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Vorwort

Der Krieg ist wieder an die Tiirschwelle Europas geriickt. Dies ist eine der Erfahrungen,
die dazu nétigen, iiber das europiische Selbstverstindnis nachzudenken. Der beschleu-
nigte Prozel der EU-Erweiterung, die fortschreitende Integration im Inneren und die
veridnderte internationale Machtkonstellation sind weitere Griinde. Im letzten Jahr schrie-
ben wir im Vorwort, daf} uns die Entwicklung auf dem Balkan gezwungen hatte, “einmal
mehr und contre cceur Europa in den Mittelpunkt zu riicken.” Damals mufBten wir uns auf
den Krieg im Kosovo konzentrieren. In diesem Jahr erweitern wir das Feld der Analyse.

Das Friedensgutachten 2000 hat den thematischen Schwerpunkt “Friedensmacht Eu-
ropa?” Zunichst werden die Herausforderungen untersucht, denen gegeniiber sich die
europdische Politik sieht. Der Kosovo-Krieg wirft Fragen nach der zukiinftigen Rolle Eu-
ropas auf. Vor allem droht die Gefahr, dafl militdrische Interventionen zum unbefragten
Bestand der Instrumente gezéhlt werden, die bereitgehalten werden, um Konflikte zu bear-
beiten. Wir analysieren die ethischen Kriterien, die bei der Entscheidung tiber militirische
Interventionen beachtet werden miissen, und untersuchen die Optionen nicht-militdrischer
Konfliktbearbeitung.

Die Beziehungen zu Ruflland, im Kosovo-Krieg belastet, werden nun vom anhalten-
den Tschetschenien-Krieg strapaziert. Das Verhiltnis zu den USA leidet unter dem wach-
senden Unilateralismus der westlichen Fiihrungsmacht. Durch die geplante Aufnahme
neuer Staaten wird sich die EU bis nahe an die Konfliktregionen im Kaukasus und im Na-
hen Osten erstrecken. Die Globalisierungsprozesse notigen die Union, ihre traditionellen
Instrumente und Konzepte zu iiberdenken, um sich als Akteur im weltweiten Méchte-
konzert behaupten zu konnen. Im Friedensgutachten ist dabei naturgeméfl von beson-
derem Interesse, mit welchen institutionellen Strukturen und politischen Akzenten sich
Europa als friedenspolitischer Innovator profilieren kann. Unter dieser Perspektive stel-
len wir Konzepte einer europiischen Verteidigungsidentitit den Chancen einer Stirkung
der OSZE gegeniiber. Zivile Krisenpravention und insbesondere die Stabilisierung kon-
flikttrachtiger Regionen durch Entwicklungszusammenarbeit wird an Bedeutung gewin-
nen. Wir thematisieren dieses Handlungsfeld in vier Einzelanalysen. Untersuchungen zu
europiischen Handlungsoptionen mit Blick auf Riistungskontrolle und Waffenexporte,
sowie zu einer zeitgeméfBen Struktur der Bundeswehr und zur Rolle der UNO bei der
Bewiltigung akuter Konflikte schlieBen das Schwerpunktthema ab.

Wegen seiner Bedeutung nimmt das Schwerpunktthema im diesjahrigen Friedensgut-
achten groflen Raum ein. Daneben finden sich aber auch die aus den Friedensgutachten
der vergangenen Jahre bekannten Rubriken “Globale Herausforderungen” und “Krise der
Abriistung” mit jeweils fiinf Beitrdgen. AbschlieBend behandeln wir fiinf ausgewahlte
Krisenherde: Nordirland, Naher Osten, China/Taiwan, Indonesien und Sri Lanka. Alle
weltweit schwelenden Krisen und offenen Konflikte zu behandeln, wiirde den Rahmen
des Friedensgutachtens sprengen. Deshalb haben wir uns entschlossen, den ausgewihlten
Konfliktherden eine Ubersicht des globalen Konfliktgeschehens in Form des “Konflikt-
panoramas” voranzustellen. Fiir die Bereitstellung der Daten und der graphischen Gestal-
tung danken wir dem Heidelberger Institut fiir Internationale Konfliktforschung.

Wie in den vergangenen Jahren wird das Friedensgutachten von drei Instituten
gemeinsam herausgegeben: Forschungsstitte der Evangelischen Studiengemeinschaft



Vi

(FEST), Heidelberg, Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik an der Uni-
versitit Hamburg (IFSH), Hessische Stiftung Friedens- und Konfliktforschung (HSFK),
Frankfurt. Schon immer schrieben im Friedensgutachten auch Autoren, die nicht in diesen
Instituten arbeiten. Im diesjdhrigen Friedensgutachten haben wir die Kooperation erwei-
tert. An seiner Erstellung waren das Institut fiir Entwicklung und Frieden (INEF), Duis-
burg, und das Bonn International Center for Conversion (BICC), Bonn, beteiligt. Auch an
den zusammenfassenden Aussagen “Friedensmacht Europa — Stellungnahme und Emp-
fehlungen” haben diese beiden Institute mitgewirkt.

Wie schon in den fritheren Ausgaben soll das Glossar dem Leser das Auffinden von
Fachausdriicken und Abkiirzungen erleichtern. Die Zeittafel erlaubt einen schnellen Uber-
blick iiber die Chronologie von Ereignissen.

