbeit zu einem zentralen Ele-
ment der grundlegenden Polizeireform in fast allen Gastgeberlindern von
OSZE-Feldoperationen in Osteuropa, Siidosteuropa, im Siidkaukasus und in
Zentralasien. Der Schwerpunkt lag hier auf der Verbesserung der Effizienz der
Polizei bei der Verbrechensbekdmpfung, basierend auf dem leichteren Zugang
der Bevolkerung zur Polizei, der verbesserten Reaktion der Polizei auf die Be-
diirfnisse der Gemeinden sowie einer erhohten Rechenschaftspflicht der Poli-
zei gegeniiber der Offentlichkeit, was insgesamt zu einer verbesserten Zusam-
menarbeit mit den Gemeinden fiihrte. Zu den Programmaktivititen gehorte die
Unterstiitzung der Gastgeberstaaten z.B. bei der Entwicklung von Strategien
und Aktionsplénen fiir biirgernahe Polizeiarbeit, der Erarbeitung von Rechts-
vorschriften, der Einfithrung organisatorischer Verdnderungen, einschlieSlich
der Schaffung von Stellen und Einheiten fiir biirgernahe Polizeiarbeit, bei der
Entwicklung von Lehrplédnen und der Ausbildung von nationalen Ausbildern,
der Durchfithrung von Grund- und Fortbildung sowie bei der Weiterbildung
am Arbeitsplatz, der Auswahl von Pilotstandorten fiir die Einfiihrung biirger-
naher Polizeiarbeit, der Bereitstellung der Ausstattung von Biiros und der Aus-
ristung fiir den Transport, bei der Einrichtung und Betreuung von gemeinsa-
men Foren von Polizei und Offentlichkeit, der Durchfiihrung verschiedener
Initiativen zur 6ffentlichen Sicherheit, der Evaluierung von Projekten, der re-
gelmdBigen Durchfiihrung von Umfragen zur 6ffentlichen Wahrnehmung der
Polizei sowie beim Austausch von Erfahrungen und bewédhrten Praktiken auf
nationaler und regionaler Ebene.

Aufgrund der positiven Ergebnisse des Vertrauensaufbaus in Situationen nach
einem Konflikt durch die OSZE wurde das Konzept der biirgernahen Polizei-
arbeit 2010 nach dem gewaltsamen interethnischen Konflikt in Kirgisistan er-
neut angewendet. Die Initiative fiir kommunale Sicherheit (Community Secu-
rity Initiative, CS]) in Kirgisistan war das bislang grofite Projekt der OSZE zur
biirgernahen Polizeiarbeit, das jemals durchgefiihrt wurde und bei dem zwi-
schen 2011 und 2015 zeitweise bis zu 28 internationale Berater fiir biirgernahe
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Polizeiarbeiter an 13 Projektstandorten in den ehemaligen Krisenregionen ein-
gesetzt wurden.

2017 fiithrten neun von 14 Feldoperationen Programme und Projekte im Be-
reich biirgernahe Polizeiarbeit durch. Fast ein Drittel aller MaBnahmen der
Durchfiithrungsorgane im Bereich Polizeiaufbau waren der Verbesserung und
Konsolidierung von Projekten im Rahmen der Partnerschaft zwischen Polizei
und Offentlichkeit, insbesondere in Siidosteuropa, gewidmet.

Um die Polizei besser in die Gemeinden zu integrieren und ihre Dienste fiir die
Offentlichkeit zu verbessern, wurden als zentrales Element aller Programme
und Projekte zur biirgernahen Polizeiarbeit Foren fiir den Austausch zwischen
Polizei und Offentlichkeit auf lokaler, kommunaler und regionaler Ebene ein-
gerichtet und betreut. Die Namen dieser Foren konnen zwar von Land zu Land
verschieden sein. So gibt es beispielsweise: Gemeindeberatungsgruppen (Ser-
bien), Biirgerberatungsgruppen (Armenien und die ehemalige jugoslawische
Republik Mazedonien), Aktionsteams flir Gemeindesicherheit, Lokale Komi-
tees fiir 6ffentliche Sicherheit (Kosovo)® und Lokale Zentren zur Verbrechens-
verhiitung (Kirgisistan) auf Stadtteilebene sowie Kommunale Sicherheitsréte
(Serbien), Kommunale Réte fiir die Sicherheit der Gemeinden (Kosovo) und
Arbeitsgruppen fiir die Sicherheit der Gemeinden (Kirgisistan) auf kommuna-
ler Ebene. Ihre Aufgaben, Verantwortlichkeiten und Zusammensetzung folgen
in den verschiedenen OSZE-Regionen jedoch einem sehr dhnlichen Muster.
Die Foren sind aufgrund ihrer Struktur die am besten geeigneten Institutionen
fiir den Dialog zwischen Polizei und Offentlichkeit und die aktive Teilnahme
der Gemeinden an der Losung von Problemen. Sie setzen sich in der Regel aus
Vertretern der Polizei, lokaler Verwaltungen, der Sozial-, Gesundheits- und
Umweltdienste, von Bildungsorganisationen, religidsen Organisationen und
Wirtschaftsverbdnden und natiirlich weiter Teile der Gemeinschaften zusam-
men, die in den jeweiligen Stadtteilen oder Kommunen wohnen und arbeiten.
In diesen Foren haben Vertreter des 6ffentlichen Sektors und der Gemeinden
die Moglichkeit, gemeinsam Probleme zu identifizieren und Wege zu ihrer L6-
sung zu diskutieren. Die hiufigsten Anliegen sind Verkehrssicherheit, Drogen-
missbrauch oder Gewalt an Schulen, Vandalismus, Umweltprobleme, Klein-
kriminalitit, hdusliche Gewalt sowie die Verbesserung der Bezichungen zwi-
schen verschiedenen ethnischen Gemeinschaften.

5 Alle Bezugnahmen auf Kosovo, sei es auf das Territorium, die Institutionen oder die Be-
volkerung, in diesem Text sind in vollstindigem Einklang mit Resolution 1244 des Sicher-
heitsrats der Vereinten Nationen zu verstehen.
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Herausforderungen bei und Lehren aus der Einfiihrung biirgernaher
Polizeiarbeit

Die gesetzlichen Grundlagen fiir biirgernahe Polizeiarbeit wurden im Rahmen
der meisten OSZE-Programme zur biirgernahen Polizeiarbeit mit der Verab-
schiedung nationaler Strategien fiir biirgernahe Polizeiarbeit und der Entwick-
lung von Aktionspldnen zur Umsetzung dieser Strategien geschaffen.

Dieser Prozess dauerte jedoch oftmals viele Jahre, und die Innenministerien
schafften es oft nicht, die erforderlichen Mittel fiir die Umsetzung der Strate-
gien und Aktionspldne im Jahreshaushalt bereitzustellen, was eine weitere
Herausforderung darstellte. Daher musste die OSZE héaufig Mittel zur Finan-
zierung der Strategien und Aktionspline zur Verfiigung stellen. Die Abhéngig-
keit von der finanziellen Unterstiitzung durch die OSZE ist jedoch ein Indika-
tor dafiir, wie schwierig es ist, die Erfolge der Programme aufrechtzuerhalten.
Strukturelle Verdnderungen ergaben sich durch die Bildung von Einheiten fiir
biirgernahe Polizeiarbeit und die Schaffung von Stellen fiir biirgernahe Poli-
zeibeamte, die mitunter als ,,Kontaktbeamte®, ,,Stadtteilinspektoren™ oder
,Praventionsinspektoren® bezeichnet werden. Allerdings wurden in einigen
Féllen keine konkreten Arbeitsplatzbeschreibungen fiir biirgernahe Polizeibe-
amte entwickelt, sodass neu eingestellte Polizisten die Aufgaben biirgernaher
Polizeiarbeit iiber ihre reguldren Aufgaben als Streifenpolizisten hinaus wahr-
nehmen mussten. Dadurch waren sie haufig gezwungen, Tétigkeiten im Rah-
men der Partnerschaft zwischen Polizei und Offentlichkeit auBerhalb ihrer nor-
malen Arbeitszeiten nachzukommen, was sich oftmals negativ auf die Motiva-
tion und Leistung der biirgernahen Polizeibeamten auswirkte.
OSZE-Projektmitarbeiter stellten auch regelméaBig fest, dass biirgernahe Poli-
zeibeamte plotzlich in ein anderes Revier versetzt wurden, nachdem sie viele
Monate lang ein Vertrauensverhéltnis zu ihren jeweiligen Gemeinden aufge-
baut hatten. Das fiihrte dazu, dass die neuen biirgernahen Polizeibeamten wie-
der ganz von vorn anfangen mussten, Vertrauen zu ihren Gemeinden aufzu-
bauen.

Dank des umfangreichen Schulungsangebots der OSZE auf allen Ebenen der
Polizeihierarchie konnte bei der Mehrheit der Polizisten in den meisten Pro-
grammen ein gemeinsames Verstidndnis des Konzepts biirgernaher Polizeiar-
beit erreicht werden. In bestimmten Bereichen der Polizei, wie der Kriminal-
polizei oder der Verkehrspolizei, fehlte dieses Verstdndnis jedoch manchmal.
Dort wurde dann auch der enge Zusammenhang zwischen ihrer Arbeit und der
biirgernahen Polizeiarbeit nicht erkannt.

Mangelndes Verstidndnis und fehlende lokale Eigenverantwortung waren auch
in anderen Regierungsbehdrden, z.B. in den Kommunalverwaltungen und im
Gesundheits- und Sozialsektor, festzustellen. Dies fiihrte hdufig dazu, dass die
Kommunalverwaltungen nicht einmal die grundlegenden Ressourcen zur Ver-
fiigung stellten, die notwendig gewesen wiren, um Biirordume fiir die Gemein-
deforen einzurichten oder Initiativen fiir Problemldsungen zu finanzieren.
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Lokale Gemeinschaften und zivilgesellschaftliche Organisationen begrii3ten
das Konzept der Partnerschaften zwischen Polizei und Offentlichkeit norma-
lerweise, sobald sie den vertrauensbildenden Effekt der gemeinsamen Foren
von Polizei und Offentlichkeit sowie zwischen den Gemeinschaften feststell-
ten. Dies war ebenso der Fall, wenn sie eine Verbesserung ihrer Sicherheit und
Lebensqualitét nach der erfolgreichen Einfithrung von Ansétzen zur Problem-
16sung und Kriminalitdtspravention in ihren Stadtteilen und Kommunen fest-
stellten.

Dennoch war die Mobilisierung der Gemeinden manchmal schwierig. Sie z6-
gerten aus verschiedenen Griinden, mit der Polizei zusammenzuarbeiten; dazu
gehorten:

- frithere schlechte Erfahrungen mit der Polizei, darunter Misshandlungen,
mangelnde Dienstleistungen oder unzureichender Schutz;

- Angst vor Vergeltungsaktionen von Kriminellen oder bestimmten Ge-
meindemitgliedern, wenn aktive Teilnehmer fiir Kollaborateure der Poli-
zei gehalten wurden;

- lokale gesellschaftliche Strukturen und Traditionen, die mit 6ffentlichen
Versammlungen dieser Art noch nicht vertraut waren;

- ideologische Barrieren fiir die Zusammenarbeit mit der Polizei in be-
stimmten Teilen der Gesellschaft oder auch

- die simple Tatsache, dass die Gemeindemitglieder moglicherweise kei-
nen unmittelbaren personlichen Vorteil einer freiwilligen Teilnahme sa-
hen.

Da die meisten lokalen Foren von Polizei und Gemeinden auf dem Enthusias-
mus und den freiwilligen Beitrdgen der einzelnen Forumsmitglieder beruhten,
war es entscheidend, dass diese erkannten, dass ihre Aktivitdten zu einer sicht-
baren Verbesserung ihrer Sicherheit fiihrten. Andernfalls hitten ihr Enthusias-
mus fiir und ihr Interesse an der Arbeit fiir die Foren rasch nachgelassen und
die Foren hitten liber kurz der lang nicht mehr funktioniert. Die Projekte der
OSZE zur biirgernahen Polizeiarbeit standen manchmal vor Situationen, in de-
nen die Gemeinden das Empfinden hatten, dass die Polizei sich bei der Durch-
filhrung der vereinbarten MaBnahmen ihnen gegeniiber nicht verantwortlich
fiihlte oder ihre Verpflichtung, den Gemeinden iiber die Ergebnisse bestimmter
Initiativen Bericht zu erstatten, nicht anerkannte. Ein solches Verhalten der
Polizei wirkte sich naturgemif verheerend auf die Motivation der Gemeinde-
mitglieder aus, weiterhin in diesen Foren mitzuwirken.

Die freiwillige Mitarbeit von Gemeindemitgliedern wurde oftmals einfach
dadurch behindert, dass sie nicht tiber geniigend finanzielle Mittel verfiigten,
um regelmifBig von ihrem Wohnort zu den Forumstreffen zu reisen, insbeson-
dere dann, wenn sie in abgelegenen Gegenden wohnten. Die Erstattung der
Reisekosten war oftmals ein Problem, fiir das bislang noch keine einfache und
gleichzeitig langfristige Losung gefunden wurde.
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Eine weitere Herausforderung bestand darin, dass die gemeinsamen Foren von
Polizei und Gemeinden oft nicht funktionierten, wenn die Treffen nicht von
offentlichen Amtstrédgern, z.B. von Vertretern der Polizei oder der Kommune,
organisiert wurden. Offentliche Foren sollten daher von einer allseits respek-
tierten Person geleitet werden. Im Idealfall wére dies eine Person, die nicht nur
von allen Teilen der Gemeinde respektiert wird, sondern auch hochmotiviert
ist, diese Aufgabe freiwillig zu iibernehmen.

Je heterogener die 6ffentlichen Foren zusammengesetzt waren, desto schwie-
riger war es, sie zu leiten. Heterogene Gemeinschaften bedeuteten manchmal
auch unterschiedliche Perspektiven, Werte, Erfahrungen, Bediirfnisse und
auch Anforderungen an die Polizei und andere Regierungsstellen. Nicht nur
zwischen Gemeinschaften, sondern auch innerhalb von Gemeinschaften oder
zwischen einzelnen Personen traten divergierende Interessen zutage. All dies
lenkte die Foren mitunter von der Suche nach Losungen ab. Gruppen, die laut-
stirker auftraten als andere, nutzten die Foren manchmal fiir ihre eigenen Zwe-
cke. Unter solchen Umstdnden mussten die Leiter die Fahigkeit bewahren, ein-
fache Mehrheitsbeschliisse zum Nachteil von Minderheiten zu vermeiden,
sonst hétten sich weniger lautstarke Gruppen zuriickziehen und die Polizei be-
schuldigen konnen, sich diskriminierend zu verhalten und zu enge Verbindun-
gen zu anderen Teilen der Gemeinde zu unterhalten. Um solche Entwicklungen
zu vermeiden, forderte die OSZE nachdriicklich das Gefiihl der gemeinsamen
Verantwortung, die Notwendigkeit, Kompromisse zu finden, und das Recht
aller, respektiert zu werden.

Eine weitere wichtige Lehre war, dass die Mitglieder 6ffentlicher Foren dazu
befahigt werden miissen, diese so effektiv und effizient wie moglich zu nutzen.
Hierzu konnte der Kapazititsaufbau in Form von Workshops und anderen Aus-
bildungsformaten stattfinden. Veranstaltungen dieser Art bieten den Teilneh-
mern die Moglichkeit, ihre Fahigkeiten bei der Identifizierung von Problemen,
der Festlegung von Prioritéten, der Erarbeitung von Projektvorschlagen sowie
bei der Durchfiihrung und Evaluierung von Projekten weiterzuentwickeln. Be-
fahigung heifit auch, dass die Polizei einem Dialog auf Augenhdhe zustimmt,
der auf gemeinsamem Wissen und gleichen Rechten bei der Entscheidungsfin-
dung und der Prioritdtensetzung beruht.

Aufgrund der hdufigen Wechsel des Polizeipersonals, der Vertreter von Kom-
munen und der Gemeindemitglieder besteht auflerdem ein anhaltender Bedarf
am Aufbau von Kapazititen in den fiir die biirgernahe Polizeiarbeit zusténdi-
gen Stellen innerhalb der Polizeiorganisationen und innerhalb der Strukturen
der Partnerschaften zwischen Polizei und Offentlichkeit.

Die OSZE hat daher kontinuierlich die Institutionalisierung solcher Strukturen
gefordert, indem sie Schulungen und Betreuung anbietet oder die Entwicklung
entsprechender MaBinahmen zum Kapazititsaufbau vor Ort durch die Starkung
bestehender Strukturen unterstiitzt.
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Positive Ergebnisse der Programme und Projekte zur biirgernahen
Polizeiarbeit

Trotz der beschriebenen Herausforderungen, vor denen die OSZE-Programme
und -Projekte zur biirgernahen Polizeiarbeit manches Mal standen, haben viele
von ihnen zu positiven Ergebnissen gefiihrt.

Bei allen Projekten zur biirgernahen Polizeiarbeit, bei denen gemeinsame Fo-
ren von Polizei und Biirgern eingerichtet wurden, kam es zu einer beachtlichen
Verbesserung der Beziehungen zwischen der Polizei und den Gemeinden.
Die Polizei wurde fiir die Offentlichkeit wesentlich zugénglicher. Es gelang
ihr, die Biirger liber die Aufgaben und Ziele, die Arbeitsweise und die Bediirf-
nisse der Polizei zu informieren, und sie erfuhr umgekehrt von den Sicherheits-
bediirfnissen und Sorgen der Gemeinden, denen sie dienen sollte.

In vielen Fillen gelang es der Polizei ebenso, die Offentlichkeit fiir bestimmte
Sicherheitsfragen wie Drogenmissbrauch, Mobbing in Schulen, Verkehrssi-
cherheit und héusliche Gewalt zu sensibilisieren. Sie rief auch zahlreiche Ak-
tivitdten zur Verbrechensverhiitung und zur Erhhung der Sicherheit ins Le-
ben.

Auf der Grundlage zunehmenden gegenseitigen Vertrauens erhielt die Polizei
auch mehr Informationen aus der Bevolkerung, die fiir die Aufkldrung und
Pravention von Verbrechen relevant waren.