Die Einzelanalysen wurden Mitte April abgeschlossen, die Stellungnahme der Her-
ausgeber Mitte Mai. Die Zeittafel erstreckt sich iiber den Zeitraum vom 1.3.1999 bis zum
29.2.2000. Die Gesamtredaktion lag in diesem Jahr turnusgemif bei der FEST in Heidel-
berg. Ein ganz besonderer Dank gilt Frau Antje Leist. Ihr herausragendes Engagement,
ihre einzigartige Zuverlissigkeit und Ubersicht sowie die Prézision im organisatorischen
Ablauf und der Schlufiredaktion haben mafigeblich zum Gelingen des Buches beigetra-
gen. Unser Dank gilt auch Herrn Carsten Schiitte, der im LIT Verlag mit Geduld und
Umsicht immer neue Anderungen am Manuskript in den Satz gegeben hat.

Heidelberg, Hamburg, Frankfurt,
den 6. Juni 2000

Die Herausgeber



I.

Friedensmacht Europa?
Stellungnahme und
Empfehlungen






Ziel bleibt, den Krieg abzuschaffen

Unter dem Schock, daf3 die Menschen imstande sind, sich selbst und
vielleicht alles Leben auf ihrem Planeten auszuldoschen, hatte Carl
Friedrich von Weizsiacker 1963 die Abschaffung des Krieges als
Institution zur Uberlebensbedingung der Zivilisation erklirt. Ver-
glichen mit dem grauenhaften Szenario eines nuklearen Schlagab-
tauschs mochten die vielen sogenannten konventionellen Kriege so
unbedeutend erscheinen, da3 sie dennoch hingenommen wurden.
Um so mehr, als fast alle auf weit entfernten Erdteilen stattfanden.
Nuklearraketen wurden nur in Agentenfilmen abgefeuert — und dort
immer gerade noch rechtzeitig zerstort. Dem geiibten Fernsehzu-
schauer 148t deshalb auch der Gedanke an Kernwaffen nicht mehr
den Atem stocken.

Doch unversehens ist 1999 der Krieg an unsere Tiirschwelle
geriickt. Die Bilder im Fernsehen dhnelten denen in Spielfilmen,
man konnte sich an sie gewohnen. Ist unsere Offentlichkeit dabei,
sich wieder mit der angeblichen Unvermeidlichkeit von Kriegen ab-
zufinden? Dann stiinde es schlecht um die Menschheit. Das Ziel, sie
“von der Geilel des Krieges zu befreien”, wie es in der Praambel
der UN-Charta heif3t, besitzt am Beginn des 21. Jahrhunderts unver-
minderte Aktualitit.

Europa zeigt, daf sich der Krieg iiberwinden lif3t

Die Geschichte der Europidischen Union lehrt, daBl dieses Ziel kei-
neswegs utopisch ist. Es ist fast in Vergessenheit geraten, wie sehr
sich die europiische Integration am Anfang als Friedensprojekt ver-
stand. Die EWG/EU ermoglichte nicht nur einen rapiden Moderni-
sierungsschub und einen steilen Anstieg des allgemeinen Lebens-
standards. Sie verhalf den parlamentarischen Demokratien von Ita-
lien iber Westdeutschland bis Griechenland, Spanien und Portugal
zum Durchbruch. Die Integration hat auch zur Befriedung Europas
beigetragen. Ausgerechnet den europdischen Nationalstaaten, Urhe-
bern der meisten Gewaltexzesse vom Beginn der Neuzeit bis zum
Zweiten Weltkrieg, ist es gelungen, den Krieg untereinander auszu-
schliefen und nationalstaatliche Rivalitdten und vermeintlich uralte
“Erbfeindschaften” zu pazifizieren.

Das allein wire Grund genug dafiir, dal wir uns im diesjdhrigen
Friedensgutachten ausgiebig mit den Perspektiven Europas als ei-
ner Friedensmacht auseinandersetzen. Wir sind uns dessen bewuft,
daf} in dieser Verwendung des Machtbegriffs ein normatives Ele-
ment mitschwingt. Es beruht auf der Erfahrung, daf} sich der Krieg
iiberwinden 146t, und zielt auf eine Politik, die diese Errungenschaft
nach auBlen fortsetzt. Auch unser Begriff von Europa besitzt eine

Stellungnahme 3

Friedensprojekt
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4 Stellungnahme

Historische
Chance der
Integration

Erweiterung
als Herausforde-
rung

normative Komponente; er intendiert mehr als die Usurpation des
geographischen Europabegriffs durch die Europdische Union. Diese
Stellungnahme will Kriterien und Optionen fiir friedenspolitisches
Handeln Europas entwickeln, ohne der Versuchung zu erliegen, eu-
rozentristische Modelle zu propagieren.