Diese enge Zusammenarbeit mit der Bevolkerung und die Einrichtung der Fo-
ren fiir Polizei und Offentlichkeit hat hiufig auch die Zusammenkunft von An-
gehorigen verschiedener ethnischer Gemeinschaften ermdglicht, die es sonst
aufgrund mangelnden Vertrauens infolge fritherer interethnischer Konflikte
vermieden hétten, miteinander in Kontakt zu treten. Die Identifizierung ge-
meinsamer Sicherheitsbediirfnisse und die gemeinsamen Anstrengungen zur
Losung dieser Probleme haben zu einer bemerkenswerten Verbesserung der
Sicherheitslage verschiedener ethnischer Gemeinschaften, einschlieBlich eth-
nischer Minderheiten und marginalisierter und schutzbediirftiger Gruppen, ge-
fiihrt.

Samtliche Feldoperationen erklarten zudem, dass die Verbesserung der Bezie-
hungen zwischen Polizei und Gemeinden an den Standorten der Pilotprojekte
die Kommunal- und Polizeibehorden in anderen Bezirken und Regionen der
Gastgeberldnder dazu ermutigt habe, ihr Interesse an der Durchfithrung von
Aktivitidten im Rahmen biirgernaher Polizeiarbeit in ihren eigenen Verantwor-
tungsbereichen zu bekunden.
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Biirgernahe Polizeiarbeit als Instrument zur Bekdmpfung von schwerer und
organisierter Kriminalitdt

Aufgrund der positiven Erfahrungen mit der Einbindung von Gemeinden in
lokale Initiativen zur Verbrechensverhiitung hat die OSZE den Ansatz biirger-
naher Polizeiarbeit in den letzten Jahren auch bei der Bekdmpfung der organi-
sierten Kriminalitét, wie z.B. Menschenhandel, sowie bei der Bekdmpfung von
gewalttitigem Extremismus und Radikalisierung, die zu Terrorismus fithren
(Violent Extremism and Radicalization that Lead to Terrorism, VERLT), ein-
gefiihrt.

Dariiber hinaus erkennt die neue Initiative der OSZE zur Foérderung des Kon-
zepts der erkenntnisgestiitzten Polizeiarbeit die entscheidende Rolle der biir-
gernahen Polizeiarbeit bei der Erhebung und Verarbeitung von kriminalitéts-
relevanten Informationen aus den Gemeinden an, die fiir die erfolgreiche Ver-
hiitung und Aufdeckung von Verbrechen relevant sind.

In den folgenden Anschnitten wird auf diese neuen Entwicklungen ausfiihrli-
cher eingegangen.

Biirgernahe Polizeiarbeit als Instrument zur Bekdmpfung des
Menschenhandels

Der Aktionsplan der OSZE zur Bekdmpfung des Menschenhandels ermutigt die
Teilnehmerstaaten, Programme fiir biirgernahe Polizeiarbeit zu entwickeln mit
dem Ziel einer ,,Stirkung des Vertrauens zwischen Polizei und Offentlichkeit,
wodurch unter anderem die Beschaffung von Informationen iiber Fille von
Menschenhandel erleichtert und die Bereitschaft der Betroffenen zur Anzeige
von Straftaten erhéht werden soll*. Im Einklang damit entwickelte die SPMU
in enger Zusammenarbeit mit dem Biiro der Sonderbeauftragten und Koordi-
natorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels einen Leitfaden zum Thema
»Menschenhandel: Identifizierung potenzieller und mutmaBlicher Opfer. Ein
Ansatz biirgernaher Polizeiarbeit*.”

Der Leitfaden enthélt klare Richtlinien flir die praktische Polizeiarbeit zur
Identifizierung von Opfern des Menschenhandels, u.a. durch die Einfiihrung
einer Reihe von Indikatoren, die erste Hinweise darauf geben konnen, dass
Personen potenzielle oder mutmaBliche Opfer des Menschenhandels sind. Die
Broschiire konzentriert sich vor allem auf die Identifizierung von Kindern als

6 Aktionsplan der OSZE zur Bekdmpfung des Menschenhandels/Korrigierte Neufassung,
MC.DEC/2/03/Corr.1, 2. Dezember 2003, Anhang, S. 3-4, in: Organisation fiir Sicherheit
und Zusammenarbeit in Europa, Ministerrat, Maastricht 2003, Beschluss Nr. 2/03/Korri-
gierte Neufassung, Bekdmpfung des Menschenhandels, MC.DEC/2/03/Corr.1, 2. Dezem-
ber 2003, unter: https://www.osce.org/odihr/23866.

7 OSCE, Trafficking in Human Beings: Identification of Potential and Presumed Victims. A
Community Policing Approach, SPMU Publication Series Band 10, Wien, Juni 2011, unter:
https://www.osce.org/secretariat/78849.
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Opfer in den Phasen vor der Ausbeutungsphase (Anwerbung und Schleusung).
Dariiber hinaus fordert der Leitfaden die behordeniibergreifende Zusammen-
arbeit zwischen Strafverfolgungsbehorden, 6ffentlichen Einrichtungen und der
Zivilgesellschaft bei der Bekdmpfung des Menschenhandels.

Um die in dem Leitfaden identifizierten bewéhrten Praktiken zu operationali-
sieren, entwickelte die SPMU ein Handbuch fiir die Polizeiausbildung beziig-
lich Menschenhandel.® Das Handbuch enthdlt Mindeststandards fiir die Poli-
zeiausbildung im Bereich der Strafverfolgung in den OSZE-Teilnehmerstaaten
und den Kooperationspartnerlandern. Es zielt darauf ab, die Kapazitdten der
Strafverfolgungsbehdrden zur Verhiitung und Bekdmpfung des Menschenhan-
dels zu erhdhen und die Identifizierung neuer Trends und Formen des Men-
schenhandels zu erleichtern. Das Handbuch veranschaulicht anhand von Fall-
studien bewihrte Praktiken bei den Ermittlungen in Féllen von Menschenhan-
del und der Identifizierung von Opfern.

Von 2016 bis 2017 fiihrte die OSZE mehrere simulationsgestiitzte Ubungen
zur Bekdmpfung des Menschenhandels entlang der Migrationsrouten durch.
Dabei hatten rund 200 Polizeibeamte, Staatsanwilte, Arbeitsinspektoren,
Rechtsanwilte, Finanzermittler, Mitarbeiter sozialer Dienstleister und Journa-
listen aus 51 OSZE-Teilnehmerstaaten und Kooperationspartnerldndern Gele-
genheit, ihre Kenntnisse iiber die gemeinsame Bekdmpfung des Menschenhan-
dels zu vertiefen.

Biirgernahe Polizeiarbeit als Instrument zur Bekdmpfung von gewalttditigem
Extremismus und Radikalisierung, die zu Terrorismus fiihren (VERLT)

Biirgernahe Polizeiarbeit ist auch zu einem Hauptschwerpunkt bei der Formu-
lierung und Implementierung von Strategien zur Terrorismusbekdmpfung ge-
worden. Dies zeigt sich an mehreren Beschliissen des OSZE-Ministerrats und
des Stiandigen Rates, darunter der im Dezember 2012 verabschiedete Konsoli-
dierte Rahmen der OSZE zur Bekidmpfung des Terrorismus,” sowie die im De-
zember 2015 angenommene Ministererkldrung tiber die Verhiitung und Be-
kampfung von gewalttatigem Extremismus und Radikalisierung, die zu Terro-
rismus fiihren. !°

8 OSCE, OSCE Ressource Police Training Guide: Trafficking in Human Beings, TNTD/SPMU
Publication Series Band 12, Wien, Juli 2013, unter: https://www.osce.org/secretariat/
109935.

9 Konsolidierter Rahmen der OSZE fiir die Bekdmpfung des Terrorismus, PC.DEC/1063,
7. Dezember 2012, Annex, in: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa,
Stindiger Rat, Beschluss Nr. 1063, Konsolidierter Rahmen der OSZE fiir die Bekampfung
des Terrorismus, PC.DEC/1063, 7. Dezember 2012, unter: https://www.osce.org/pc/98008.

10 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Ministerrat, Belgrad 2015,
Ministererklarung tiber die Verhiitung und Bekdmpfung von gewalttitigem Extremismus
und Radikalisierung, die zu Terrorismus fithren, MC.DOC/4/15/Corr.1, 4. Dezember 2015,
unter: https://www.osce.org/cio/208216.
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Dieser Ansatz beruht auf der Annahme, dass Terrorismus und VERLT nicht
nur flir die Sicherheit eines Staates eine Bedrohung darstellen, sondern auch
fiir die Sicherheit von Gemeinschaften. Gemeinschaften sind daher auch bei
der Terrorismusbekdmpfung relevante Akteure und Partner und nicht nur pas-
sive Objekte von StrafverfolgungsmaBnahmen.!!

Ebenso wie das Konzept biirgernaher Polizeiarbeit erfordert auch die Bekamp-
fung von VERLT einen multidisziplindren und koordinierten Ansatz, der eine
grof3e Bandbreite von staatlichen Behorden iiber die Sicherheits- und Strafver-
folgungssektoren hinaus einschlief3t.

Strategien und Programme, die darauf abzielen, Kontakte und ein Vertrauens-
verhéltnis zu lokalen Gemeinschaften aufzubauen, darunter auch Unterneh-
men, Religionsgemeinschaften, Jugend- und Frauengruppen oder Kulturzen-
tren, konnten bei der Verhiitung und Bekdmpfung von VERLT hilfreich sein.
Das Engagement der Gemeinschaften im Zusammenhang mit VERLT muss
jedoch auf intakten Beziehungen zwischen der Polizei und der Gemeinschaft
sowie au der Unterstiitzung der Gemeinschaften aufbauen. Die Unterstiitzung
durch die Gemeinschaft kann jedoch nicht vorausgesetzt werden — sie muss
gewonnen werden. Vertrauensvolle Beziehungen zwischen der Polizei und
verschiedenen Teilen der Gemeinschaften miissen aufgebaut werden, bevor
sensible Themen wie VERLT in gemeinsamen Anstrengungen bearbeitet wer-
den konnen. Es konnte unter Umstidnden viel Zeit und erhebliche Anstrengun-
gen seitens der Polizei erfordern, das Vertrauen der Offentlichkeit (wieder-)
herzustellen, zu erkldren, was auf dem Spiel steht, wenn die Gemeinschaften
mit der Polizei zusammenarbeiten, und den Nachweis dafiir zu erbringen, dass
ein solches Engagement fiir die Gemeinschaften von greifbarem Nutzen ist.
Dies ldsst sich am besten dadurch erreichen, dass man die Gemeinschaften in
umfassenderen Sicherheitsfragen einbezicht, die sie betreffen, wenn auch nicht
unbedingt im Zusammenhang mit Terrorismuspravention. Wenn biirgernahe
Polizeibeamte Vertrauen und solide Kommunikationskanile mit ihren lokalen
Gemeinschaften aufgebaut haben, kann dies fiir die Strafverfolgungsbehorden
die groBite — oder sogar die einzige — Mdglichkeit sein, Informationen von der
Bevolkerung zu erhalten und so die treibenden Kréfte der terroristischen Radi-
kalisierung identifizieren — diejenigen, die andere radikalisieren und zur Ge-
walt anstacheln, sowie diejenigen, die fiir eine Radikalisierung anfillig sein
konnten.

Wenn es ein gemeinsames Verstindnis auf Seiten der Polizei und der Gemein-
schaften gibt, dass das Ziel der Polizei und ihrer Partnerorganisationen bei der
Bekdmpfung von VERLT in erster Linie darin besteht, Schutzbediirftige vor
radikalisierenden Einfliissen zu schiitzen, kann Vertrauen leichter aufgebaut
werden. Bedenken, die Polizei konnte die Gemeindschaften ausspionieren und
ins Visier nehmen, konnen weitgehend entkréftet werden, wenn VERLT im

11 Vgl. OSCE/ODIHR, Preventing Terrorism and Countering Violent Extremism and Radica-
lization that Lead to Terrorism: A Community-Policing Approach, Wien, Februar 2014,
insbesondere S. 20, 69, 74, 178, unter: https://www.osce.org/secretariat/111438.
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Zusammenhang mit dem Schutz von Gemeinschaften erklart und verstanden
werden.!2

Um die Teilnehmerstaaten bei der Anwendung des Konzepts der biirgernahen
Polizeiarbeit zu unterstiitzen, haben das Referat Terrorismusbekdmpfung (Ac-
tion against Terrorism Unit, ATU) der Abteilung Grenziiberschreitende Be-
drohungen (Transnational Threats Department, TNTD), TNTD/ATU, und die
TNTD/SPMU gemeinsam mit dem BDIMR einen Leitfaden zum Ansatz der
biirgernahen Polizeiarbeit bei der Verhiitung von Terrorismus und der Be-
kdmpfung von gewalttitigem Extremismus und Radikalisierung, die zu Terro-
rismus fiihren, entwickelt. Der Leitfaden soll auf der Grundlage internationaler
Erfahrungen und im Einklang mit den OSZE-Verpflichtungen im Bereich Ter-
rorismusbekdmpfung und Menschenrechte eine Anleitung dafiir geben, wie
biirgernahe Polizeiarbeit als Teil eines effektiven, menschenrechtskonformen,
geschlechtersensiblen und multidisziplindren Ansatzes zur Terrorismusbe-
kampfung genutzt werden kann. '3

Der VERLT-Leitfaden richtet sich in erster Linie an politische Entscheidungs-
trager und leitende Polizeibeamte. Er kann jedoch auch fiir Mitglieder der Zi-
vilgesellschaft mit Interesse an diesen Themen eine hilfreiche Informations-
quelle sein.

Es kann als gemeinsamer Bezugsrahmen dienen, der gegenseitiges Verstind-
nis und Vertrauen fordert und den Dialog zwischen der Polizei und der Bevol-
kerung zu folgenden Themen zu erleichtert:

- die Bedrohung durch Terrorismus und VERLT;

- die Menschenrechte und Grundfreiheiten, die durch Terrorismus bedroht
werden;

- die potenzielle Rolle der Gemeinschaften bei der Terrorismusprévention;

- die Art und Weise, wie die Polizei und die Offentlichkeit bei der Terro-
rismuspravention effektiv an die Themen Rechenschaftspflicht, Engage-
ment und Zusammenarbeit herangehen konnen.

Der Leitfaden bietet auch praktische Anleitungen fiir die Anwendung des An-
satzes biirgernaher Polizeiarbeit bei der Bekdmpfung von VERLT und geht
u.a. auf folgende Themen ein:

- Transparenz und Rechenschaftspflicht bei Polizeieinsétzen;

- Auftrag und Ausbildung biirgernaher Polizeibeamter;

- Kommunikation und Informationsaustausch;

- Eingehen auf bestimmte Bevolkerungsgruppen, darunter Jugend, Frauen,
Glaubensgemeinschaften und Minderheiten;

- behordeniibergreifende Koordination und Uberweisungsmechanismen;

- Evaluierung der Wirksamkeit.

12 Vgl. ebenda, S. 94-103, 179.
13 Vgl ebenda, S. 94-103.
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Ergidnzend zu der Zusammenstellung bewdhrter Praktiken befasst sich der
Leitfaden auch mit den Grenzen und Gefahren des Ansatzes biirgernaher Poli-
zeiarbeit im Umgang mit VERLT. Politiker und Polizeichefs sollten realisti-
sche Erwartungen hinsichtlich der Ergebnisse haben, die biirgernahe Polizei-
arbeit erbringen kann. Biirgernahe Polizeiarbeit kann nicht als einzelnes In-
strument zur Terrorismuspravention und zur Bekdmpfung von VERLT fungie-
ren. Sie muss vielmehr in eine umfassende, kohdrente und menschenrechts-
konforme Strategie zur Bekdmpfung des Terrorismus in all seinen Erschei-
nungsformen und zur Beseitigung der Bedingungen, die den Terrorismus be-
giinstigen, eingebettet werden.

Der Leitfaden unterstreicht die Pradmisse der OSZE, dass es bei der biirgerna-
hen Polizeiarbeit nicht um die gezielte Beschaffung von Informationen zur
Terrorismusbekdmpfung geht (und auch nicht gehen sollte). Im Mittelpunkt
biirgernaher Polizeiarbeit steht in erster Linie der Schutz der Bediirfnisse von
Gemeinden. Geheimdienstliche Informationen kdnnen hochstens als Neben-
produkt effektiver biirgernaher Polizeiarbeit entstehen, wenn die Offentlich-
keit Vertrauen zur Polizei aufgebaut hat.