Herausforderungen

Die Ursachen fiir die weitgehend gelungene Pazifizierung in Europa
liegen nicht nur in kollektiven Lernprozessen, die von der Fiahig-
keit des Menschengeschlechts zur moralischen Vervollkommnung
zeugen. Vielmehr griindete die Erfolgsgeschichte der europidischen
Integration auch auf einer auBBergewohnlich giinstigen internationa-
len Konstellation. Die beiden Weltkriege hatten alle europiischen
Michte so nachhaltig geschwicht, dafl ihr imperialer Anspruch
nicht mehr aufrechterhalten werden konnte. Zugleich wirkte die po-
litische Lagerbildung des Ost-West-Konflikts fiir die Westeuropier
als zweifacher externer fédérateur. Die perzipierte Bedrohung durch
die bis nach Mitteleuropa vorgestoSene Sowjetunion notigte sie,
wozu sie die nach dem Zweiten Weltkrieg iiberwiltigende Uberle-
genheit der USA befihigte: zur Relativierung nationaler Differen-
zen und zum europdischen Zusammenschlufl. Gewifl war der Pro-
zeB} der Integration gelegentlich von Dissonanzen begleitet. Doch
im groflen und ganzen war es den westeuropaischen Staaten nach ih-
ren drastischen Machteinbuflen vergonnt,im Schatten des Ost-West-
Konflikts mit seinem unverriickbaren sicherheitspolitischen Koordi-
natensystem ihr Einigungswerk in historisch ungewohnlicher Ruhe
voranzubringen.

Metamorphose in einem verinderten Koordinatensystem

Inzwischen haben jedoch die epochalen gesellschafts- und machtpo-
litischen Umbriiche seit 1989 auch Westeuropa ereilt. Die EU befin-
det sich in einem rasanten Prozef} der Selbstverinderung. Der Bin-
nenmarkt und die integrationspolitische Schubwirkung der gemein-
samen Wihrung mischen sich mit ebenso ungewohnten wie schwie-
rigen Herausforderungen durch die bereits begonnene Erweiterung.
Anfang 1993 war der Binnenmarkt weitgehend vollendet, 1995 tra-
ten Finnland, Osterreich und Schweden der Gemeinschaft bei. Seit
1996 wird intensiv tiber Strukturreformen nachgedacht und debat-
tiert, in denen viele die conditio sine qua non der anstehenden Oster-
weiterung sehen. Seit Mirz 1998 verhandelt die EU mit den ersten
Kandidaten fiir ihre Osterweiterung. Am 1. Januar 1999 wurden der
Euro und die Europiische Zentralbank eingefiihrt.



Als die NATO im Mirz 1999 zum ersten Mal Krieg fiihrte, wa-
ren fast alle EU-Staaten daran beteiligt. Damit haben sie ihre Un-
schuld als ausschlieBliche “Zivilmacht” verloren. Im Dezember be-
schlof die EU auf dem Gipfeltreffen von Helsinki, im Rahmen ei-
ner “Europiischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik” (ESVP)
in den nédchsten zwei Jahren eine eigene Streitmacht von 50.000
bis 60.000 Soldaten aufzustellen. Auch fiir den Erweiterungsprozef3
wirkte der Krieg als Katalysator. In ihrem nicht zuletzt auf deutsches
Betreiben zustande gekommenen “Stabilitédtspakt fiir Siiddosteuropa”
stellte die EU im Juni 1999 Albanien sowie den Nachfolgestaaten
des ehemaligen Jugoslawien einen Beitritt in Aussicht. Im Dezem-
ber kam die Tiirkei als EU-Kandidat hinzu.

Zu Beginn des 21. Jahrhunderts zeichnen sich einschneidende
sicherheits- und machtpolitische Verschiebungen ab. Sie berauben
die Européder des Koordinatensystems, an das sie sich bisher hal-
ten konnten. Zum einen ist die amerikanische Vormacht dabei, von
ihrem hegemonialen Multilateralismus abzuriicken und sich immer
unverhohlener nur noch auf die eigene militédrische Starke zu verlas-
sen. Zum anderen haben der zweite Tschetschenien-Krieg und die
mit ihm einhergehenden autoritdaren Tendenzen in Ruflland dessen
Distanz von Westeuropa wieder vergroBert. Da es aber fiir Europa
ohne oder gegen RuBlland — seines Nuklearpotentials wegen noch
eine Grofimacht — keine Sicherheit geben kann, ist die Isolierung
RuBlands trotz aller notigen Kritik an seinem Feldzug gegen Tsche-
tschenien keine akzeptable Option.

Herausforderung Globalisierung

Die EU hat das Potential eines mit den USA vergleichbaren globalen
Akteurs, sie nutzt es jedoch zu wenig zur Mitgestaltung einer neuen
global governance-Architektur, in der die demokratische Entwick-
lung zum umfassenden Politikziel erhoben wird. Moglicherweise
lassen sich die Osterweiterung und die damit zusammenhingenden
Reformen auch weiterhin mit den bewiahrten Verfahren européischer
Verhandlungen voranbringen. Die EU muB} jedoch lernen, auch als
globaler Akteur zu handeln und weltweit Gestaltungsmoglichkeiten
wahrzunehmen. Andernfalls werden ihr von den USA als der einzig
verbliebenen Supermacht die zukiinftigen globalen Ordnungsstruk-
turen diktiert.

Im Bann des Unilateralismus

Die Geschlossenheit, mit der die méchtigste Militirallianz der Welt
den Luftkrieg gegen das Jugoslawien MiloSevics fiihrte, konnte nur

Stellungnahme 5
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Verschiebungen

EU als global
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6 Stellungnahme

Krise des Trans-
atlantismus

Ubermichtige
USA

kurz iiber massive Interessendivergenzen unter den 19 Verbiinde-
ten hinwegtdauschen. Der Transatlantismus steckt insofern in einer
Krise, als auf beiden Seiten des Atlantiks das Gefiihl um sich greift,
man verstehe die jeweils andere immer weniger.