Der Einsatz der Instrumente biirgernaher Polizeiarbeit zur Terrorismuspréven-
tion und zur Bekdmpfung von VERLT sollte sorgsam geplant und vorbereitet
werden, um die Prinzipien der biirgernahen Polizeiarbeit sowie das Vertrauen
und die Unterstiitzung auf Seiten der Offentlichkeit, die sie ja erzeugen
mochte, nicht zu untergraben. Der Leitfaden betont daher, dass die Polizei u.a.
Folgendes tun muss:

- internationale Menschenrechtsstandards auf allen Ebenen einhalten und
die polizeiliche Rechenschaftspflicht fiir ihr Vorgehen gegen den Terro-
rismus verstarken, um die Transparenz zu erhdhen und Menschenrechts-
verletzungen wie z.B. diskriminierendes Profiling zu vermeiden;

- sicherstellen, dass klar zwischen Einsétzen zur Terrorismusbekdmpfung
und biirgernaher Polizeiarbeit unterschieden wird und dass es zwischen
diesen Operationen eine effektive Koordination gibt;

- auf eine zeitnahe und angemessene Kommunikation mit der Offentlich-
keit und den Medien im Falle einer konkreten Antiterrormaf3inahme oder
eines terroristischen Zwischenfalls vorbereitet sein;

- die Regeln und Standardarbeitsverfahren fiir die Beteiligung biirgernaher
Polizeibeamter an Mafinahmen zur Terrorismusprivention und zur Be-
kdmpfung von VERLT, darunter der Austausch von Informationen sowie
Aufzeichnungen und Berichtsprotokollen, klarstellen;

- den biirgernahen Polizeibeamten eine angemessene Ausbildung hinsicht-
lich der von ihnen erwarteten Aufgaben bei der Terrorismuspravention
und der Bekdmpfung von VERLT zukommen lassen;
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- eine regelméafige, proaktive und wechselseitige Kommunikation mit der
Offentlichkeit iiber die Bedrohung durch Terrorismus — wobei diese we-
der Ubertrieben noch heruntergespielt werden soll — sowie die Rolle von
Polizei und Offentlichkeit bei der Terrorismusbekimpfung entwickeln;

- Anleitungen fiir das regelméfige, transparente, inklusive und reziproke
Engagement der Polizei mit den Gemeinden und einzelnen Gruppen be-
reitstellen;

- ihre Kommunikation und Einsatzaktivitdten auf der Grundlage eines ge-
nauen Verstindnisses der Besonderheiten verschiedener Gemeinschaften
und Gruppen, einschlieBlich interner Dynamiken, Sorgen hinsichtlich
Terrorismus und Terrorismusbekdmpfung sowie Einstellungen gegen-
iiber der Polizei anpassen. Dieser maBgeschneiderte Ansatz sollte sich
auch auf Erkenntnisse stiitzen, die von spezialisierten Einheiten zur Ter-
rorismusbekimpfung gesammelt wurden.!*

Nach der Veroffentlichung des Leitfadens im Jahr 2014 veranstaltete die
TNTD/ATU mehrere nationale Seminare zur biirgernahen Polizeiarbeit als In-
strument zur Bekdmpfung von VERLT in den OSZE-Teilnehmerstaaten, bei
denen internationale und nationale Experten sowohl aus Regierungsbehdrden
als auch aus der Zivilgesellschaft zusammenkamen, um die Bedrohung durch
VERLT und die in dem Leitfaden zusammengestellten bewidhrten Praktiken
zur Bewiltigung dieser Bedrohung zu diskutieren.

Bis 2018 hatten bereits sieben OSZE-Feldoperationen den Leitfaden als Refe-
renzinstrument fiir ihre eigenen Projekte zur biirgernahen Polizeiarbeit bei der
Pravention und Bekdmpfung von VERLT verwendet. Die Projekte zielten al-
lesamt insbesondere darauf ab, Initiativen der Polizei zu verbessern, mit denen
bestimmte Gemeindegruppen, darunter Jugendliche, Frauengruppen und reli-
giose Fiihrer, erreicht werden sollten.

Mit dem Ziel, einen kohdrenten Ansatz der OSZE bei der Bekdmpfung von
VERLT durch biirgernaher Polizeiarbeit weiter zu fordern, verdffentlichte die
TNTD/SPMU 2018 in Zusammenarbeit mit der TNTD/ATU und dem BDIMR
ein Handbuch fiir die Polizeiausbildung und begann, in Zusammenarbeit mit
Feldoperationen mit der Polizeiausbildung, in der die in dem VERLT-Leitfa-
den identifizierten bewéhrten Praktiken operationalisiert werden.

Biirgernahe Polizeiarbeit als zentrales Element erkenntnisgestiitzter
Polizeiarbeit (Intelligence-Led Policing, ILP)

Im Jahr 2016 begann die OSZE, das Konzept der ILP als ein modernes und
proaktives Modell der Strafverfolgung und realistische Alternative zu den tra-
ditionell reaktiven Formen der Polizeiarbeit in den OSZE-Teilnehmerstaaten

14 Vgl ebenda, S. 22-23, 94-118.
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zu fordern. Die ILP, die in den letzten Jahren bereits in einer ganzen Reihe von
Landern eingefiihrt wurde, verbindet die Erhebung, Bewertung und Analyse
von Daten mit sachlich fundierten Verfahren und Mechanismen zur Entschei-
dungsfindung. Sie ermdglicht somit ein effizienteres und effektiveres Manage-
ment der Polizeibehorden bei der Bewiéltigung der zunehmenden Komplexitét
und des ldnderiibergreifenden Charakters der Kriminalitdt sowie der immer
lauter werdenden Forderung der Offentlichkeit nach finanzieller Effizienz.
Biirgernahe Polizeiarbeit und ILP ergidnzen einander aus verschiedenen Griin-
den. Beide Konzepte bauen auf einer multidisziplindren Arbeitsumgebung auf,
die die Moglichkeit bietet, mehrere staatliche und 6ffentliche Partner in ein
Programm einzubinden, darunter Stadtverwaltungen, Regierungsbehdrden
oder -abteilungen und Gemeindeverbiande. Da biirgernahe Polizeiarbeit zudem
zu einer besseren und zuverldssigeren Kommunikation mit — und seitens — der
Offentlichkeit fiihrt, stellt sie fiir die Polizei eine unschitzbare Quelle fiir In-
formationen und einen Ausgangspunkt zur Schérfung des offentlichen Be-
wusstseins dar. Die Beziehungen, die durch vermehrten und routineméfigen
Kontakt zwischen der Gemeinde und der Polizei aufgebaut werden, konnen
wertvolle Kanéle fiir Informationen aus der Gemeinde sein. Die Informationen
sind fiir die Polizei potenziell wertvoll, da sie damit ihre Einsétze zur Verbre-
chensbekdmpfung effektiver planen und gezielter durchfiihren konnte. Auf
diese Weise unterstiitzen biirgernahe Polizeiarbeit und ILP einander gegensei-
tig.

Biirgernahe Polizeiarbeit kann den Informationsaustausch zwischen der Poli-
zei und der Bevolkerung erleichtern, indem sie das Vertrauen der Biirger in die
Polizei aufbaut und vermehrt Gelegenheiten zur Interaktion mit der Bevolke-
rung schafft. Dazu kénnen Beobachtungen von Biirgern gehoéren, Informatio-
nen, die Polizeibeamte bei der Ausiibung ihrer Tatigkeit in den Stadtvierteln
erhalten haben, sowie Informationen von anderen im 6ffentlichen Sektor Be-
schiftigten wie Lehrern und Arzten. Man geht davon aus, dass dadurch Kennt-
nisse liber Risiken und Schutzbediirftigkeit erhoht, die Mdglichkeiten fiir ein
Engagement der Gemeinden verbessert und das Vertrauen der Gemeinde ge-
starkt werden. Die Informationen kénnen dann in die bestehenden Datenban-
ken eingespeist werden, um sie analysieren und vergleichen zu kénnen. Somit
besteht die Chance, dass biirgernahe Polizeiarbeit als Tor fiir lokale Informati-
onen zur Verhiitung und gezielten Bekdmpfung aller Formen von Kriminalitit,
einschlieBlich des gewalttitigen Extremismus und Terrorismus, dienen kann.
Die ILP stirkt ihrerseits die biirgernahe Polizeiarbeit, da sie klare Ablaufe,
Kommunikationsprozesse und Verwaltungsstrukturen fiir die Erhebung, Ana-
lyse und Verbreitung von Daten und Informationen bereitstellt. Die von spezi-
alisierten Analysten zur Verfiigung gestellten Informationen kdénnen von Poli-
zeibeamten in den Gemeinden dazu genutzt werden, ihre Anséitze den beson-
deren Bediirfnissen und Anliegen der Gemeinschaften anzupassen. '

15 Vgl. OSCE, OSCE Guidebook Intelligence-Led Policing, TNTD/SPMU Publication Series
Band 13, Wien, Juni 2017, pp. S 88-90, unter: https://www.osce.org/chairmanship/327476.
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Wie im Zusammenhang mit der Bekdmpfung von VERLT bereits erwéhnt, ist
und bleibt das offene und unverdeckte Einholen von potenziell wertvollen In-
formationen und Erkenntnissen aus den Gemeinden ein Nebenprodukt effekti-
ver biirgernaher Polizeiarbeit. Das Sammeln von Erkenntnissen tiber krimi-
nelle oder andere Aktivitdten sollte niemals das primére Ziel biirgernaher Po-
lizeiarbeit sein. Deren Hauptziel ist und bleibt die Problemldsung als Antwort
auf die Sicherheitsbediirfnisse der Gemeinden.

Der von der TNTD/SPMU 2017 verdffentlichte OSZE-Leitfaden zur erkennt-
nisgestiitzten Polizeiarbeit' fiihrt die wichtigsten Elemente der ILP und die
Verbindung zwischen ILP, biirgernaher Polizeiarbeit und VERLT weiter aus.
2017 wurde der Leitfaden bei regionalen Workshops in Siidosteuropa und
Zentralasien eingefiihrt. Die TNTD/SPMU hat 2018 damit begonnen, Schu-
lungen durchzufiihren, die anschlieBend durch zusitzliche Veranstaltungen zur
Bewusstseinsschirfung auf regionaler Ebene im OSZE-Gebiet erginzt wur-
den. Die Hauptzielgruppe des Leitfadens sind politische Entscheidungstriager,
leitende Regierungsbeamte sowie Fithrungskréfte in den Strafverfolgungsbe-
horden auf hoher und mittlerer Ebene.

Fazit

Seit nunmehr 19 Jahren ist biirgernahe Polizeiarbeit ein zentrales Element der
Aktivitaten der OSZE zum Kapazititsaufbau mit dem Ziel, die Effektivitat der
Strafverfolgungsbehorden der Teilnehmerstaaten bei der Pravention und Auf-
klarung von Verbrechen sowie der Erhéhung der Sicherheit der Bevolkerung
zu verbessern. Aufgrund der positiven Erfahrungen bei der Nutzung biirgerna-
her Polizeiarbeit als vertrauensbildendes Instrument zum Aufbau von Partner-
schaften zwischen Polizei und Offentlichkeit und zu einer wirksameren Ant-
wort auf die alltdglichen Sorgen der Gemeinden um ihre Sicherheit setzt die
OSZE den Ansatz biirgernaher Polizeiarbeit inzwischen auch zur Bekdmpfung
schwerer und grenziiberschreitender organisierter Kriminalitét, einschlieBlich
des Menschenhandels und des gewalttdtigen Extremismus und der Radikali-
sierung, die zu Terrorismus fiihren, ein.

Die OSZE hat die Erkenntnis gewonnen, dass die Einfithrung des Konzepts
biirgernaher Polizeiarbeit viel Zeit beansprucht, da die Umsetzung des Kon-
zepts organisatorische, strukturelle und sogar kulturelle Verdnderungen inner-
halb der Polizeiorganisationen und der Gesellschaft erfordert. Vertrauen zwi-
schen Polizei und Gemeinden aufzubauen kann zeitaufwendig sein. Dabei
spielen auch die fritheren Erfahrungen der Gemeinden mit der Polizei eine
Rolle. Die Einbindung der Gemeinden kann auflerdem besonders schwierig

16 Ebenda.
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sein, wenn es um die Bekdmpfung potenziell gefahrlicher Probleme wie ge-
walttdtigen Extremismus und Radikalisierung sowie organisierte Kriminalitét
geht.

Im vollen Bewusstsein dieser Herausforderungen haben sich die OSZE-Durch-
fiihrungsorgane verpflichtet, die Gastgeberstaaten bei der Etablierung effekti-
ver und nachhaltiger Partnerschaften zwischen Polizei und Offentlichkeit lang-
fristig zu unterstiitzen.
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OSZE-Institutionen und -Strukturen






Juraj Nosal*

Kapazitdtsauftbau im OSZE-Kontext

Einfiihrung

Die OSZE wird oft als ,,Plattform fiir den politischen Dialog und gemeinsames
Handeln* beschrieben. Dies sind zwar unterschiedliche Kategorien, jedoch
stellen sie zwei Seiten derselben Medaille dar, denn ein Dialog ohne Zusam-
menarbeit ist sinnlos und Zusammenarbeit ohne Dialog ist unmoglich. Diese
Erkenntnis war eine der entscheidenden Triebkrifte bei der Transformation der
KSZE in die OSZE zu Beginn der 1990er Jahre, durch die die urspriingliche
stindige Konferenz zwischen zwei gegnerischen Blocken aus der Ara des Kal-
ten Krieges dauerhafte Strukturen und operative Kapazitéten erhielt. Seitdem
ermdglicht die OSZE die Sicherheitskooperation zwischen ihren Teilnehmer-
staaten in einem breiten Themenspektrum, von der Sicherheitssektorreform
iiber die Reduzierung militarischer Risiken bis hin zu Menschenrechten und
Demokratisierung.

Der Wandel des internationalen Umfelds in den letzten Jahren, der von einer
immer schnelleren Globalisierung und rapiden technischen Fortschritten ge-
kennzeichnet ist, hat die Anforderungen an die internationale Zusammenarbeit
erhoht. Da unsere Welt komplexer, stirker miteinander vernetzt und interde-
pendenter wird als je zuvor, gibt es kaum noch Herausforderungen, die von
einem Staat allein bewdltigt werden konnen. Im Sicherheitsbereich zeigt sich
dies besonders deutlich im Zusammenhang mit grenziiberschreitenden Bedro-
hungen und Herausforderungen wie Bedrohungen fiir die Cybersicherheit, Ter-
rorismus, organisierte Kriminalitdt, Menschenhandel, Migration und Klima-
wandel. Seit der Jahrtausendwende hat die internationale Zusammenarbeit bei
der Bewiltigung dieser Probleme zugenommen, und die OSZE ist dabei keine
Ausnahme. Anfang der 2000er Jahre schuf das OSZE-Sekretariat die entspre-
chenden operativen Kapazititen: die Referate Terrorismusbekdmpfung (Action
against Terrorism Unit, ATU), Strategische Polizeiangelegenheiten (Strategic
Police Matters Unit, SPMU) und Grenzsicherung und Grenzmanagement
(Border Security and Management Unit, BSMU) sowie das Biiro des Sonder-
beauftragten und Koordinators fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels (Of-
fice of the OSCE Special Representative and Co-ordinator for Combating
Trafficking in Human Beings, OSR/CTHB).! Gleichzeitig verabschiedeten die

* Die im vorliegenden Beitrag geduBerte Meinung ist diejenige des Autors und gibt nicht die
offizielle Position einer Institution oder Organisation wieder.
1 2012 wurden die Referate Terrorismusbekdmpfung, Strategische Polizeiangelegenheiten

sowie Grenzsicherung und Grenzmanagement in der neu gegriindeten Abteilung Grenz-
tiberschreitende Bedrohungen (Transnational Threats Department, TNTD) zusammen-
gefiihrt.
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OSZE-Teilnehmerstaaten wichtige Grundsatzdokumente, an denen sich die
Arbeit der Organisation in diesen Bereichen orientieren soll, wie die Charta
zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus,” die Strategie gegen Bedro-
hungen der Sicherheit und Stabilitit im einundzwanzigsten Jahrhundert® und
das Konzept fiir Grenzsicherung und -management.* Einige Jahre spiter wur-
den weitere strategische Dokumente verabschiedet: der Strategische Rahmen
fiir Aktivititen im polizeilichen Bereich,’ das Konzept zur Bekidmpfung der
Bedrohung durch illegale Drogen und die Abzweigung von Drogenausgangs-
stoffen® sowie der Konsolidierte Rahmen fiir die Bekimpfung des Terroris-
mus.’

Auf der Grundlage dieser Dokumente lassen sich die Aktivitidten der OSZE zur
Bekdmpfung grenziiberschreitender Bedrohungen und Herausforderungen in
mehrere allgemeine Kategorien unterteilen: die Bereitstellung einer Plattform
fiir politische Diskussionen iiber diese Themen; Erleichterung des Austauschs
von Informationen und bewihrten Praktiken; Aufkldrungs- und Sensibilisie-
rungsmafBinahmen; Beratung zu politischen Strategien und Reformen; die
Durchfithrung von Schulungsmafinahmen fiir Praktiker und Entscheidungstra-
ger sowie Aufbau von Kapazititen staatlicher oder nichtstaatliche Akteure.
Der vorliegende Beitrag konzentriert sich auf das letzte der genannten Themen.
Er beschreibt insbesondere die zentralen Elemente eines effektiven Kapazitts-
aufbaus und stellt ein Beispiel fiir ein konkretes OSZE-Projekt zum Kapazi-
titsautbau vor, das derzeit in Siidosteuropa durchgefiihrt wird. AnschlieBend
werden die entscheidenden Stérken und Schwiéchen der OSZE im Bereich Ka-
pazititsautbau beleuchtet.

2 OSZE-Charta zur Verhiitung und Bekédmpfung des Terrorismus, in: Organisation fiir Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa, Zehntes Treffen des Ministerrats, 6. und 7. De-
zember 2002, MC.DOC/1/02, Porto, 7. Dezember 2002, S. 9-12, unter: https://www.osce.
org/me/40521, sowie unter: https://www.osce.org/mc/42536.

3 OSZE-Strategie gegen Bedrohungen der Sicherheit und Stabilitdt im einundzwanzigsten
Jahrhundert, in: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Elftes Treffen
des Ministerrats, 1. und 2. Dezember 2003, MC.DOC/1/03, Maastricht, 2. Dezember 2003,
S. 1-12, unter: https://www.osce.org/mc/40533, sowie unter: https://www.osce.org/mc/
42536.

4 Konzept fir Grenzsicherung und -management, MC.DOC/2/05/Corr.1 vom 6. Dezember
2005, in: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Dreizehntes Treffen
des Ministerrats, 5. und 6. Dezember 2005, Laibach, 6. Dezember 2005, S. 11-17, unter:
https://www.osce.org/mc/18778.

5 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Standiger Rat, Beschluss Nr.
1049, Strategischer Rahmen der OSZE fir Aktivititen im polizeilichen Bereich,
PC.DEC/1049, 26. Juli 2012, unter: https://www.osce.org/pc/92559.

6 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss Nr.
1048, OSZE-Konzept zur Bekdmpfung der Bedrohung durch illegale Drogen und die Ab-
zweigung von Drogenausgangsstoffen, PC.DEC/1048, 26. Juli 2012, unter: https://www.
osce.org/ pc/92557.

7 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Standiger Rat, Beschluss Nr.
1063, Konsolidierter Rahmen der OSZE fiir die Bekdmpfung des Terrorismus,
PC.DEC/1063, 7. Dezember 2012, unter: https://www.osce.org/pc/98008.
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Elemente eines effektiven Kapazitdtsaufbaus

Kapazitatsautbau — manchmal auch Kapazititsentwicklung genannt — ist eine
der wichtigsten Formen der Hilfestellung, die sowohl staatliche als auch nicht-
staatliche internationale Organisationen einer Vielzahl staatlicher und nicht-
staatlicher Akteure anbieten. Laut dem Entwicklungsprogramm der Vereinten
Nationen (United Nations Development Programme, UNDP) kann Kapazitéts-
aufbau definiert werden als ,,der Prozess, durch den Individuen, Organisatio-
nen und Gesellschaften die Fahigkeiten erwerben, stirken und aufrechterhal-
ten, ihre eigenen Entwicklungsziele im Laufe der Zeit festzulegen und zu er-
reichen.® Der Aufbau von Kapazitéiten kann also auf drei verschiedenen Ebe-
nen erfolgen: auf individueller, organisatorischer und gesellschaftlicher Ebene.
Das UNDP identifiziert fiinf Schritte in diesem Prozess: (1) Einbeziehung re-
levanter Akteure in die Kapazititsentwicklung, (2) Bewertung vorhandener
Ressourcen und des Bedarfs an Kapazititen, (3) Formulierung einer angemes-
senen Reaktion auf die Kapazititsentwicklung, (4) Implementierung der Re-
aktion auf die Kapazititsentwicklung und (5) die Evaluierung der Kapazitéts-
entwicklung.’

Auch wenn dieser Prozess in der Praxis nicht immer so unkompliziert verlduft,
sind die oben skizzierten Schritte ein guter Anhaltspunkt fiir Erwdgungen dar-
iiber, welches die Schliisselelemente zur Gewéhrleistung eines effektiven Ka-
pazititsaufbaus sind.!® Die wichtigsten sind die Eigenverantwortung und das
Engagement der Empfinger. Kapazitatsaufbau geht tiber eine einfache Ausbil-
dung oder technische Unterstiitzung hinaus. Er erfordert eine qualitative Ver-
anderung von Prozessen, Einstellungen, Verhaltensweisen und oft auch Denk-
weisen. Dies ist ohne das direkte Engagement des Empfangers und seine un-
mittelbare Mitwirkung an einer solchen langfristigen Verdnderung undenkbar.
Mit anderen Worten: Fiir den Erfolg eines Projekts oder Programms zum Ka-
pazitdtsaufbau sind die aktive Unterstiitzung, Mitverantwortung und das En-
gagement der anvisierten Zielgruppe erforderlich. Dieser Punkt muss betont
werden, da manchmal davon ausgegangen wird, dass die Zielgruppe automa-
tisch jede Initiative zum Kapazititsautbau unterstiitzen wird, vor allem, wenn
es dabei um ein wichtiges Thema oder ein tatsdchlich bestehendes Defizit geht,
denn rational betrachtet miisste dies in ihrem Interesse liegen. In der Realitét
beeinflussen jedoch auch mehrere andere Faktoren die Entscheidungsfindung
— seien sie politischer, finanzieller, gesellschaftlicher, kultureller oder sogar
personlicher Natur. Vor allem im Politikbereich spielen diese Faktoren oft eine

8 United Nations Development Programme, Supporting Capacity Development: The UNDP
Approach, 4. Juni 2008, S. 4, unter: http://www.undp.org/content/undp/en/home/
librarypage/capacity-building/support-capacity-development-the-undp-approach.html
(eigene Ubersetzung).

9 Vgl. United Nations Development Programme, Capacity Development: A UNDP Primer,
13. Oktober 2009, S. 21, unter: http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/-
capacity-building/capacity-development-a-undp-primer.html

10 Die Auflistung erhebt keinen Anspruch auf Vollstandigkeit, sondern beschreibt lediglich
die aus der Sicht des Autors wichtigsten Punkte.
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wichtigere Rolle als rationale Erwidgungen. Das Engagement und das Gefiihl
der Eigenverantwortung auf Seiten der Leistungsempfanger sollte daher nie-
mals als selbstverstandlich vorausgesetzt werden, ungeachtet der Qualitét einer
angebotenen Mallnahme.

Ein zweites wichtiges Element effektiven Kapazititsaufbaus ist Nachhaltig-
keit. Sie kann aus zwei Blickwinkeln betrachtet werden. Nachhaltigkeit bedeu-
tet einerseits, dass eine Maflnahme Resultate hervorbringen muss, die auch
nach dem Ende der MaBnahme fiir den Empfénger dauerhaft sind. Mit anderen
Worten: Eine Verdnderung von Prozessen, Einstellungen und Verhaltenswei-
sen, die durch ein Projekt oder Programm zum Kapazitdtsaufbau erreicht wur-
de, bleibt auch bestehen, nachdem die Unterstiitzung von auflen beendet wur-
de. Andererseits sollte Nachhaltigkeit nicht nur hinsichtlich des Leistungsemp-
fangers ein wichtiger Gesichtspunkt sein, sondern auch mit Blick auf die um-
fassendere Gesamtstrategie derjenigen Institution, die die Mafinahme durch-
fithrt. Dass bedeutet, dass jede Initiative zum Kapazititsaufbau so konzipiert
sein sollte, dass sie zukiinftige Aktivititen ermoglicht, die auf ihren Resultaten
und Leistungen aufbauen konnen. Aufgrund der Komplexitit der meisten ak-
tuellen Sicherheitsherausforderungen konnen Projekte oder sogar Programme
selten die Phdnomene, auf die sie abzielen in ihrer Gesamtheit behandeln. Bes-
tenfalls kdnnen sie sich nur mit einem speziellen Aspekt erfolgreich befassen.
Zudem entwickeln sich die meisten aktuellen Herausforderungen innerhalb re-
lativ kurzer Zeit rasch weiter. All diese Faktoren unterstreichen, wie wichtig
ein langfristiger strategischer Ansatz ist, der der Entwicklung jeder Initiative
zum Kapazititsautbau in einem bestimmten thematischen Gebiet zugrunde
liegt.

Ein weiterer wesentlicher Aspekt ist der passgenaue Zuschnitt der Mallnahmen
auf die Bediirfnisse, Bedingungen und Kontexte der Empfanger. Dies mag
zwar trivial erscheinen, ist in der Praxis jedoch nicht immer ganz einfach. Es
erfordert zunichst nicht nur vor der Durchfiihrung eines Projekts oder Pro-
gramms zum Kapazititsaufbau, sondern idealerweise bereits vor dessen Ent-
wicklung einen erheblichen Zeit- und Ressourcenaufwand fiir die griindliche
Analyse und Bewertung der bestehenden Situation. Trotz seiner zentralen Be-
deutung ist dieser erste Schritt fiir Geldgeber oft nicht attraktiv. Auflerdem
konnen sich der (z.B. historische, soziokulturelle oder politische) Kontext so-
wie die Bedingungen vor Ort (z.B. der relevante gesetzliche Rahmen), insbe-
sondere bei mehrjdhrigen Projekten und Programmen, im Laufe der Zeit &n-
dern. Eine gute KapazitdtsaufbaumaBnahme muss daher so angelegt sein, dass
sie ein gewisses Mal} an Flexibilitdt zuldsst, damit sie sich an eine sich fortent-
wickelnde Situation anpassen kann. All diese potenziellen Probleme verstér-
ken sich noch bei regionalen Projekten, in denen sich Unterschiede hinsichtlich
der Bediirfnisse, Bedingungen und Kontexte durch eine Vielzahl unterschied-
licher Leistungsempfanger vervielfachen. Regionale Projekte haben zwar of-
fensichtliche Vorteile — sie sparen nicht nur Zeit und Ressourcen, sondern er-
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moglichen auch eine regionale Zusammenarbeit und erleichtern die Entste-
hung beruflicher und personlicher Netzwerke —, ihre Kehrseite ist jedoch der
geringe Grad, in dem verschiedene Aktivititen individuell auf den einzelnen
Empfinger zugeschnitten werden kdnnen. Deshalb sollten bei jeder regionalen
Initiative zum Kapazitdtsaufbau stets Wege und Mechanismen gepriift werden,
wie ihre Inhalte und ihre EinzelmaBBnahmen an die unterschiedlichen Bediirf-
nisse, Bedingungen und den Kontext ihrer Zielgruppe effektiv angepasst wer-
den konnen.

Ein wichtiger Teil der Anpassung der Aktivititen an die Empféanger ist die
Evaluierung. Eine Evaluierung wird zwar normalerweise am Ende einer MalB-
nahme durchgefiihrt. Aus einer langfristigen Perspektive betrachtet, spielt je-
doch eine systematische Evaluierung von Projekten und Programmen, die be-
reits in der Vergangenheit (z.B. vor zwei oder drei Jahren) durchgefiihrt wur-
den, eine besonders wichtige Rolle bei der Entwicklung zukiinftiger Mafinah-
men. Alle aus einer solchen Evaluierung gezogenen Lehren oder ermittelten
bewéhrten Praktiken tragen dazu bei, zukiinftige Aktivitdten zum Kapazitéts-
aufbau in einem bestimmten thematischen oder geographischen Gebiet besser
auf die jeweiligen Bediirfnisse zuzuschneiden.

Nicht zuletzt erfordert ein effektiver Kapazititsaufbau die Koordination und
Kooperation zwischen den wichtigsten internationalen Akteuren. Viele inter-
nationale Organisationen konzentrieren sich auf &hnliche Themenbereiche und
operieren in sich iiberschneidenden geographischen Regionen. Zur Vermei-
dung von Doppelarbeit ist es daher erforderlich, die Mallnahmen zum Kapazi-
titsaufbau in einem bestimmten thematischen oder geographischen Gebiet zu
koordinieren. Fiir Organisationen kann es auch hilfreich sein, aus den Erfah-
rungen und Praktiken der anderen zu lernen. Koordination ist zwar ein wichti-
ger erster Schritt, doch wire es in vielen Féllen wiinschenswert, daraus auch
eine Kooperation entstehen zu lassen. Wie bereits erwéhnt, konnen Initiativen
zum Kapazitdtsaufbau aufgrund der Komplexitdt der meisten heutigen Sicher-
heitsherausforderungen die Phdnomene, auf die sie abzielen, nicht in ihrer Ge-
samtheit behandeln. Zudem konnen kein Staat und auch keine internationale
Organisation die heutigen Herausforderungen allein bewéltigen. Es wird im-
mer wichtiger, sowohl personelle als auch finanzielle Kréfte und Ressourcen
zu biindeln und die Tétigkeit der anderen Staaten und Organisationen zu er-
génzen und zu unterstiitzen, um signifikante und dauerhafte Resultate zu erzie-
len. Deshalb gehen Koordination und Kooperation mit anderen wichtigen in-
ternationalen Akteuren Hand in Hand und sollten ein integraler Bestandteil je-
der Initiative zum Kapazititsaufbau sein und bereits bei der Bedarfsanalyse
und in der Entwicklungsphase der Initiative beginnen.

Es versteht sich von selbst, dass alle oben genannten Elemente einander ergén-
zen. Ohne das Engagement und das Gefiihl der Eigenverantwortung auf Seiten
der Empfianger beispielsweise ist Nachhaltigkeit undenkbar. Wenn umgekehrt
die Projekt- oder Programmaktivititen nicht auf die Bediirfnisse und Bedin-
gungen der Empfénger zugeschnitten sind, werden sie wahrscheinlich nicht
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geniigend Interesse wecken, um Engagement und Eigenverantwortung zu ge-
wiahrleisten. Und ohne Koordination und Kooperation mit anderen wichtigen
internationalen Akteuren riskiert eine Initiative Doppelarbeit oder Uberschnei-
dungen mit dhnlichen Projekten. Fiir die Empfanger wird sie dadurch weniger
relevant, was wiederum deren Engagement untergrabt und das Gesamtresultat
schwicht.

Der OSZE-Kaparzitdtsaufbau in der Praxis

Um die Arbeit der OSZE in diesem Bereich zu verdeutlichen, lohnt sich ein
genauerer Blick auf eines ihrer aktuellen Projekte zum Kapazititsaufbau. Im
Folgenden wird insbesondere das Projekt zum ,,Kapazititsaufbau fiir Praktiker
im Bereich der Strafverfolgung zur Bekdmpfung von Cyberkriminalitit und
Cyber-gestiitzter Kriminalitét in Siidosteuropa® (,, Capacity Building for Cri-
minal Justice Practitioners Combating Cybercrime and Cyber-enabled Crime
in South-Eastern Europe“)'! vorgestellt. Die Durchfiihrung dieses Projekts
durch das Referat Strategische Polizeiangelegenheiten der Abteilung fiir
Grenziiberschreitende Bedrohungen (TNTD/SPMU) begann im Mai 2017.
Ziel dieses auf zwei Jahre angelegten Regionalprojekts ist es, die Kapazitéiten
der Strafverfolgungseinrichtungen in Albanien, Bosnien und Herzegowina, der
ehemaligen jugoslawischen Republik Mazedonien, Montenegro und Serbien
bei der Ermittlung und strafrechtlichen Verfolgung von Cyberkriminalitit und
Cyber-gestiitzter Kriminalitdt mithilfe des Aufbaus der nationalen Ausbil-
dungskapazititen in diesem Bereich zu verbessern. Kernelement des Projekts
ist ein ,, Train-the-Trainer “-Ansatz, bei dem jedes Empfangerland zwei Exper-
ten benennt, die wahrend der gesamten Laufzeit des Projekts als ,,nationale
Ausbilder* fungieren. Um sicherzustellen, dass die lokalen Teilnehmer sich in
dem Projekt engagieren und Eigenverantwortung fiir das Projekt ibernehmen,
und um den Informationsaustausch zu erleichtern sowie alle Aktivitéten zu ko-
ordinieren, hat das Projekt einen Koordinationsausschuss eingerichtet, dem
Vertreter aller relevanten nationalen Behorden und der OSZE-Feldoperationen
in der Region angehoren. Der Ausschuss spielt nicht nur bei der Koordinierung
und Uberwachung der Durchfiihrung des Projekts, sondern auch bei den Ent-
scheidungen tiber die Modalitdten der verschiedenen Maflnahmen und bei der
L&sung einer Reihe von praktischen Problemen eine entscheidende Rolle. Das
Projekt stellt somit eine gemeinsame Initiative des OSZE-Sekretariats, der
OSZE-Feldoperationen in Siidosteuropa und der zustdndigen nationalen Be-
horden der Empfangerldnder dar.

Die Projektaktivititen bestehen in erster Linie aus Lehrgéngen, die sich auf
drei zentrale Themenbereiche konzentrieren: Identifizierung und Auswertung
digitaler Beweismittel durch ,, First Responders“; Ermittlung von Straftaten,

11 Das Projekt wird von der Bundesrepublik Deutschland und den Vereinigten Staaten von
Amerika finanziert.
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die durch das Darknet und Kryptowédhrungen ermoglicht werden; Verbesse-
rung der Féahigkeiten und Kenntnisse der speziellen Ermittlungseinheiten fiir
Cyberkriminalitdt/Digitale Forensik bei der Durchfithrung von Live-Daten-
Analysen und Schadsoftware-Forensik. Die Schulungen werden in mehreren
Phasen durchgefiihrt. In der ersten Phase werden die Kurse auf regionaler
Ebene fiir ,,nationale Ausbilder” und eine Reihe anderer einschldgiger Prakti-
ker aus allen Empféngerlandern abgehalten. Eine solch gemischte, teilweise
von Kurs zu Kurs unterschiedliche Teilnehmergruppe soll sicherstellen, dass
es in jedem Land Fachleute gibt, die nicht nur praktische Erfahrungen in dem
jeweiligen Themenfeld aufweisen, sondern auch mit dem entsprechenden
Lehrgang vertraut sind. Damit ist gewahrleistet, dass sie spiter in der Lage
sind, ,,nationale Ausbilder” und relevante Ausbildungseinrichtungen in ihren
eigenen Léndern bei der Durchfiihrung ihrer Kurse zu unterstiitzen. Zwischen
Dezember 2017 und April 2018 organisierte die TNTD/SPMU sechs einw6-
chige Kurse fiir tiber 120 in der Strafverfolgung Beschéftigte aus der Region.
An diesen Ausbildungsmafinahmen waren mehrere externe Partner beteiligt:
andere internationale Organisationen (das Européische Zentrum zur Bekdamp-
fung der Cyberkriminalitat/European Cybercrime Centre von Europol und das
Biiro der Vereinten Nationen fiir Drogen- und Verbrechensbekdmpfung/United
Nations Office on Drugs and Crime, UNODC); wissenschaftliche Einrichtun-
gen (das Centre for Cybersecurity and Cybercrime Investigation des Univer-
sity College Dublin), gemeinniitzige internationale Verbénde (die European
Cybercrime Training and Education Group, ECTEG), der private Sektor (das
Austrian Institute of Technology; AIT) sowie eine Reihe fithrender Experten
aus mehreren OSZE-Teilnehmerstaaten wie Deutschland, Norwegen und Bel-
gien.

In der zweiten Phase des Projekts greifen die ,,nationalen Ausbilder” die In-
halte der ersten Phase auf und passen sie an die Bediirfnisse, Bedingungen und
den Kontext ihres Landes an, wie z.B. den gesetzlichen Rahmen. Das Ziel ist
dabei nicht, die regionalen Kurse zu kopieren, sondern die relevantesten Mo-
dule auszuwidhlen und Kurse zu entwickeln, die auf das jeweilige Empfanger-
land zugeschnitten sind. Beispielsweise kann es sein, dass hochspezialisierte
Kurse nicht in jedem Land dringend oder regelmafig benétigt werden, wéh-
rend der Bedarf an einem Grundkurs fiir Polizeibeamte (Polizeischiiler oder
bereits im Dienst befindliche Polizisten) zur Identifizierung und Sicherstellung
digitaler Beweismittel sehr hoch sein kann. In einem solchen Fall organisieren
die ,,nationalen Ausbilder” gemeinsam mit den entsprechenden Ausbildungs-
einrichtungen eine erste Runde mit Pilotkursen auf nationaler Ebene. Dies wird
von den Mitgliedern des Koordinationsausschusses des jeweiligen Landes, be-
stehend aus einem Vertreter einer OSZE-Feldoperation und einem Vertreter
der zustindigen nationalen Behorde, unterstiitzt, beobachtet und ausgewertet.
Die zweite Phase schlie3t mit einem regionalen Workshop ab, bei dem die erste
Runde lokaler Schulungsaktivitéten iiberpriift, Lehren und bestehende Defizite
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identifiziert und Empfehlungen fiir die nichste Runde von Schulungsaktiviti-
ten erarbeitet werden.