Zwar entsprangen der Multilateralismus und die wichtigsten in-
ternationalen Organisationen und Institutionen einst dem politischen
Denken der USA. Doch ist davon nicht nur die Republikanische
Partei in den letzten Jahren zusehends abgeriickt. In der sich ra-
sant verdichtenden weltweiten Interdependenz vertrauen viele US-
Amerikaner einzig auf sich selbst. Die Empfindung, das eigene
Wirtschaftsmodell sei das fraglos beste, mischt sich dabei mit der
GewiBheit militirisch-technologischer Uberlegenheit. In wachsen-
dem Maf begegnen die USA allen internationalen Organisationen,
insbesondere den Vereinten Nationen, mit Argwohn. Auch Bill Clin-
ton, einst ein iiberzeugter Multilateralist, hat sich nun dem offenbar
ibermichtigen Trend zum Unilateralismus angepalt.

Mifliche Alternative fiir die Europder

Auf der Biihne der Weltpolitik spielen die USA uniiberhorbar die
erste Geige. Thre europdischen Verbiindeten behandeln sie dabei
in vielen Fragen als Statisten. Die Dominanz der USA ist auf
den Gebieten der Wirtschaft, der Wissenschaft und Forschung, der
Informations- und Kommunikationstechnik manifest. Im Kosovo-
Krieg wurde auch ihre militdrische Uberlegenheit deutlich, sowohl
quantitativ als auch qualitativ. Gestiitzt auf ihre unangefochtene
Fithrungsposition in vielen Politikbereichen wollen die USA die
Welt nach ihrem Bilde formen. Internationale Verpflichtungen und
Regime werden oft nur noch als lidstige Versuche wahrgenommen,
die amerikanische Handlungsfreiheit zu begrenzen. Zu dieser Po-
litik nationaler Vorherrschaft und Unverwundbarkeit gehort mas-
sive Aufriistung. Obwohl die USA schon jetzt mehr als ein Drit-
tel der Weltmilitirausgaben bestreiten, soll ihr Verteidigungshaus-
halt weiter steigen. Die Voraussetzungen fiir Riistungskontrolle und
Abriistung verschlechtern sich damit aber ebenso wie die Chancen
fiir die transatlantische Kooperation.

Der amerikanische Unilateralismus konfrontiert die Europiische
Union mit einer miBlichen Alternative. Entweder eifern die Eu-
ropder den Amerikanern nach und geben ebenfalls ihre multilate-
ralen Prinzipien preis, oder sie insistieren auf diesem Ansatz und
stellen sich auf heftige Kontroversen mit den USA ein. Beides ist
fiir die Européer ungewohnt.



Lehrstiick Kosovo

Ein Jahr nach dem Luftkrieg der NATO ist die Frage unbeantwor-
tet, was aus dem Streitanla3, der Kosovo-Provinz, werden soll. Der
Konflikt darf keine neuen Opfer fordern, ein Wiederaufleben der
Kampfhandlungen muf} verhindert werden. Dieses Minimalziel 143t
sich durch Vorkehrungen zur Gewaltunterdriickung sicherstellen,
wie es gegenwirtig die KFOR demonstriert. Eine politische Befrie-
dung, die das Gewaltrisiko an seinen Ursachen neutralisiert, ist da-
mit noch nicht erreicht.

Losung des Konflikts versperrt

Die politische Autonomie unter dem Dach einer fortbestehen-
den jugoslawischen Souverdnitiat war bis zum Kriegsbeginn unter
den denkbaren Losungen die einzige, die iiberhaupt eine Chance
bot, den Konflikt durch Verstindigung beizulegen. Inzwischen ha-
ben sich Bevolkerungszusammensetzung und Machtverteilung ein-
schneidend verschoben. Zwar hilt das UN-Mandat fiir die Uber-
gangsverwaltung weiter am Ziel eines Autonomiestatuts fest, aber
die Ereignisse sind dariiber hinweggegangen. Die internationale Ge-
meinschaft konnte vielleicht die ethnographische Vorkriegssituation
wiederherstellen und die Riickkehr der geflohenen Nichtalbaner er-
zwingen. Zu deren Schutz miifite sie allerdings ein Vielfaches der
Krifte aufbieten, die sie gegenwirtig im Kosovo bereithilt.

Das Ziel vollstiandiger staatlicher Unabhingigkeit des Kosovo
haben die Vertreter der Albaner nie aufgegeben. Sie miissen es heute
weniger denn je, die Zeit spielt zu ihren Gunsten. Jeder admini-
strative Schritt in Richtung auf ein neues Rechts-, Wirtschafts- und
Wihrungssystem 16st die Provinz ein Stiick weiter aus dem jugosla-
wischen Staatsverband heraus. Es bleibt die Frage, ob und wann der
sich entwickelnde Zustand volkerrechtlich anerkannt werden soll.
Davor scheut der Westen bislang zuriick. Die Folgen wiren unab-
sehbar: Der Prizedenzfall einer mit Gewalt erkdmpften Sezession
konnte andere separatistische Bewegungen ermutigen. Auflerdem
gilt als sicher, da3 RuBland die Unabhingigkeit des Kosovo ableh-
nen wiirde.