In der dritten Phase des Projekts findet schlielich eine weitere Runde von
Lehrgédngen auf nationaler Ebene statt, die den Empfehlungen aus dem Work-
shop entsprechend modifiziert wurden. Auch dies wird wieder von den Mit-
gliedern des Koordinationsausschusses des Projekts beobachtet und ausgewer-
tet. Gleichzeitig berdt die TNTD/SPMU mit aktiver Unterstiitzung der Feld-
operationen in der Region mit den relevanten nationalen Ausbildungseinrich-
tungen, wie die von ,,nationalen Ausbildern* entwickelten und erstmals durch-
gefiihrten Kurse in die offiziellen Lehrplane aufgenommen werden konnen,
sodass sie zu einem festen Bestandteil ihrer Ausbildungsprogramme werden
und nach Beendigung des Projekts in Zukunft regelmifBlig angeboten werden
konnen. Das Projekt endet mit einer externen Evaluierung und einer Ab-
schlusskonferenz, bei der eine Bilanz seiner Implementierung gezogen wird
und Bereiche identifiziert werden, die in Zukunft besonderer Aufmerksamkeit
bediirfen.

Zuriickkommend auf die im vorherigen Kapitel erwéhnten Elemente eines ef-
fektiven Kapazititsaufbaus konnen einige zentrale Punkte hervorgehoben wer-
den. Erstens gewéhrleisten der Koordinationsausschuss des Projekts und die
auf nationaler Ebene durchgefiihrten Ausbildungsmafnahmen, dass die Emp-
fanger wéhrend der gesamten Dauer des Projekts aktiv einbezogen sind und
Eigenverantwortung tibernehmen. Zweitens sollte die Anpassung der Kurse
durch ,,nationale Ausbilder* gewihrleisten, dass die Inhalte auf die tatséchli-
chen Bediirfnisse, Bedingungen und den Kontext eines jeden Empfangerlandes
zugeschnitten werden. Die permanente Beobachtung und Evaluierung der Aus-
und WeiterbildungsmaBnahmen und die Ubernahme der Kurse durch die ent-
sprechenden Ausbildungseinrichtungen sollen dann eine langfristige Nachhal-
tigkeit gewahrleisten. Dariiber hinaus bietet das Projekt eine solide Grundlage
fiir zukiinftige Initiativen zum Kapazititsaufbau in diesem Bereich, die auf sei-
nen Ergebnissen aufbauen konnen. Dazu konnen z.B. Initiativen gehoren, die
auf eine weitere Verbesserung der Ausbildungskapazitaten der jeweiligen Léan-
der abzielen, entweder vertikal durch die Einfithrung weiterfiihrender Fach-
kurse oder horizontal durch die Einfiihrung dhnlicher Ausbildungsformen fiir
andere Praktiker in der Strafrechtspflege, wie etwa Richter oder Anwiélte. Und
schlieBlich ermdglicht die direkte Mitwirkung einer Reihe externer Partner an
den regionalen Ausbildungskursen die Koordination und Kooperation der Pro-
jektaktivitdten mit anderen fithrenden Akteuren vor Ort.

Die Stirken und Schwdchen der OSZE beim Kapazitdtsaufbau
Nach diesem Beispiel fiir eine von der OSZE durchgefiihrte Initiative zum Ka-

pazititsaufbau wenden wir uns nun der Erorterung der Stirken und Schwéchen
der Organisation bei dieser Art von Aktivitdten zu. Dabei sollte betont werden,
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dass die nachfolgend hervorgehobenen Punkte nicht nur auf den Kapazitéts-
aufbau zutreffen, sondern auch auf die Arbeit der OSZE im Allgemeinen. Auf-
grund des besonderen Charakters von Initiativen zum Kapazititsautbau konn-
ten die Implikationen dieser Faktoren in diesem Bereich jedoch besonders re-
levant sein.

Angefangen mit der politischen Ebene ist die OSZE aus mehreren Griinden fiir
die Durchfithrung von Maflnahmen zum Kapazititsaufbau gut aufgestellt. Ers-
tens verkdrpert sie einen kooperativen Sicherheitsansatz, der unverzichtbarer
Bestandteil ihres politischen Mandats und der eigentliche Grund fiir ihre Exis-
tenz ist. Zusammenarbeit kann zwar in jedem multilateralen Rahmen bzw. je-
der multilateralen Organisation als wesentlich angesehen werden, im Falle der
OSZE jedoch ist sie tief in ihrem ,,genetischen Code* festgeschrieben. Dies
kommt nicht nur in ihrem Namen zum Ausdruck, sondern auch in ihrer Ge-
schichte und in den vielfdltigen Verpflichtungen, die ihre Teilnehmerstaaten
im Laufe der Jahre eingegangen sind. Das Mandat der OSZE und ihre Arbeits-
weise spiegeln daher das Prinzip der Zusammenarbeit deutlich wider, das auch
dem Kapazititsauftbau zugrunde liegt.

Zweitens bietet das umfassende Sicherheitsmodell der OSZE mit seinen drei
Dimensionen (der politisch-militdrischen Dimension, der Wirtschafts- und
Umweltdimension sowie der menschlichen Dimension) eine gute Grundlage
fiir zahlreiche Aktivitdten zum Kapazitdtsaufbau. Dank dieses multidimensio-
nalen Sicherheitsansatzes hat die Organisation im Laufe der Jahre in einer
Vielzahl von Themenbereichen Fachwissen erworben und konnte ihr vielseiti-
ges Instrumentarium auf eine ganze Reihe von Themen anwenden — von der
Bekdmpfung der Waffenproliferation und der Férderung militérischer Trans-
parenz iiber die Losung von Langzeitkonflikten und die Unterstiitzung von
Ubergangsprozessen und demokratischen Reformen bis hin zur Bekdmpfung
grenziiberschreitender Bedrohungen. Angesichts der zunehmenden Komplexi-
tat vieler aktueller Sicherheitsherausforderungen ist dieser Ansatz hochgradig
relevant und spielt eine immer wichtigere Rolle.

Und schlieBlich verfiigt die OSZE als grofite regionale Sicherheitsorganisation
der Welt iiber eine grofle geographische Reichweite, die es ihr ermoglicht,
solch unterschiedliche Regionen wie Nordamerika und Europa einerseits und
Zentralasien oder dem Stidkaukasus andererseits miteinander zu verbinden.
Das ist gerade fiir Initiativen zum Kapazitdtsaufbau in verschiedenen Themen-
bereichen besonders vorteilhaft, da die Organisation auf das in einem Teilneh-
merstaat vorhandene Fachwissen zuriickgreifen und damit Aktivitdten in ei-
nem anderen Staat unterstiitzen kann, auch wenn diese oft hunderte von Kilo-
metern voneinander entfernt sind. Die geographische Reichweite der OSZE
hilft auch beim Aufbau echter vielfiltiger internationaler Partnerschaften und
professioneller Netzwerke sowie beim Austausch bewahrter Praktiken und Er-
fahrungen zwischen einer Vielzahl von Experten und Organisationen. Beides
sind wichtige Elemente eines effektiven Kapazititsaufbaus.
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Auf operativer Ebene besteht die grofte Starke der OSZE in ihrem umfangrei-
chen Netz von Feldoperationen. Diese befinden sich derzeit in Siidosteuropa,
Osteuropa, im Stidkaukasus und in Zentralasien, wo 2017 insgesamt 2.820 der
3.416 Mitarbeiter der Organisation (d.h. iiber 80 Prozent) im Einsatz waren.!?
Dank ihrer langjéhrigen physischen Prisenz in den Gastgeberldandern verfiigen
die OSZE-Feldoperationen iiber profunde Kenntnisse der ortlichen Bedingun-
gen und Gegebenheiten sowie liber ein umfassendes Netz von Kontakten zu
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren. Dadurch sind sie besonders gut da-
fiir geriistet, Aktivititen zum Kapazititsautbau durchzufiihren und anderen
OSZE-Durchfiihrungsorganen, die ihren Sitz auflerhalb des Gastgeberlandes
haben, bei der Realisierung solcher Initiativen zu helfen — sei es das OSZE-
Sekretariat oder eine der drei spezialisierten OSZE-Institutionen.

Die Feldoperationen spielen hinsichtlich mehrerer Aspekte, die fiir einen ef-
fektiven Kapazititsaufbau wesentlich sind, eine wichtige Rolle. So konnen sie
beispielsweise dank ihres direkten und regelmifigen Zugangs zu wichtigen
Akteuren den Kontakt zu den Hauptzielgruppen erheblich erleichtern und de-
ren anhaltendes Engagement und ihre Ansprechbarkeit sicherstellen. Zahlrei-
che Arbeitskontakte und Partnerschaften, die von den Feldoperationen im
Laufe der Jahre auf verschiedenen Regierungsebenen und in verschiedenen
Bereichen der Gesellschaft entstanden sind, spielen bei der Umsetzung einer
MaBnahme zum Kapazititsautbau eine entscheidende Rolle. Besonders hilf-
reich sind sie auch bei der Durchfiihrung einer griindlichen Bedarfsanalyse in
einem bestimmten Themenbereich oder bei der Evaluierung der Wirksamkeit
eines Projekts nach dessen Beendigung. Zudem haben die Feldoperationen
aufgrund ihrer physischen Prisenz in einem Gastgeberland die Moglichkeit,
die Fortschritte der Zielgruppe stidndig zu iiberwachen, bei Bedarf praktische
Unterstiitzung zu leisten und eventuell auftretende Komplikationen sofort an-
zusprechen. Kurz gesagt, eine physische Priasenz in einem Empféangerland hat
viele Vorteile, die fiir die erfolgreiche und effektive Durchfithrung einer inter-
nationalen Mafinahme in allen Phasen wichtig sind — von der Bedarfsanalyse
und Entwicklung bis zur Durchfiihrung und Evaluierung. Bei Kapazititsauf-
baumaBnahmen, die eine dauerhafte Verédnderung von Prozessen, Einstellun-
gen, Verhaltensweisen oder Denkweisen erfordern, ist eine solche Prasenz von
entscheidender Bedeutung.

Eine weitere Stirke der OSZE auf operativer Ebene ist ihr umfassendes Netz
von Partnerschaften, vor allem mit anderen internationalen Organisationen.
Umfangreiche Kontakte sowohl auf der Fiihrungs- als auch auf der Arbeits-
ebene ermdglichen es der OSZE, ihre Aktivititen mit anderen wichtigen Ak-
teuren besser zu koordinieren und eine praktische Zusammenarbeit bei ver-
schiedenen programmatischen Aktivitdten aufzubauen. Dabei werden Fach-
kenntnisse aus anderen Institutionen einbezogen, wie das oben geschilderte

12 Vgl Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Jahresbericht 2017, Wien
2018, S. 125, unter: https://www.osce.org/files/f/documents/b/9/384477.pdf.
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Beispiel des Projekts zum Kapazititsaufbau bei der Bekdmpfung von Cyber-
kriminalitat in Stidosteuropa gezeigt hat. Die meisten programmatischen Ein-
heiten und Abteilungen der OSZE-Durchfithrungsorgane haben im Laufe der
Jahre eine Vielzahl von Partnerschaften aufgebaut. So kann beispielsweise al-
lein die TNTD/SPMU auf mehrere Kooperationsabkommen und Aktionsplane
zurlickgreifen, die von der OSZE und anderen wichtigen internationalen Ak-
teuren wie dem UNODC, der International Criminal Police Organization
(INTERPOL) oder der European Union Agency for Law Enforcement Training
(CEPOL) unterzeichnet wurden.

Die OSZE verfiigt bei der Durchfithrung von Mainahmen zum Kapazitétsauf-
bau also durchaus tiber mehrere Vorteile, doch es gibt auch einige Schwach-
stellen, die die Anstrengungen der Organisation in diesem Bereich untergraben
konnten.

Die offensichtlichste Schwiche der OSZE ist auf die komplizierte Haushalts-
lage zurlickzufiihren, mit der sie seit mehreren Jahren zu kdmpfen hat. Mit we-
nigen Ausnahmen ist der Jahreshaushalt der OSZE seit dem Jahr 2000 stindig
geschrumpft.' In letzter Zeit scheint der Riickgang in Stagnation iibergegan-
gen zu sein. Da einige Teilnehmerstaaten jedoch eine Politik des nominalen
Nullwachstums verfolgen, bedeutet dies in der Praxis, dass die tatsdchlichen
Ressourcen der Organisation immer noch jedes Jahr weiter zuriickgehen, da
die Inflation zu immer tieferen Einschnitten fiihrt, auch wenn das Tempo ge-
ringer und der Riickgang allméhlicher ist als bei direkten Kiirzungen. Der
Mangel an Ressourcen fiihrt in Verbindung mit den erheblichen Verzégerun-
gen bei der Genehmigung des Haushalts, die in den letzten Jahren zur Gewohn-
heit geworden sind, dazu, dass fiir die Programmarbeit nur begrenzte Mittel
zur Verfiigung stehen. Die meisten Durchfiihrungsorgane der OSZE sind daher
fiir die Finanzierung ihrer Aktivitdten auf aulerbudgetiare Zuwendungen ange-
wiesen. Dies gilt vor allem fiir solche Aktivitdten, die mehr Zeit und Geld er-
fordern als andere — wie zum Beispiel der Kapazititsaufbau. Die starke Ab-
héngigkeit von freiwilligen Beitrdgen stellt eine Herausforderung fiir diese Art
von Aktivitdten dar, da sie eine langfristige strategische Planung unmdoglich
macht und keine Kontinuitit gewéhrleisten kann. Es kommt nur sehr selten
vor, dass ein gro3eres mehrjéhriges Projekt, unabhangig von Art und Umfang,
von Anfang an voll finanziert wird. Viele Geldgeber sind schlicht nicht in der
Lage, eine mehrjdhrige Finanzierung zu gewéhrleisten, da ihre Budgets nur
jeweils fiir ein Jahr genehmigt werden. Dariiber hinaus bestehen einige Lander
darauf, dass ihre Beitrdge nur zur Finanzierung von Aktivititen verwendet
werden, die im jeweiligen Haushaltsjahr stattfinden. Die Finanzierung von
MaBnahmen zum Kapazititsaufbau, die oftmals iiber mehrere Jahre hinweg

13 Vgl Christian Niinlist, The OSCE and the Future of European Security, CSS Analyses in
Security Policy Nr. 202, Februar 2017, S. 3, unter: http://www.css.ethz.ch/content/dam/
ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSS Analyse202-EN.pdf.
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durchgefiihrt werden und erhebliche Ressourcen erfordern, die durch auf3er-
budgetire Beitrdge gedeckt werden miissen, ist aufgrund verschiedener Ein-
schrankungen bei dieser Form der Finanzierung eine Herausforderung.

Eine weitere Schwiche, die sich negativ auf Aktivititen zum Kapazitétsautbau
auswirken kann, ist die hohe Fluktuation unter den OSZE-Mitarbeitern. Dies
ist auf die strikte Politik der Organisation hinsichtlich der Dienstzeit von Fach-
personal zuriickzufithren. Die meisten dieser Stellen sind auf sieben Dienst-
jahre auf ein und demselben Posten sowie auf maximal zehn Jahre insgesamt
beschrénkt. Fiir Fiihrungspositionen betrigt die Obergrenze fiinf Jahre und fiir
Direktoren nur vier. Dies beschleunigt die Rotation des Personals noch, insbe-
sondere auf hoherer Ebene, da viele Mitarbeiter nicht bis zum Ende ihres Be-
schéftigungsverhéltnisses damit warten wollen, sich nach einer neuen Stelle
umsehen. Dies fiihrt dazu, dass viele Projekte, die sich iber mehrere Jahre er-
strecken, was beim Kapazititsaufbau normal ist, im Laufe ihrer Durchfiihrung
mehr als nur einen Projektleiter haben. Dies stellt die Malnahmen zum Kapa-
zitdtsaufbau vor dhnliche Probleme wie das Fehlen einer langfristigen und ver-
lasslichen Finanzierung: Die langfristige Planung und Kontinuitét konnen da-
durch untergraben werden. Auflerdem konnen die Bezichungen auf der Ar-
beitsebene und die personlichen Beziehungen zu den Kollegen in den Empfan-
gerldndern nicht immer ohne Weiteres auf den neuen Leiter iibertragen wer-
den.

Und schlieBlich gibt es in der OSZE keine hinreichende systematische Evalu-
ierung ihrer Programmaktivititen. Wie bereits erwihnt, ist die Evaluierung ein
wichtiger Schritt in jedem Kapazitatsaufbauprozess. Eine griindliche Evalua-
tion erfordert Zeit und Ressourcen, sowohl finanzielle als auch personelle —
etwas, liber das viele staatlich finanzierte Organisationen nicht verfiigen. Fiir
die Evaluierung der Arbeit der Organisation ist unter anderem das im OSZE-
Sekretariat angesiedelte Biiro fiir Innenrevision zustindig, das jedoch ange-
sichts seines begrenzten Budgets und Personals nur einen kleinen Teil der
OSZE-Aktivititen evaluieren kann. Aulerdem werden so gut wie alle Projekte
zum Kapazititsaufbau durch auBerbudgetire Beitrdge finanziert und somit
nicht automatisch evaluiert. Die einzige Mdglichkeit, die Durchfiihrung einer
externen Evaluierung sicherzustellen, besteht daher darin, die finanziellen Mit-
tel fur eine solche Mafinahme in den Haushalt eines Projekts aufzunehmen. Da
jedoch viele Projekte keine vollstandige Finanzierung erhalten, gibt es keine
Garantie dafiir, dass am Ende geniigend Mittel fiir eine abschlieBende Evalu-
ierung vorhanden sind. Fiir die meisten Geldgeber ist eine Evaluierung, ebenso
wie eine Bedarfsanalyse, nicht unbedingt besonders attraktiv.