Da bei keiner dieser Optionen mit der Zustimmung beider Kon-
fliktparteien zu rechnen ist, kime als Ausweg die territoriale Teilung
des Kosovo in Frage. Die inzwischen geschaffenen Fakten wiirden
den bei Serbien verbleibenden Teil der Provinz auf den kleinen
Landzipfel nordlich von Mitrovica begrenzen. Gegen den Vorschlag
spricht unter anderem, daf} eine Gebietsteilung die Frage der noch
bestehenden serbischen Enklaven im Zentralkosovo nicht 10st, was
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bedeutet, daf} ein begleitendes Umsiedlungsprogramm erforderlich
wiirde.

Es sind mithin ausnahmslos unerfreuliche Perspektiven, die der
internationalen Staatengemeinschaft zur Wahl stehen, wenn sie fiir
den Schliisselkonflikt des Balkans einen Losungsansatz sucht. In
dem Vertreibungsexze vom April 1999 und der gegenldufigen
Vertreibungswelle vom Juni 1999 manifestierte sich ein abgrund-
tiefer Hal3, der durch die wechselseitig aneinander veriibten Ver-
brechen weiter geschiirt wurde. Kooperative Losungen erscheinen
heute unvorstellbar; zwangsweise auferlegte Regelungen hingegen
begriinden keine dauerhaften Losungen. Fiir eine Ubergangszeit von
unbestimmter Dauer bleibt also die Aufrechterhaltung des bestehen-
den de facto-Protektorats politisch ohne Alternative.

Bisher mif3achtete Lehren

Es wire eine selbstgerechte Betrachtung, das entstandene Dilemma
allein den endogenen Konfliktfaktoren zuzuschreiben und die Mit-
verantwortung der internationalen Akteure zu iibersehen. Realisti-
sche Chancen fiir einen Verstindigungsfrieden, dem sowohl die
Serben und Albaner als auch die Vermittlungsméchte der Balkan-
Kontaktgruppe zustimmen konnten, gab es bestenfalls bis zum Tag
des Abbruchs der politischen Kompromi3bemiihungen, dem 24.
Mirz 1999. Gegenwirtig gibt es solche Chancen nicht mehr. Die
sich aufdriangende Lehre lautet: Waffenmacht erweist sich als zu
grobschliachtiges Werkzeug, um einen komplexen ethnopolitischen
Konflikt zu regulieren und eine internationale Krise beizulegen.
Dem Kosovo und den Kosovaren hilft diese Einsicht nicht.

Doppelgesichtige europdische Streitmacht

Ausgerechnet auf die militdrische Intervention in Jugoslawien, die
den erwarteten Erfolg schuldig geblieben ist, antwortet die Eu-
ropdische Union mit einem Konzept, das die Militarlastigkeit west-
licher Sicherheitspolitik noch verschiarfen konnte. Wozu braucht
Westeuropa die Fahigkeit, auf kiinftigen Kriegs- und Krisen-
schauplitzen eigenstindig zu handeln? Sicher nicht, um sich des
moglichen Angriffs eines moglichen dufleren Feindes zu erwehren.
Denn diese Aufgabe soll gerade nicht in die Zustindigkeit der vor-
gesehenen europdischen Streitmacht iibergehen, sondern weiterhin
von der NATO wahrgenommen werden. Insofern fiihrt die Bezeich-
nung “Verteidigungsidentitit” in die Irre. An Kapazititen zur mi-
litarischen Krisenreaktion auf dem Kontinent mangelt es ebenfalls
nicht. Sie sind im UbermaB vorhanden, aber nicht optimal ausgebil-
det und ausgestattet.



Fiir Aufgaben der Konfliktkontrolle, wie sie sich gegenwirtig
auf dem Balkan stellen, werden andere Streitkrifteprofile benotigt
als zur raumdeckenden Landesverteidigung. Die notwendige
Umstellung haben alle europdischen Armeen erst unzuldnglich
bewiltigt, am wenigsten die Bundeswehr. An mehr Professiona-
litat und Spezialisierung der Soldaten fiihrt kein Weg vorbei. Thre
Ausriistung muf} transportfahig sein und auflerhalb der Standorte
eingesetzt werden konnen. Um diesem Modernisierungserfordernis
nachzukommen, bedarf es jedoch keiner Duplizierung der bestehen-
den Biindnisstrukturen.

Beschaffungsvorhaben ganz anderen Kalibers stehen gleichfalls
auf der Wunschliste der EU-Planer: Strategische Fernerkundungs-
und Aufkliarungsmittel, Abstandswaffen, zielsuchende Munition,
Systeme zur Nachtkampffiithrung. Sie sind fiir die Aufgaben krisen-
reaktiver Friedenssicherung ebenso iiberfliissig wie zur selbstindi-
gen Kriegfithrung unerlalich. Eine sicherheitspolitisch plausible
Begriindung haben sie nicht.

Der Aufbau einer zweiten Militdrallianz neben der NATO wiirde
sowohl dem Verhiltnis zu RuBlland Schaden zufiigen als auch die
Entwicklung eines gesamteuropdischen Sicherheitssystems blockie-
ren. Europa endet nicht an den Auflengrenzen der EU. Konflikt-
konstellationen und Gewaltpotentiale, die denen des Balkan dhneln,
reihen sich entlang der gesamten russischen Peripherie. Einwir-
kungsmoglichkeiten hat der Westen dort weniger in Konfrontation
zu als durch Kooperation mit Moskau.

RubBland und sein Krieg im Kaukasus

Der seit Jahren schwelende Konflikt in Tschetschenien brach im
September 1999 abermals aus und eskalierte rasch. Nachdem Ruf3-
land die NATO-Intervention in Jugoslawien scharf miBbilligt hatte,
konnte nun der Westen RuBlland wegen der Verletzung der Genfer
Kriegsrechtskonventionen und der UnverhéltnisméBigkeit der Mit-
tel anklagen. Doch auch dies stieB auf taube Ohren; Ruflland fiihrt
seinen Krieg gegen die abtriinnige Kaukasusrepublik weiter.
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Der neue Prisident verdankt seine Wahl dem Krieg

In Moskau ist die Ara Jelzin zu Ende gegangen. Die Popularitit sei-
nes politisch-programmatisch farblosen Nachfolgers Wladimir Pu-
tin griindet nicht zuletzt in dessen Unnachgiebigkeit gegeniiber den
“tschetschenischen Banditen”. Wihrend das Land mit der Bewilti-
gung seiner Wirtschafts- und Finanzkrise nicht recht vom Fleck
kam, wuchs offenbar der Wunsch nach einem “starken Mann”. Putin
bediente dieses Bediirfnis wiahrend der Duma- und Prasidentschafts-
wahlen geschickt. Von der anhaltenden 6konomischen und sozialen
Misere lenkte er mit groBrussisch-patriotischer Rhetorik ab und ver-
sprach, im Kaukasus mit harter Hand Ruhe und Ordnung sowie die
Ehre RuBllands wiederherzustellen.

Die ersten Schritte des neuen Présidenten fiigen sich zu einem
widerspriichlichen Bild. Er kann darauf verweisen, daf3 der mittels
reguldrer Wahlen erfolgte Machtwechsel die Stabilitdt der Demo-
kratie bezeugt habe. Zugleich verfiigt Putin iiber eine solide Parla-
mentsmehrheit, was der Effizienz der Gesetzgebung zugute kom-
men sollte: Die Ratifizierung wegweisender Riistungskontrollab-
kommen wie START II und des Nuklearen Teststopp-Vertrags durch
die Duma im April 2000, zuvor jahrelang verschleppt, ist ein erstes
positives Signal. Schlielich machte der Président im Zuge der Re-
gierungsbildung deutlich, dafl der marktwirtschaftliche Umbau be-
schleunigt fortgefiihrt werden soll.

Kluft zwischen Ruflland und dem Westen

Indes gibt es Anzeichen fiir zunehmende autoritire Tendenzen im
Land. Daf} Popularitit und Wahlerfolge des neuen Prasidenten weit-
gehend auf seinem riicksichtslosen militarischen Durchgreifen im
Kaukasus beruhen, ist kein gutes Omen. Die Opposition — auch der
Intellektuellen — gegen den Krieg blieb diesmal aus. Hinzu kommt,
daB der Prasident die versprochene “Starkung” des Staates vor allem
als Ausbau seiner Repressionsinstrumente zu verstehen scheint, mit
altgedienten Geheimdienstoffizieren in Schliisselpositionen.

Die Unklarheit tiber die Entwicklung in Ruflland kennzeichnete
schon das vergangene Jahrzehnt unter Boris Jelzin. Sie darf jedoch
nicht zur Unentschiedenheit in der deutschen Politik fithren. Diese
wirkt Rufland gegeniiber seit Monaten auf eine merkwiirdige Weise
geldhmt. Es hat nicht den Anschein, als gidbe es im Auswirtigen
Amt eine RuBllandpolitik. Damit wird die Chance verspielt, die sich
mit einem den Deutschen geneigten Présidenten erdffnet. Das tragt
wenig dazu bei, der Kritik am Tschetschenien-Krieg glaubhafte Ta-
ten folgen zu lassen. Auch dafiir gibe es Chancen. Auf der einen
Seite kann Tschetschenien nicht die ungeteilte Sympathie eines na-



tionalen Freiheitskampfes zuteil werden — nach all den Geiselnah-
men und Anschlédgen, die der russischen Invasion vorausgingen. An-
dererseits ist Ruflland noch immer ein viel zu gewichtiger weltpoli-
tischer Akteur, als daf} der Westen einen dauerhaften Bruch riskieren
konnte. RuBland ist eine Nuklearmacht. Das verbietet militdrisches
Eingreifen, muf} aber keineswegs vollig handlungsunfihig machen.
Vielmehr kann Deutschland, ein Vertrauensverhiltnis zum Kreml
vorausgesetzt, durchaus die notwendigen “kleinen Schritte” eines
ehrlichen Maklers gehen. Wie entscheidend das sein kann, zeigte
sich vor einem Jahr bei der Beendigung des NATO-Kriegs im Ko-
SOVO.

Vor den Leiden der Zivilbevolkerung in Tschetschenien darf
der Westen die Augen nicht verschlieBen. Dal} die Proteste gegen
die russische Kriegfiihrung auffallend verhalten blieben, geht nicht
nur auf die beklemmenden Aktionen tschetschenischer Freischirler
zuriick. Vielmehr hat die eigentiimliche Sprachlosigkeit des Westens
viel mit seinem Krieg gegen Jugoslawien zu tun.

Vor einem neuen Riistungswettlauf?