Fazit

Der Kapazititsaufbau stellt einen wichtigen Teil der Arbeit internationaler Or-
ganisationen wie der OSZE dar. Sein wesentliches Merkmal und gleichzeitig
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sein Ziel ist die Verdnderung von Prozessen, Einstellungen, Verhaltensweisen
oder sogar Denkweisen, um einen Rahmen zu schaffen, in dem sich Akteure
auf der Empfingerseite mit bestimmten Themen auseinandersetzen. Sein
Hauptziel besteht somit letztendlich darin, eine langfristige Wirkung zu errei-
chen. Es gibt mehrere wichtige Elemente, die die Effektivitdt solcher Bemii-
hungen gewihrleisten kdnnen. Dazu gehoren insbesondere die Gewdhrleis-
tung, dass die Empfanger engagiert sind und fiir die Projekte Eigenverantwor-
tung iibernehmen, die langfristige Nachhaltigkeit, die Anpassung der Mafinah-
men an die Bediirfnisse, Bedingungen und Kontexte der Empfanger sowie die
Koordination und Kooperation zwischen der durchfithrenden Organisation und
anderen wichtigen Akteuren in einem bestimmten Themenbereich und einem
bestimmten geographischen Gebiet.

Wie das oben geschilderte Beispiel eines regionalen Projekts zum Aufbau von
Kapazititen zur Bekdmpfung von Cyberkriminalitdt in Stidosteuropa gezeigt
hat, ist die OSZE gut aufgestellt, ihre Teilnehmerstaaten beim Aufbau ihrer
Kapazititen zur Bewiltigung der aktuellen Sicherheitsbedrohungen und -her-
ausforderungen effektiv zu unterstiitzen. Die wichtigsten Pluspunkte der Or-
ganisation in diesem Zusammenhang sind ihr kooperativer und multidimensi-
onaler Sicherheitsansatz, ihre geographische Reichweite, ihre starke physische
Prisenz in vielen strategisch wichtigen Regionen wie Siidosteuropa, Osteuropa
und Zentralasien sowie ihr umfangreiches Netz internationaler Partnerschaf-
ten. All dies sind wichtige Elemente, die einen effektiven und erfolgreichen
Kapazitatsaufbau erleichtern konnen.

Gleichzeitig sollte man sich dessen bewusst sein, dass die OSZE in diesem
Bereich vor mehreren Herausforderungen steht. Diese hdngen hauptsachlich
damit zusammen, dass es an einer vorhersehbaren und konstanten Finanzie-
rung mangelt, was eine starke Abhédngigkeit von freiwilligen Beitrdgen und
eine hohe Fluktuation des Personals der Organisation zur Folge hat und auf3er-
dem dazu gefiihrt hat, dass keine systematische Evaluierung stattfindet. Man
konnte allerdings einwenden, dass diese Defizite behoben werden kdnnten,
wenn unter den OSZE-Teilnehmerstaaten geniigend politischer Wille dazu be-
stiinde. Einige dieser Probleme werden auch vom neuen OSZE-Generalsekre-
tdr Thomas Greminger in seiner Reformagenda ,, Fit for Purpose aufgegrif-
fen.

Angesichts der zunehmenden Komplexitit, Vernetzung und Interdependenz
des internationalen Sicherheitsumfelds ist in den nichsten Jahren ein zuneh-
mender Bedarf an Unterstiitzung beim Kapazititsaufbau zu erwarten. Die
OSZE ist gut dafiir geriistet, ihren Teilnehmerstaaten diese Art von Unterstiit-
zung zu gewdhrleisten und so zum Aufbau stabiler Gesellschaften beizutragen,
die auf die gegenwirtigen und zukiinftigen Herausforderungen vorbereitet
sind.
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Anhang






Kooperationsformen und -foren im OSZE-Bereich

Gruppe der Sieben (G7)
Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD)

Europarat

Nordatlantikvertrags-Organisation (NATO)
Euro-Atlantischer Partnerschaftsrat (EAPR)
Partnerschaft fiir den Frieden (P{P)
NATO-Russland-Rat
NATO-Ukraine-Charta/NATO-Ukraine-Kommission
Globale Partner der NATO

Européische Union (EU)

EU-Bewerberlander

EU-Assoziierungsabkommen

Européischer Wirtschaftsraum (EWR)

Umfassendes Wirtschafts- und Handelsabkommen (CETA)

Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten (GUS)
Eurasische Wirtschaftsunion (EAWU)
Organisation des Vertrags tiber kollektive Sicherheit (OVKS)

Baltische Versammlung/Baltischer Ministerrat
Euro-arktischer Barentsrat
Euro-arktischer-Barentsrat-Beobachter
Nordischer Rat

Rat der Ostseestaaten (CBSS)

Kooperationsrat fiir Siidosteuropa (RCC)
Kooperationsprozess in Siidosteuropa (SEECP)
Mitteleuropéisches Freihandelsabkommen (CEFTA)
Zentraleuropdische Initiative (ZEI)
Schwarzmeer-Wirtschaftskooperation (BSEC)

Nordamerikanisches Freihandelsabkommen (NAFTA)/USA-Mexiko-
Kanada-Abkommen (USMCA)!

1 Das USMCA wurde am 30. November 2018 unterzeichnet, ist jedoch noch nicht ratifiziert.
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Shanghaier Organisation fiir Zusammenarbeit (SOZ)
SOZ-Beobachter
SOZ-Dialogpartner

Quellen:

OECD: www.oecd.org

Europarat: www.coe.int

NATO: www.nato.int

EU: europa.eu

EWR: http://www.efta.int/eca

GUS: www.cis.minsk.by

EAWU: www.eaeunion.org

OVKS: www.odkb-csto.org

Baltische Versammlung/Baltischer Ministerrat: www.baltasam.org
Euro-arktischer Barentsrat: www.beac.st
Nordischer Rat: www.norden.org

CBSS: www.cbss.org

Kooperationsrat fiir Siidosteuropa: www.rcc.int
CEFTA: www.cefta.int

ZEIL: www.ceinet.org

BSEC: www.bsec-organization.org

NAFTA: www.naftanow.org

SOZ: www.sectsco.org
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Die 57 OSZE-Teilnehmerstaaten — Daten, Fakten,
Kooperationsformen'

1. Albanien

Beitrittsdatum: Juni 1991

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent® (OSZE-Rang: 40)?

Fliiche: 28.748 km? (OSZE-Rang: 46)*

Bevélkerung: 3.057.220 (OSZE-Rang: 41)°

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar®: 4.538

BIP-Wachstum: 3,8 Prozent (OSZE-Rang: 22)’

Streitkrdfte (aktive): 8.000 (OSZE-Rang: 43)%

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1995), NATO (2009),
EAPR, EU-Bewerberland, RCC, SEECP, CEFTA, ZEI (1996), BSEC.

2. Andorra

Beitrittsdatum: April 1996

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)

Fléiche: 468 km? (52)

Bevolkerung: 85.708 (53)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 39.147

BIP-Wachstum: 1,9 Prozent (42)

Streitkrdfte (aktive): keine

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1994), Sonderverein-
barungen mit der EU (1990, 2004)°.

3. Armenien

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)
Fldche: 29.743 km? (45)

Bevélkerung: 3.038.217 (42)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 3.937

Bearbeitet von Jochen Rasch.

Daraus ergeben sich insgesamt 100,055 Prozent.

Von 57 Léndern.

Von 57 Léndern.

Von 57 Landern.

Angaben in derzeitigen US-Dollar (Stand: 2018) werden durch Umrechnung aus der In-
landswihrung in US-Dollar nach dem offiziellen Umrechnungskurs fiir das betreffende Jahr
gewonnen. Siche: The World Bank, World Development Report 2002, Washington, D.C.,
2002. Aufgrund der Unvergleichbarkeit der Daten aus verschiedenen Jahren unternechmen
wir hier kein Ranking.

Von 54 Lindern.

Von 54 Lindern.

1990 Vereinbarung iiber eine Zollunion (fiir industrielle Erzeugnisse), 2004 (begrenzte)
Kooperationsvereinbarung. Siehe: https:/eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/
2050/andorra-and-eu_en.
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BIP-Wachstum: 7,5 Prozent (2)

Streitkrdfte (aktive): 44.800 (17)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (2001), EAPR, PfP
(1994), Abkommen zwischen der EU und Armenien iiber eine umfassende
und verstirkte Partnerschaft (2017)'%, GUS (1991), EAWU, OVKS, BSEC,
SOZ-Dialogpartner.

4. Aserbaidschan

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)

Fléche: 86.600 km? (29)

Bevolkerung: 10.046.516 (20)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 4.132

BIP-Wachstum: 0,1 Prozent (53)

Streitkrdfte (aktive): 66.950 (13)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (2001), EAPR, PfP
(1994), Abkommen iiber Partnerschaft und Zusammenarbeit zwischen der
EU und Aserbaidschan (1999)"', GUS (1991), BSEC, SOZ-Dialogpartner.

5. Belarus

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,28 Prozent (30)

Fldche: 207.600 km? (20)

Bevolkerung: 9.527.543 (23)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 5.726

BIP-Wachstum: 2,4 Prozent (36)

Streitkrdfte (aktive): 45.350 (16)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: EAPR, P{P (1995), GUS (1991),
Eurasische Wirtschaftsunion, OVKS, ZEI (1996), SOZ-Beobachter.

6. Belgien

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 3,24 Prozent (10)

Fldche: 30.528 km? (44)

Bevélkerung: 11.570.762 (16)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 43.324

BIP-Wachstum: 1,7 Prozent (47)

Streitkrdfte (aktive): 28.800 (24)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
NATO (1949), EAPR, EU (1958).

10 Das Abkommen zwischen der EU und Armenien iiber eine umfassende und verstarkte Part-
nerschaft (CEPA) wurde am 24. November 2017 unterzeichnet. Siche: https://eeas.europa.
eu/headquarters/headquarters-homepage/896/armenia-and-eu_en.

11 Siehe: https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/916/azerbaijan-and-eu
en.
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7. Bosnien und Herzegowina

Beitrittsdatum: April 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)

Fldche: 51.197 km? (37)

Bevilkerung: 3.849.891 (38)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 5.181

BIP-Wachstum: 3 Prozent (29)

Streitkrdfte (aktive): 10.500 (39)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (2002), EAPR, P{P
(2006), Antrag auf EU-Mitgliedschaft (2016)'2, RCC, SEECP, CEFTA, ZEI
(1992).

8. Bulgarien

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,55 Prozent (26)

Fldche: 110.879 km? (24)

Bevolkerung: 7.057.504 (28)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 8.032

BIP-Wachstum: 3,6 Prozent (24)

Streitkrdfte (aktive): 31.300 (21)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1992), NATO (2004),
EAPR, EU (2007), RCC, SEECP, ZEI (1996), BSEC.

9. Diinemark

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 2,1 Prozent (14)

Fléiche: 43.094 km? (40)

Bevolkerung: 5.809.502 (30)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 56.308

BIP-Wachstum: 2,2 Prozent (40)

Streitkrdfte (aktive): 16.100 (34)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
NATO (1949), EAPR, EU (1973), Euro-arktischer Barentsrat, Nordischer Rat
(1952), CBSS (1992), RCC.

10. Deutschland

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 9,35 Prozent (2)
Fléiche: 357.022 km? (13)

Bevolkerung: 80.457.737 (4)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 44.470

12 Bosnien und Herzegowina hat seinen Antrag auf EU-Mitgliedschaft am 15. Februar 2016
offiziell eingereicht. Siehe: http://www.consilium.europa.eu/en/policies/enlargement/
bosnia-herzegovina.
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BIP-Wachstum: 2,2 Prozent (40)

Streitkrdfte (aktive): 178.600 (6)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: G7 (1975), OECD (1961),
Europarat (1950), NATO (1955), EAPR, EU (1958), Euro-arktischer-
Barentsrat-Beobachter, CBSS (1992), RCC.

11. Estland

Beitrittsdatum: September 1991

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,19 Prozent (33)

Fldche: 45.228 km? (39)

Bevolkerung: 1.244.288 (47)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 19.705

BIP-Wachstum: 4,9 Prozent (12)

Streitkrdfte (aktive): 6.600 (46)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (2010), Europarat (1993),
NATO (2004), EAPR, EU (2004), Baltische Versammlung/Baltischer
Ministerrat, CBSS (1992).

12. Finnland

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 1,85 Prozent (16)

Fldche: 338.145 km? (14)

Bevolkerung: 5.537.364 (31)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 45.703

BIP-Wachstum: 2,6 Prozent (34)

Streitkrdfte (aktive): 21.500 (30)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1969), Europarat (1989),
EAPR, P{P (1994), EU (1995), Euro-arktischer Barentsrat, Nordischer Rat
(1955), CBSS (1992), RCC.

13. Frankreich

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 9,35 Prozent (2)

Fldche: 643.801 km? (7)

Bevilkerung: 67.364.357 (5)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 38.477

BIP-Wachstum: 1,8 Prozent (45)

Streitkrdfte (aktive): 202.700 (5)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: G7 (1975), OECD (1961),
Europarat (1949), NATO (1949), EAPR, EU (1958), Euro-arktischer-
Barentsrat-Beobachter, RCC.
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14. Georgien

Beitrittsdatum: Mérz 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)

Fliche: 69.700 km? (33)"3

Bevélkerung: 4.926.087 (36)'

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 4.078

BIP-Wachstum: 5 Prozent (10)

Streitkrifte (aktive): 20.650 (32)"°

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1999), EAPR, P{P
(1994), EU-Assoziierungsabkommen, und DCFTA'®, BSEC.

15. Griechenland

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,98 Prozent (19)

Fldche: 131.957 km? (23)

Bevolkerung: 10.761.523 (17)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 18.613

BIP-Wachstum: 1,4 Prozent (50)

Streitkrdfte (aktive): 141.350 (9)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
NATO (1952), EAPR, EU (1981), RCC, SEECP, BSEC.

16. Grofibritannien und Nordirland

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 9,35 Prozent (2)

Fléiche: 243.610 km? (18)

Bevolkerung: 65.105.246 (6)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 39.720

BIP-Wachstum: 1,8 Prozent (45)

Streitkrdfte (aktive): 150.250 (8)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: G7 (1975), OECD (1961),
Europarat (1949), NATO (1949), EAPR, EU (1973)"7, Euro-arktischer-
Barentsrat-Beobachter, RCC.

13 Abchasien: 8.665 km? siche: http:/mfaapsny.org/en/helpful-information/general
information; Stidossetien: 3.900 km?; siche: http://www.mfa-rso.su.

14 Abchasien: 243.936 (1. Januar 2017); siche: http://ugsra.org/ofitsialnaya-statistika.php?
ELEMENT ID=142; Siidossetien: 53,532 (Zensus Oktober 2015); siche: http://ugosstat.ru
/wp-content/uploads/2017/06/Itogi-perepisi-RYUO.pdf (S. 11).

15 Gebiete, in denen die Regierung keine effektive Kontrolle ausiibt: 7,000 russische Soldaten.

16  Das EU-Assoziierungsabkommen trat einschlieflich des DFCTA am 1. Juli 2016 in Kraft.
Siehe: https://eeas.europa.cu/headquarters/headquarters-homepage/1237/georgia-and-eu
en.

17 GroBbritannien will die EU offiziell am 29. Mai 2019 verlassen.
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17. Heiliger Stuhl

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)
Fldche: 0,44 km? (57)

Bevélkerung: 1.000 (57)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: k.A.
BIP-Wachstum: k.A.

Streitkrdfte (aktive): 110 (52)'%

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: keine.

18. Irland

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,75 Prozent (21)

Fliche: 70.273 km? (32)

Bevolkerung: 5.068.050 (35)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 69.331

BIP-Wachstum: 7,8 Prozent (1)

Streitkrdfte (aktive): 9.100 (41)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
EAPR, P{P (1999), EU (1973), RCC.

19. Island

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,19 Prozent (33)

Fldche: 103.000 km? (25)

Bevolkerung: 343.518 (52)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 70.057

BIP-Wachstum: 3,6 Prozent (24)

Streitkrdfte (aktive): keine

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1950),
NATO (1949), EAPR, EWR (1994)'°, Euro-arktischer Barentsrat, Nordischer
Rat (1952), CBSS (1995).

20. Italien

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 9,35 Prozent (2)
Fldche: 301.340 km? (17)

Bevolkerung: 62.246.674 (7)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 31.953
BIP-Wachstum: 1,5 Prozent (48)

18  Sollstirke 110 Schweizer Gardisten, siche: http://www.vatican.va/roman_curia/swiss_
guard/500_swiss/documents/rc_gsp 20060121 informazioni_it.html.

19 Im Mirz 2015 ersuchte die islandische Regierung darum, ,,Island nicht als Kandidatenland
fiir den EU-Beitritt zu betrachten®. Unter: https://ec.europa.eu/neighbourhood-
enlargement/countries/detailed-country-information/iceland_en (eigene Ubersetzung).
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Streitkrdfte (aktive): 174.500 (7)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: G7 (1975), OECD (1962),
Europarat (1949), NATO (1949), EAPR, EU (1958), Euro-arktischer-
Barentsrat-Beobachter, RCC, ZEI (1989).

21. Kanada

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 5,53 Prozent (7)

Fldche: 9.984.670 km? (2)

Bevélkerung: 35.881.659 (11)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 45.032

BIP-Wachstum: 3 Prozent (29)

Streitkrdfte (aktive): 63.000 (14)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: G7 (1976), OECD (1961), NATO
(1949), CETA?, EAPR, Euro-arktischer-Barentsrat-Beobachter, RCC,
NAFTA/USMCA.

22. Kasachstan

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,36 Prozent (28)

Fldche: 2.724.900 km? (4)

Bevolkerung: 18.744.548 (14)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 8.837

BIP-Wachstum: 4 Prozent (19)

Streitkrdfte (aktive): 39.000 (18)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: EAPR, PfP (1994), Abkommen
liber eine verstédrkte Partnerschaft und Zusammenarbeit zwischen der EU und
Kasachstan?!, GUS (1991), Eurasische Wirtschaftsunion, OVKS, SOZ.