Krise der Riistungskontrolle und Abriistung

Europa ist bei der Bestimmung seiner auBlen-, friedens- und si-
cherheitspolitischen Ziele und Strukturen mit den Tendenzen ei-
ner sich abschwichenden “Abriistungsdekade” und den Gefahren
eines neuen internationalen Wettriistens konfrontiert. Eine Serie
von Ereignissen signalisiert die Krise der internationalen Riistungs-
kontrolle: die gescheiterte Ratifizierung des Nuklearen Teststopp-
Abkommens im amerikanischen Senat, die Infragestellung des
ABM-Vertrages zum Verbot einer landesweiten Raketenabwehr, die
lange Stagnation bei der Abriistungskonferenz in Genf, der Streit
um die Erfiillung der Verpflichtungen der Nuklearstaaten aus dem
Atomwaffensperrvertrag, die Verzogerungen bei der Umsetzung der
Chemiewaffen-Konvention, die Schwierigkeiten mit der Erarbei-
tung eines Biologiewaffen-Protokolls zur Verifikation.

Die Krise der Riistungskontrolle ist in erster Linie, wenn auch
nicht allein, ein amerikanisches Phdnomen. In Ruf}land gab es in
den letzten Jahren grofle Schwierigkeiten, parlamentarische Mehr-
heiten fiir Vertrige wie etwa die Chemiewaffen-Konvention oder
den START II-Vertrag zum geregelten Abbau strategischer Nuklear-
waffensysteme zu finden — auch wenn die Duma jiingst START 11
und das Nukleare Teststopp-Abkommen ratifiziert hat. Indien und
Pakistan haben durch ihre Nuklearwaffentests dem Nichtverbrei-
tungsregime fiir Atomwaffen schweren Schaden zugefiigt. Die man-
gelnde Kooperation Nordkoreas und des Irak bei der Verschrottung

Stellungnahme 11

Glaubwiirdig-
keitsverlust des
Westens

Gefahr neuen
Wettriistens



12 Stellungnahme

Notwendigkeit
der Riistungs-
kontrolle

Noch keine
Krise der
Abriistung

Nationales
Raketenabwehr-
system

von Massenvernichtungswaffen beschiftigt internationale Gremien.
Je tiefer die Risse in den bestehenden Riistungskontrollregimen fiir
Massenvernichtungswaffen werden und je wahrscheinlicher ihr Zu-
sammenbruch erscheint, desto grofer wird die Zahl von Staaten, die
ihre Sicherheitsinteressen neu definieren. Es ist zu befiirchten, dafl
einige ihre Sicherheit eher mit als ohne ABC-Waffen gewihrleistet
sehen werden.

Die Krise der Riistungskontrolle und neue Riistungsschiibe sind
keine naturgegebenen Phanomene. Sie haben vielfiltige Ursachen:
die wachsende militirische Uberlegenheit und der Unilateralismus
der USA, veridnderte Bedrohungswahrnehmungen und die Kosten
von Riistungskontrolle. Zunehmend neigen Regierungen wieder zu
militarischen Aktionen, um Problemen zu begegnen, die nur poli-
tisch 16sbar sind. Das Kriegsgeschehen in der Welt, vorwiegend in-
nerstaatlicher Natur, verdeutlicht die Notwendigkeit vertraglich ge-
sicherter Kontrolle und tatsidchlicher Abriistung. Bei Landminen ist
ein grofler Erfolg gelungen, der nun fiir einen groBeren Bereich von
Kleinwaffen wiederholt werden muf3. Indem die Europier die Revi-
sion des Vertrags iiber Konventionelle Abriistung in Europa durch-
setzten, haben sie gezeigt, dal Ruflland und die USA nicht allein
iber wichtige Riistungsfragen entscheiden konnen.

Gefihrliche Raketenabwehr

Die ins Stocken geratene Riistungskontrolle ist bisher noch nicht
mit einer Krise der Abriistung gleichzusetzen. Weltweit und auch
in Europa wird noch immer abgeriistet, wenn auch deutlich weni-
ger als in den frithen neunziger Jahren. Aber die quantitative Re-
duktion ist schon in der Dekade nach dem Ende des Kalten Krie-
ges durch stindige qualitative Modernisierung konterkariert wor-
den. Der enorm hohe Aufwand fiir militdrische Forschung und neue
Waffen ist eine weitere Quelle zukiinftiger Riistungsschiibe. Fast 90
Prozent der weltweit wieder steigenden Ausgaben fiir militérische
Forschung und Entwicklung entfallen auf die NATO-Staaten, zwei
Drittel davon auf die USA.

Eine Schliisselrolle bei der Riistungsmodernisierung und fiir die
damit verbundenen Gefahren nehmen die im amerikanischen Wahl-
kampf forcierten Pldne fiir ein nationales Raketenabwehrsystem ein,
das 2007 in Alaska stationiert werden soll. Die Kritik betrifft nicht
nur die Kostenexplosion, sondern auch Probleme der technischen
Machbarkeit, eine mangel- bzw. fehlerhafte Bedrohungsanalyse und
— hierauf haben die Européer bisher den Schwerpunkt gelegt —
die Sorge vor einem Dominoeffekt fiir die gesamte Riistungskon-
trolle. Auch in Moskau und Peking stoen diese Pline auf weitge-
hende Ablehnung. Beide Staaten wittern bei einer potentiellen Un-



verwundbarkeit des amerikanischen Kontinents die Gefahr, daf die
USA ihre unilaterale Auflen- und Militérpolitik verstarken konn-
ten. RuBland und China drohen, ihre Riistungsanstrengungen im
Nuklearbereich zu intensivieren, um den US-Schutzschirm mit den
eigenen Interkontinentalraketen im Kriegsfall iiberwinden und so-
mit die nukleare Abschreckung aufrechterhalten zu konnen. Ruf3-
land konnte sich ferner genotigt sehen, bestehende Regime wie
den INF-Vertrag oder den KSE-Vertrag zu blockieren. Regionale
Aufriistungsschiibe, insbesondere in Europa, wiren die Folge, die
die Sicherheit aller Staaten bedrohen.