23. Kirgisistan

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)
Fldche: 199.951 km? (21)

Bevilkerung: 5.849.296 (29)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 1.220
BIP-Wachstum: 4,6 Prozent (13)

Streitkrdfte (aktive): 10.900 (38)

20  Die vorldufige Anwendung des Abkommens begann am 21. September 2017. Siche: https://
eeas.curopa.eu/headquarters/headquarters-homepage/640/canada-and-eu_en.

21 Das Abkommen iiber eine verstirkte Partnerschaft und Zusammenarbeit zwischen der EU
und Kasachstan (EPCA) wurde am 21. Dezember 2015 unterzeichnet. Am 1. Mai 2016
traten die meisten Kapitel des Bereichs Handel und Wirtschaft in Kraft. Siehe: https:/ecas.
europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/1367/kazakhstan-and-eu_en.
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Mitgliedschaften und Kooperationsformen: EAPR, P{fP (1994), Abkommen
iiber Partnerschaft und Zusammenarbeit zwischen der EU und Kirgisistan
(1999)%2, GUS (1991), Eurasische Wirtschaftsunion, OVKS, SOZ.

24. Kroatien

Beitrittsdatum: Mirz 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,19 Prozent (33)

Fldche: 56.594 km? (36)

Bevolkerung: 4.270.480 (37)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 13.295

BIP-Wachstum: 2,8 Prozent (32)

Streitkrdfte (aktive): 15.650 (36)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1996), NATO (2009),
EAPR, EU (2013), RCC, SEECP, ZEI (1992).

25. Lettland

Beitrittsdatum: September 1991

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,19 Prozent (33)

Fldche: 64.589 km? (35)

Bevélkerung: 1.923.559 (46)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 15.594

BIP-Wachstum: 4,5 Prozent (15)

Streitkrdfte (aktive): 5.310 (47)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (2016), Europarat (1995),
NATO (2004), EAPR, EU (2004), Baltische Versammlung/Baltischer
Ministerrat, CBSS (1992), RCC.

26. Liechtenstein

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)

Fldche: 160 km? (54)

Bevolkerung: 38.547 (54)

BIP pro Kopf in derzeitigen US-Dollar: 168.146%

BIP-Wachstum: -1,2 (2009)*

Streitkrifte (aktive): keine®

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1978), EWR (1995).

22 Im Dezember 2017 nahmen die EU und Kirgisistan Verhandlungen tiber ein neues Abkom-
men iber eine verstarkte Partnerschaft und Zusammenarbeit auf. Siehe: https:/ecas.
europa.cu/headquarters/headquarters-homepage/1397/kyrgyz-republic-and-eu_en.

23 2015.

24 2009.

25 1868 wurde das Militdr aufgelost. Siehe: https://web.archive.org/web/20140401170303/
http://www.liechtenstein.li/index.php?id=60.
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27. Litauen

Beitrittsdatum: September 1991

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,19 Prozent (33)

Fldche: 65.300 km? (34)

Bevilkerung: 2.793.284 (43)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 16.681

BIP-Wachstum: 3,8 Prozent (22)

Streitkrdfte (aktive): 18.350 (33)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (2018), Europarat (1993),
NATO (2004), EAPR, EU (2004), Baltische Versammlung/Baltischer
Ministerrat, CBSS (1992).

28. Luxemburg

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,47 Prozent (27)

Fldche: 2.586 km? (51)

Bevolkerung: 605.764 (50)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 104.103

BIP-Wachstum: 2,3 Prozent (37)

Streitkrdfte (aktive): 900 (51)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
NATO (1949), EAPR, EU (1958).

29. Malta

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)

Fldche: 316 km? (53)

Bevolkerung: 449.043 (51)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 26.946

BIP-Wachstum: 6,4 Prozent (7)

Streitkrdfte (aktive): 1.950 (49)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1965), EAPR, PfP
(1995/2008%¢), EU (2004).

30. Mazedonien, Ehemalige jugoslawische Republik
Beitrittsdatum: Oktober 1995

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)
Fléiche: 25.713 km? (47)

Bevolkerung: 2.118.945 (44)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 5.443
BIP-Wachstum: 0 Prozent (54)

26 Malta trat dem PfP-Programm im April 1995 bei, suspendierte seine Mitgliedschaft jedoch
im Oktober 1996. Malta hat sich dem PfP-Programm 2008 wieder angeschlossen, siche
unter: http://www.nato.int/docu/update/2008/04-april/e0403e.html.
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Streitkrdfte (aktive): 8.000 (43)
Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1995), EAPR, PfP
(1995), EU-Bewerberland?’, RCC, SEECP, CEFTA, ZEI (1993).

31. Moldau

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)

Fliche: 33.851 km? (43)%

Bevélkerung: 3.437.720 (39)%

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 2.290

BIP-Wachstum: 4,5 Prozent (15)

Streitkrfte (aktive): 5.150 (48)%°

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1995), EAPR, PfP
(1994), EU-Assoziierungsabkommen, GUS (1991), RCC, SEECP, CEFTA,
ZEI (1996), BSEC.

32. Monaco

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)

Fléche: 2,00 km? (56)

Bevélkerung: 30.727 (56)

BIP pro Kopf in derzeitigen US-Dollar: 162.009%!

BIP-Wachstum: 10,0 (2008)*

Streitkrdfte (aktive): keine

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (2004), Zollgebiet der
EU.3?

33. Mongolei

Beitrittsdatum: November 2012
Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)
Fldche: 1.564.116 km? (5)

Bevolkerung: 3.103.428 (40)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 3.735
BIP-Wachstum: 5,9 Prozent (8)

Streitkrdfte (aktive): 9.700 (40)

27  Siehe: https://ecas.europa.cu/delegations/former-yugoslav-republic-macedonia_en/1457/
The%?20Former%20Yugoslav%20Republic%200f%20Macedonia%20and%20the%20EU.

28  Transnistrien: 4.163 km®. Siche: http://mfa-pmr.org/en/about_republic.

29  Transnistrien: 555.347 (Zensus 2004). Siche: https://web.archive.org/web/2007021707290
4/http://pridnestrovie.net/2004census.html.

30  Transnistrien: 1.500 russische Soldaten (geschatzt; einschlieBlich 441 Peacekeeper).

31 2011.

32 2008.

33 Monaco gehort zum Zollgebiet der EU. Siehe: https://eeas.europa.eu/headquarters/
headquarters-homepage/2290/monaco-and-eu_en.
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Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Globaler Partner der NATO,
SOZ-Beobachter.

34. Montenegro

Beitrittsdatum: Juni 2006

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)

Fldche: 13.812 km? (49)

Bevolkerung: 614.249 (49)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 7.670

BIP-Wachstum: 4,3 Prozent (17)

Streitkrdfte (aktive): 1.950 (49)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (2007), NATO (2017),
EAPR, EU-Bewerberland**, RCC, SEECP, CEFTA, ZEI (2006).

35. Niederlande

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 4,36 Prozent (9)

Fldche: 41.543 km? (41)

Bevélkerung: 17.151.228 (15)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 48.223

BIP-Wachstum: 3,2 Prozent (27)

Streitkrdfte (aktive): 35.410 (20)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
NATO (1949), EAPR, EU (1958), Euro-arktischer-Barentsrat-Beobachter.

36. Norwegen

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 2,05 Prozent (15)

Fldche: 323.802 km? (15)

Bevolkerung: 5.372.191 (34)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 75.505

BIP-Wachstum: 1,9 Prozent (42)

Streitkrdfte (aktive): 23.950 (27)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
NATO (1949), EAPR, EWR (1996), Euro-arktischer Barentsrat, Nordischer
Rat (1952), CBSS (1992), RCC.

37. Osterreich

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 2,51 Prozent (13)
Fléiche: 83.871 km? (30)

Bevolkerung: 8.793.370 (25)

34 Siehe:  https://eeas.europa.cu/headquarters/headquarters-homepage/27529/montenegro-
and-eu_en.
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BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 47.291

BIP-Wachstum: 3 Prozent (29)

Streitkrdfte (aktive): 22.400 (29)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1956),
EAPR, PfP (1995), EU (1995), RCC, ZEI (1989).

38. Polen

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 1,35 Prozent (17)

Fldche: 312.685 km? (16)

Bevolkerung: 38.420.687 (10)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 13.812

BIP-Wachstum: 4,6 Prozent (13)

Streitkrdfte (aktive): 105.000 (11)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1996), Europarat (1991),
NATO (1999), EAPR, EU (2004), Euro-arktischer-Barentsrat-Beobachter,
CBSS (1992), RCC, ZEI (1991).

39. Portugal

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,98 Prozent (19)

Fldche: 92.090 km? (27)

Bevolkerung: 10.355.493 (19)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 21.136

BIP-Wachstum: 2,7 Prozent (33)

Streitkrdfte (aktive): 30.500 (22)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1976),
NATO (1949), EAPR, EU (1986).

40. Rumiinien

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,6 Prozent (23)

Fldche: 238.391 km? (19)

Bevélkerung: 21.457.116 (13)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 10.814

BIP-Wachstum: 6,9 Prozent (5)

Streitkrdfte (aktive): 69.300 (12)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1993), NATO (2004),
EAPR, EU (2007), RCC, SEECP, ZEI (1996), BSEC.

41. Russische Foderation

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 6 Prozent (6)
Fléiche: 17.098.242 km? (1)
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Bevilkerung: 142.122.776 (2)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 10.743

BIP-Wachstum: 1,5 Prozent (48)

Streitkrdfte (aktive): 900.000 (2)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1996), EAPR, PfP
(1994), NATO-Russland-Rat (2002)**, GUS (1991), Eurasische
Wirtschaftsunion, OVKS, Euro-arktischer Barentsrat, CBSS (1992), BSEC,
SOZ.

42. San Marino

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,125 Prozent (40)

Fldche: 61 km? (55)

Bevolkerung: 33.779 (55)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 49.664
BIP-Wachstum: 1,2 Prozent (51)

Streitkrdfte (aktive): keine

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1988).

43. Schweden

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 3,24 Prozent (10)

Fldche: 450.295 km? (11)

Bevolkerung: 10.040.995 (21)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 53.442

BIP-Wachstum: 2,3 Prozent (37)

Streitkrdfte (aktive): 29.750 (23)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1949),
EAPR, P{P (1994), EU (1995), Euro-arktischer Barentsrat, Nordischer Rat
(1952), CBSS (1992), RCC.

44. Schweiz

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 2,81 Prozent (12)
Fliche: 41.277 km? (42)

Bevolkerung: 8.292.809 (27)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 80.190
BIP-Wachstum: 1,1 Prozent (52)

Streitkrdfte (aktive): 20.950 (31)

35  Im April 2014 suspendierte die NATO die gesamte praktische Zusammenarbeit mit Russ-
land. Der politische Dialog wurde im NATO-Russland-Rat nur auf Botschafterebene und
hoher fortgesetzt. 2018 haben zwei Treffen des NATO-Russland-Rats stattgefunden. Siehe:
https://www.nato.int/cps/ic/natohg/topics_50091.htm.
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Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1963),
EAPR, PfP (1996), EU-Assoziierungsabkommen (2016 zuriickgezogen)*,
RCC.

45. Serbien

Beitrittsdatum: November 2000%’

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,14 Prozent (39)

Fliiche: 88361 km? (28)%

Bevilkerung: 8.985.702 (24)%

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 5.900%

BIP-Wachstum: 1,9 Prozent (42)*

Streitkrdfte (aktive): 28.150 (25)*

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (2003), EAPR, PfP
(2006), EU-Bewerberland, RCC, SEECP, CEFTA, ZEI (1989/2000), BSEC.

46. Slowakische Republik

Beitrittsdatum: Januar 1993

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,28 Prozent (30)

Fldche: 49.035 km? (38)

Bevolkerung: 5.445.040 (32)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 17.605

BIP-Wachstum: 3,4 Prozent (26)

Streitkrdfte (aktive): 15.850 (35)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (2000), Europarat (1993),
NATO (2004), EAPR, EU (2004), RCC, ZEI (1990/1993).

47. Slowenien

Beitrittsdatum: Mérz 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,22 Prozent (32)

Fldche: 20.273 km? (48)

Bevolkerung: 2.102.126 (45)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 23.597

BIP-Wachstum: 5 Prozent (10)

Streitkrdfte (aktive): 7.250 (45)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (2010), Europarat (1993),
NATO (2004), EAPR, EU (2004), RCC, SEECP, ZEI (1992).

36  Die Schweiz zog ihren Antrag auf Beitritt zur Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) vom 20. Mai 1992 am 27. Juli 2016 formal zuriick. Siehe: https://www.eda.admin.
ch/content/dam/dea/fr/documents/bundesrat/160727-Lettre-retrait-adhesion-CH_ fr.pdf.

37  Die Bundesrepublik Jugoslawien war vom 7. Juli 1992 bis zum 10. November 2000 von
der Mitarbeit in der OSZE suspendiert.

38  Diese Angabe beinhaltet die Fliche des Kosovo (10.887 km?).

39  Diese Angabe beinhaltet die Bevolkerung des Kosovo (1.907.592).

40  Diese Angabe nimmt das Kosovo aus.

41  Diese Angabe nimmt das Kosovo aus.

42 Sicherheitskrifte des Kosovo: 2.500.
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48. Spanien

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 4,58 Prozent (8)

Fldche: 505.370 km? (9)

Bevilkerung: 49.331.076 (8)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 28.157

BIP-Wachstum: 3,1 Prozent (28)

Streitkrdfte (aktive): 121.200 (10)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1977),
NATO (1982), EAPR, EU (1986), RCC.

49. Tadschikistan

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)

Fldche: 144.100 km? (22)

Bevolkerung: 8.604.882 (26)

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 801

BIP-Wachstum: 7,1 Prozent (4)

Streitkrdfte (aktive): 8.800 (42)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: EAPR, P{P (2002), GUS (1991),
OVKS, SOZ.

50. Tschechische Republik

Beitrittsdatum: Januar 1993

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,57 Prozent (25)

Fldche: 78.867 km? (31)

Bevolkerung: 10.686.269 (18)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 20.368

BIP-Wachstum: 4,3 Prozent (17)

Streitkrdfte (aktive): 23.200 (28)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1995), Europarat (1993),
NATO (1999), EAPR, EU (2004), RCC, ZEI (1990/1993).

51. Tiirkei

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 1,01 Prozent (18)
Fldche: 783.562 km? (6)

Bevolkerung: 81.257.239 (3)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 10.541
BIP-Wachstum: 7,4 Prozent (3)

Streitkrdfte (aktive): 355.200 (3)
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Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1961), Europarat (1950),
NATO (1952), EAPR, EU-Bewerberland*, RCC, SEECP, BSEC, SOZ-
Dialogpartner.

52. Turkmenistan

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,05 Prozent (49)
Fldche: 488.100 km? (10)

Bevolkerung: 5.411.012 (33)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 7.356
BIP-Wachstum: 6,5 Prozent (6)

Streitkrdfte (aktive): 36.500 (19)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: EAPR, P{P (1994), GUS (1991).

53. Ukraine

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,68 Prozent (22)

Fliche: 603.550 km? (8)*

Bevilkerung: 43.952.299 (9)*

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 2.640

BIP-Wachstum: 2,5 Prozent (35)

Streitkrdfte (aktive): 204.000 (4)*°

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1995), EAPR, PfP
(1994), NATO-Ukraine-Charta/NATO-Ukraine-Kommission (1997), EU-
Assoziierungsabkommen und DCFTAY, GUS (1991), ZEI (1996), BSEC.

54. Ungarn

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,6 Prozent (23)
Fléiche: 93.028 km? (26)

Bevolkerung: 9.825.704 (22)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 14.225
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Die Beitrittsgesprache mit der Tiirkei sind derzeit zum Erliegen gekommen. Siche: https:/
www.euractiv.com/section/enlargement/news/turkeys-eu-membership-bid-set-to-enter-
ice-age.

EinschlieBlich der Krim, Sewastopols und der Gebiete, in denen die Regierung keine effek-
tive Kontrolle ausiibt.

Geschitzte Bevolkerung am 1. Oktober 2018: 42.220.824 (ohne Krim und Sewastopol; iiber
die Gebiete, in denen die Regierung keine effektive Kontrolle ausiibt, liegen keine Infor-
mationen vor). Siche: http://database.ukrcensus.gov.ua/Pxweb2007/eng/news/op_popul
e.asp

AuBerdem: paramilitérische Kréfte: Ukraine 88.000; separatistische Krifte: Donezk 20.000
(geschitzt), Luhansk 14.000 (geschitzt); auslédndische Krifte: Donezk und Luhansk 3.000
(berichtet); russische Streitkréfte: Krim 28.000.

Das EU-Assoziierungsabkommen trat am 1. September 2017 in Kraft, das DCFTA wird
seit dem 1. Januar 2016 provisorisch angewendet. Siehe: https://eeas.europa.cu/
headquarters/headquarters-homepage/1937/ukraine-and-eu_en.



BIP-Wachstum: 4 Prozent (19)

Streitkrdfte (aktive): 27.800 (26)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: OECD (1996), Europarat (1990),
NATO (1999), EAPR, EU (2004), RCC, ZEI (1989).

55. USA

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 11,5 Prozent (1)

Fldche: 9.833.517 km? (3)

Bevélkerung: 329.256.465 (1)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 59.532
BIP-Wachstum: 2,3 Prozent (37)

Streitkrdfte (aktive): 1.348.400 (1)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: G7 (1975), OECD (1961), NATO
(1949), EAPR, Euro-arktischer-Barentsrat-Beobachter, RCC,
NAFTA/USMCA.

56. Usbekistan

Beitrittsdatum: Januar 1992

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,35 Prozent (29)

Fldche: 447.400 km? (12)

Bevolkerung: 30.023.709 (12)

BIP pro Kopf'in derzeitigen US-Dollar: 1.504

BIP-Wachstum: 5,3 Prozent (9)

Streitkrdfte (aktive): 48.000 (15)

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: EAPR, PfP (1994), GUS (1991),
SOZ.

57. Zypern

Beitrittsdatum: Juni 1973

Kostenbeteiligung an der OSZE: 0,19 Prozent (33)

Fliche: 9.251 km? (50)*

Bevélkerung: 1.237.088 (48)%

BIP pro Kopfin derzeitigen US-Dollar: 25.234

BIP-Wachstum: 3,9 Prozent (21)

Streitkrdfte (aktive): 15.000 (37)*°

Mitgliedschaften und Kooperationsformen: Europarat (1961), EU (2004).

(Quellen: siche néchste Seite)

48 Griechischer Teil: 5.896 km?, tiirkischer Teil: 3.355 km?.
49 Griechischer und tiirkischer Teil zusammen.
50  Turkischer Teil: 3.500.
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Quellen:

Beitrittsdatum:
http://web.archive.org/web/20100826040207/http://www.osce.org/about/13 1
31.html und http://www.osce.org/de/mc/97738 (Mongolei)

Kostenbeteiligung an der OSZE:
OSZE, Beschluss des Stindigen Rates, PC.DEC/1293/Corr.1, 17.12.2015.
https://www.osce.org/de/permanent-council/387353 ?download=true

Flache:
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/rankorder/rawdata_2147.txt

Bevdlkerung:
(Schéitzungen fiir Juli 2018) https.://www.cia.gov/library/publications/the-
world-factbook/fields/335rank. html

BIP pro Kopf in derzeitigen US-Dollar:
(soweit nicht anders angegeben Angaben fiir 2017)
http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD/countries

BIP-Wachstum:
(soweit nicht anders angegeben Angaben fiir 2017)
http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG/countries

Streitkréfte (aktive):

International Institute for Strategic Studies (Hrsg.), The Military Balance
2017, London 2015
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OSZE — Tagungen, Treffen und Termine 2017/2018

2017

6. September

11.-22. Septem-
ber

14. September

26.-27. Septem-
ber

28.-29. Septem-
ber

3.-5. Oktober
9.-11. Oktober
9. Oktober

11. Oktober

13. Oktober

18.-19. Oktober

20. Oktober

OSZE-Vorsitz/Biiro des Koordinators fiir Wirtschafts-
und Umweltaktivititen der OSZE (OCEEA): Ab-
schlusstagung des 25. OSZE-Wirtschafts- und Umwelt-
forums: ,,Die Wirtschaft begriinen und Sicherheitspart-
nerschaften in der OSZE aufbauen®, Prag

OSZE-Biiro fiir demokratische Institutionen und Men-
schenrechte (BDIMR): Implementierungstreffen der
menschlichen Dimension, Warschau
OCEEA/Wirtschaftskommission der Vereinten Natio-
nen fiir Europa (UNECE): Jahrliches Treffen der Aar-
hus-Zentren, Budva

OSZE-Vorsitz/OSZE-Sekretariat, Abteilung Grenziiber-
schreitende Bedrohungen (TNTD)/Referat Strategische
Polizeiangelegenheiten (SPMU): Jahrestreffen von
OSZE-Polizeiexperten unter dem Titel ,,Verbrechen soll
sich nicht auszahlen: illegale Kapitalfliisse und Einzie-
hung krimineller Ertrage. Bekdmpfung von Finanzertra-
gen krimineller Netzwerke®, Wien

TNTD: OSZE-weites Seminar iiber den Austausch von
Passagierdaten, Wien

Parlamentarische Versammlung (PV) der OSZEOSZE-:
16. Herbsttagung: ,,Die Sicherheit in der OSZE-Region:
neue Herausforderungen, neue Aufgaben®, Andorra
OSZE-Mission in Skopje: Sechste Regionalkonferenz
iiber Hasskriminalitét in Stidosteuropa, Skopje

Biiro des OSZE-Beauftragten fiir Medienfreiheit
(RFOM): Zyperndialog, Nikosia
OSZE-Vorsitz/BDIMR: Seminar zur menschlichen Di-
mension zu Kinderrechten mit einem Schwerpunkt auf
Kindern in Gefahrdungslagen, Warschau
OSZE-Vorsitz/Vorsitz des Europarats (CoE)/RFOM:
Konferenz iiber die Rolle und Verantwortung von Inter-
net-Vermittlern, Wien

RFOM: 19. Medienkonferenz in Zentralasien: ,,Offener
Journalismus in Zentralasien®, Taschkent
Osterreichische Task Force zur Bekiimpfung des Men-
schenhandels/Biiro der Sonderbeauftragten und Koordi-
natorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels
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24.-25. Oktober

2. November

2.-3. November

3. November

16.-17. Novem-
ber

24. November

5. Dezember

7.-8. Dezember

18. Dezember

2018

1. Januar

11. Januar

22.-23. Januar
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(OSR/CTHB)/Vienna Institute for International Dia-
logue and Cooperation (VIDC)/Internationale Organisa-
tion fiir Migration (IOM): Konferenz zum Thema
,,Menschenhandel in Konflikt- und Krisensituationen®,
Wien

OSZE-Sekretariat: OSZE-Mittelmeerkonferenz, Paler-
mo

RFOM: 16. Treffen von Vertretern von Medienorgani-
sationen aus der Russischen Foderation und der Ukrai-
ne, Wien

OSZE-Vorsitz/RFOM/BDIMR: Zweites Zusétzliches
Treffen zur menschlichen Dimension zum Thema ,,Die
Rolle von freien Medien im Konzept der vernetzten Si-
cherheit®, Wien

OSZE-Vorsitz: Konferenz des Vorsitzes iiber Cybersi-
cherheit, Wien

OSZE-Vorsitz/Hoher Kommissar fiir nationale Minder-
heiten (HKNM)/BDIMR: Drittes Zusétzliches Treffen
zur menschlichen Dimension zum Thema ,,Zugang zur
Justiz als Schliisselelement der Rechtsstaatlichkeit*,
Wien

OSZE-Sekretariat/Abteilung Genderfragen: Experten-
treffen des Netzwerks MenEngage, Wien
BDIMR/Zentraleuropéische Universitit (CEU): Kapazi-
tatsbildende Veranstaltung zu Menschenrechten und
Kommunikation, Budapest

OSZE-Vorsitz: 24. Treffen des OSZE-Ministerrats,
Wien

IOM/OSZE: 2017 Internationaler Tag der Migranten:
»Perzeption ist nicht die Realitdt — Auf dem Weg zu ei-
nem neuen Narrativ der Migration®, Wien

Italien iibernimmt den OSZE-Vorsitz von Deutschland.
Italiens Auflenminister Angelino Alfano wird Amtie-
render Vorsitzender.

OSZE-Vorsitz: Der Amtierende Vorsitzende stellt in ei-
ner Rede vor dem Sténdigen Rat die Prioritéten des ita-
lienischen Vorsitzes fiir das Jahr 2018 vor; Wien
OSZE-Vorsitz/ OCEEA: 1. Vorbereitungstreffen des 26.
Wirtschafts- und Umweltforums ,,Férderung von wirt-
schaftlichem Fortschritt und Sicherheit im OSZE-Raum



durch Innovation, Entwicklung des Humankapitals so-
wie gute Regierungs- und Unternehmensfiihrung®,
Wien

29. Januar OSZE Vorsitz: Internationale Konferenz tiber die Ver-
antwortung von Staaten, Institutionen und Einzelperso-
nen im Kampf gegen Antisemitismus im OSZE-Raum,
Rom

12.-16. Februar ~ OSCE/Biiro der Vereinten Nationen fiir Abriistungsfra-
gen (UNODA): Fortbildungskurs ,,Frauen fiir den Frie-
den: Konfliktverhiitung und —16sung durch Riistungs-
kontrolle, Abriistung und Nichtverbreitung im OSZE-
Raum®, Wien

22. Februar RFOM: 17. Treffen von Vertretern von Medienorgani-
sationen aus der Russischen Foderation und der Ukrai-
ne, Wien

15. Mérz BDIMR/Biiro der Vereinten Nationen fiir Drogen- und

Verbrechensbekdmpfung (UNODC)/Einheit der Verein-
ten Nationen fiir die Gleichstellung der Geschlechter
und die Stirkung von Frauen (UN Women)/Equality
Now/Koalition gegen Frauenhandel (CATW): Neben-
veranstaltung ,,,#MeToo say survivors: Human rights,
gender, and trafficking in human beings®, New York

16.-17. April BDIMR: Konferenz zur Férderung der politischen Teil-
habe von Frauen mit Behinderungen, Wien

23.-24. April OSR/CTHB: Konferenz unter dem Motto ,,Jeder spielt
eine Rolle. Wie man gemeinsam etwas bewirken kann®,

Wien

10.-11. Mai OSZE-Vorsitz/TNTD: OSZE-weite Konferenz gegen
Terrorismus 2018, Rom

10.-11. Mai RFOM/OSZE-Mission in Skopje: Siidosteuropa-Medi-
enkonferenz, Struga

24.-25. Mai OSZE-Vorsitz/OCEEA: 2. Vorbereitungstreffen des 26.

Wirtschafts- und Umweltforums ,,Férderung von wirt-
schaftlichem Fortschritt und Sicherheit im OSZE-Raum
durch Innovation, Entwicklung des Humankapitals so-
wie gute Regierungs- und Unternehmensfithrung*, Ve-
nedig

28.-29. Mai OSZE-Vorsitz/BDIMR/OSR/CTHB: Erstes Zusitzli-
ches Treffen zur menschlichen Dimension zum Thema
,Kinderhandel — von der Verhiitung zum Schutz*, Wien

31. Mai HKNM/Norwegian Resource Bank for Democracy and
Human Rights/Norwegian Centre for Human Rights an
der Universitdt Oslo zum Thema ,,Sprachenpolitik und
Konfliktverhiitung®, Oslo
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14. Juni

26.-28. Juni

2.-3. Juli

7.-11. Juli

9.-15. Juli

9.-11. Juli

15.-16. Juli

18.-19. Juli
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RFOM: Internationaler Workshop zur Zusammenarbeit
von Sonder- und Strafverfolgungsbehérden mit den Me-
dien, Warschau

OSZE-Vorsitz: Jahrliche Sicherheitstiberpriifungskonfe-
renz, Wien

OSZE-Vorsitz/BDIMR: Zweites Zusétzliches Treffen
zur menschlichen Dimension zur Bekdmpfung der Ge-
walt gegen Frauen, Wien

OSZE-PV: 27. Jahrestagung; ,,Umsetzung der OSZE-
Verpflichtungen: Die Rolle der Parlamente®, Berlin
BDIMR/European Consortium for Political Research
(ECPR)/Kardinal-Stefan-Wyszynski-Universitit in
Warschau/Centre for the Study of Parties and Democra-
cy: Erste ECPR/BDIMR Sommerschule zum Thema
,,Politische Parteien und Demokratie*, Warschau
RFOM: Zyperndialog - Expertentreffen, Nikosia
HKNM/Regionalbehorden der Region Friuli-Venezia
Giulia/Gemeinde Udine/OSZE-Vorsitz: Zehnter Jahres-
tag der Bozener Empfehlungen zu nationalen Minder-
heiten in zwischenstaatlichen Beziehungen, Udine
RFOM: 15. Siidkaukasus-Medienkonferenz zum Thema
»Qualitatsjournalismus fiir vertrauenswiirdig und glaub-
wiirdige Informationen®, Tiflis



Ute Runge

Literaturauswahl zur OSZE 2017/2018

Dokumente
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United Nations Office for the Coordination of Humanitarian
Affairs

United Nations Office for Disarmament Affairs

United Nations Office on Drugs and Crime

United Nations Observer Mission in Georgia

United Nations Preventive Deployment Force

United Nations Protection Force

Regional Information Centre for Western Europe/Regiona-
les Informationszentrum der Vereinten Nationen

United Nations Register of Conventional Arms

United Nations Security Council

United Nations Security Council Resolution

United Nations Secretary-General

United Nations Transitional Administration in Eastern Sla-
vonia, Baranja and Western Sirmium/Ubergangsverwaltung
der Vereinten Nationen fiir Ostslawonien, die Baranja und
Westsirmien

United States of America/Vereinigte Staaten von Amerika
United States Agency for International Development
US-Dollar

United States-Mexico-Canada Agreement/USA-Mexiko-
Kanada-Abkommen

Vertrauensbildende Ma3nahmen

Violent Extremism and Radicalization that Lead to Terror-
ism/gewalttitiger Extremismus und Radikalisierung, die zu
Terrorismus fithren

Vnatre$na Makedonska Revolucionerna Organizacija-
Demokratska Partija za Makedonsko Nacionalno Edinstvo/
Innere Mazedonische Revolutionire Organisation —
Demokratische Partei fiir Mazedonische Nationale Einheit (
Vertrauens- und sicherheitsbildende Malnahmen

Wiener Dokument/Wiener Dokument 2011

World Economic Forum/Weltwirtschaftsforum

Weapons of Mass Destruction

World Trade Organization/Welthandelorganisation
Zentraleuropdische Initiative

403






Autorenverzeichnis

Prof. Dr. Goran Bandov, Mitglied des Ausschusses fiir auswirtige Angelegen-
heiten des kroatischen Parlaments; Vizedekan/aul3erordentlicher Professor
fiir internationale Beziehungen und Volkerrecht, Dag Hammarskjold Uni-
versity College of International Relations and Diplomacy; Zagreb

Knut Fleckenstein, seit 2009 Mitglied des Europdischen Parlaments; Mitglied
des Auswirtigen Ausschusses, aullenpolitischer Sprecher der S&D-Frakti-
on und Berichterstatter des Europdischen Parlaments fiir Albanien; Briis-
sel/Hamburg

Claudio Formisano, Executive Officer im OSZE-Biiro der Sonderbeauftragten
und Koordinatorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels; Wien

Domagoj Hajdukovié, Doktorand an der Universitit Zagreb; Abgeordneter des
kroatischen Parlaments; Mitglied des Wissenschaftlichen Rates fiir Frieden
und Menschenrechte der Kroatischen Akademie der Wissenschaften und
Kiinste; Zagreb

William H. Hill, Botschafter, Angehoriger des Auslandsdienstes der Vereinig-
ten Staaten a.D., Leiter der OSZE-Mission in Moldau von Juni 1999 bis
November 2001 und von Januar 2003 bis August 2006; Washington, D.C.

Prof. Dr. P. Terrence Hopmann, Professor of International Relations, Conflict
Management Program, School of Advanced International Studies, Johns
Hopkins University; Professor emer. of Political Science, Brown Universi-
ty; Washington, D.C./Providence, Rhode Island

Axel Jaenicke, Berufsdiplomat, seit 1998 mittlere Fiihrungspositionen in Mis-
sionen der OSZE und der EU auf dem Balkan, in Georgien und in der Ukra-
ine; ehemaliger Chargé d’affaires des Biiros der Hohen Vertreterin der EU
fiir AuBBen- und Sicherheitspolitik in Belgrad und Leiter des Verbindungs-
biiros der EU-Rechtstaatsmission EULEX Kosovo in Belgrad (2013-2016);
Berlin

Lukasz Mackiewicz, Monitoring Officer in der OSZE-Sonderbeobachtermis-
sion in der Ukraine (Januar 2016-Mai 2017), Regionaler Koordinator fiir
die menschliche Dimension im Beobachterteam Luhansk; Berlin

Enzo Moavero Milanesi, Minister fiir auswéartige Angelegenheiten und inter-
nationale Zusammenarbeit Italiens, 2018 Amtierender Vorsitzender der
OSZE; Rom

Engjellushe Morina, Programm Konflikttransformationsforschung, Berghof
Foundation; Berlin

Mir Mubashir, Programm Mediation und Dialogunterstiitzung, Berghof Foun-
dation; Berlin

Juraj Nosal, Project Assistant, Abteilung Grenziiberschreitende Bedrohungen/
Referat Strategische Polizeiangelegenheiten, OSZE-Sekretariat; Wien

405



Dr. Christian Niinlist, Senior Researcher am Center for Security Studies (CSS)
an der ETH Ziirich; Ko-Koordinator des OSZE-Netzwerks von Think-
Tanks und wissenschaftlichen Einrichtungen; Hamburg/Ziirich

Julie Peer, Senior Advisor der Task Force fiir den dsterreichischen OSZE-Vor-
sitz 2017; Wien

Florian Raunig, Botschafter, Leiter der Task Force fiir den Gsterreichischen
OSZE-Vorsitz 2017; Wien

Valiant Richey, JD, Stellvertretender Koordinator, OSZE-Biiro der Sonderbe-
auftragten und Koordinatorin fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels;
Wien

Kaan Sahin, Research Fellow, Deutsche Gesellschaft fiir Auswartige Politik
(DGAP); Berlin

Ursel Schlichting, Wissenschaftliche Referentin am Institut fiir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg (IFSH); Hamburg

Dr. Dr. h.c. Arne C. Seifert, Botschafter a.D., Zentralasienberater am Zentrum
fiir OSZE-Forschung (CORE)/Institut fiir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitit Hamburg (IFSH); Berlin/Hamburg

Dr. Thorsten Stodiek, Stellvertretender Leiter des Referats Strategische Poli-
zeiangelegenheiten/Berater im Bereich Biirgernahe Polizeiarbeit der Abtei-
lung Grenziiberschreitende Bedrohungen, OSZE-Sekretariat; Wien

Prof. Dr. Biljana Vankovska, Institut fiir Sicherheit, Verteidigung und Frieden,
Philosophische Fakultit, Universitédt St. Kyrill und St. Methodius; Skopje

Luxshi Vimalarajah, Programm Mediation und Dialogunterstlitzung, Berghof
Foundation; Berlin

Stefano Volpicelli, Internationale Organisation fiir Migration (IOM); Genf

Julia Wanninger, Referentin der S&D-Fraktion im Européischen Parlament;
bis Sommer 2018 Biiroleiterin und Beraterin des MAEP Knut Fleckenstein
zur EU-Erweiterungspolitik im Westlichen Balkan; Briissel

Dr. Natasha Wunsch, Postdoctoral Fellow am Zentrum fiir Vergleichende und
Internationale Studien (CIS) an der ETH Ziirich; Associate Fellow am For-
schungsinstitut der Deutschen Gesellschaft fiir Auswértige Politik (DGAP);
Mitglied der Balkans in Europe Policy Advisory Group (BiEPAG); Ziirich

Dr. Wolfgang Zellner, Wissenschaftlicher Referent am Institut fiir Friedens-
forschung und Sicherheitspolitik an der Universitdt Hamburg (IFSH); Ham-
burg

406