Konventionelle Abriistung in Europa

Trotz der Belastung der politischen Beziehungen zwischen der
NATO und RuBland durch den Kosovo- und den Tschetschenien-
Krieg ist es gelungen, auf dem Istanbuler OSZE-Gipfel ein Ab-
kommen {iiber die Anpassung des KSE-Vertrags zu unterzeich-
nen. Das neue Begrenzungskonzept auf der Grundlage nationa-
ler und territorialer Obergrenzen iiberwindet endgiiltig die obso-
lete bipolare Gruppenstruktur und fiihrt trotz einiger verbleibender
Mingel, z.B. iiberzogener Flexibilititsregelungen, zu einem insge-
samt hoheren Mal} an Stabilitit. Gleichzeitig wird der Vertrag fiir
den Beitritt weiterer Staaten gedffnet, was besonders fiir die Sicher-
heit der baltischen und siidosteuropidischen Staaten von Bedeutung
ist. Informations- und Verifikationssysteme wurden weiter verbes-
sert.

Die Tatsache, daf} die Mitgliedsstaaten der NATO die KSE-
Anpassung trotz der mit dem Tschetschenien-Krieg verbunde-
nen russischen Vertragsverletzungen unterzeichnet haben, spricht
ebenso fiir eine gewisse Belebung der Beziehungen wie der Um-
stand, dal der NATO-Rufland-Rat und die Kontaktgruppe ihre
Arbeit wieder aufnehmen konnten. Die Umsetzung der KSE-
Anpassung wird jedoch sehr schwierig werden. Wihrend die west-
lichen Staaten den Vertrag erst ratifizieren werden, wenn die rus-
sischen Streitkrédfte die Vertragsbegrenzungen wieder einhalten,
konnte RuBland eine Ratifizierung der KSE-Anpassung von der
Einhaltung des ABM-Vertrags abhingig machen. Eine iibermifige
Verzogerung des Inkrafttretens der KSE-Anpassung birgt jedoch die
Gefahr einer politischen Entwertung des gesamten Vertragswerks.

Anders als bei KSE scheiterte der Versuch einer Weiterentwick-
lung des Wiener Dokuments am Tschetschenien-Krieg. RuSland
war angesichts der Erfahrungen wéhrend der Kosovo-Krise und sei-
nes eigenen Vorgehens in Tschetschenien nicht bereit, der OSZE
neue Rechte zur friedlichen Beilegung innerstaatlicher Konflikte
einzurdumen, und sperrte sich auch gegen mehr Transparenz bei
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paramilitiarischen Streitkriften. Voriibergehende Verletzungen des
Wiener Dokuments 1994 durch die US-Streitkréfte in Mazedonien
konnten iiberwunden werden. Die bereits bestehenden Riistungs-
kontrollabkommen nach dem Dayton-Friedensabkommen blieben
erhalten; die Ausfiihrungsverhandlungen wurden zwar wéhrend des
Kosovo-Krieges suspendiert, aber nach Kriegsende wieder aufge-
nommen.

Entwicklungspolitik als Friedenspolitik

Ein wachsender Anteil der weltweit zu beobachtenden Konflikte
spielt sich auf innerstaatlichen Schauplitzen ab. Soziale und poli-
tische Spannungen, ethnische und religiose Differenzen, Autono-
miebestrebungen, Flucht vor Umweltschaden, Streit um Ressour-
cen wirken dabei zusammen. Diese Ursachen lesen sich wie eine
Liste der Notstinde, die eine auf Armutsbekampfung, Demokrati-
sierung, okologische Stabilisierung und Einkommenssteigerung zie-
lende Entwicklungszusammenarbeit beheben soll. Indem sie die Le-
benssituation vieler Menschen im Siiden zu verbessern hilft, baut
sie Ursachen fiir Konflikte ab. Zwar darf nicht iibersehen werden,
daBl Gelder der Entwicklungshilfe auch fiir Waffen zweckentfrem-
det werden, daf} sie autoritdre Regime stabilisieren und ungewollt
klientelistische Herrschaftsstrukturen festigen kann. Trotz all ih-
rer Mangel erhebt die Entwicklungspolitik doch zu Recht den An-
spruch, Friedenspolitik zu sein.

Entwicklungspolitik kann die Ursachen von Krisen ab-
schwichen, sie kann Konflikte und Kriege nicht verhindern. Wie
soll sich die EU in akuten Gewaltkonflikten in Afrika, Asien oder
Lateinamerika verhalten? Soll sie im Gebiet der Groflen Seen nur
zuschauen, wie sich ein Krieg zunehmend internationalisiert? Im
Falle Ruandas verabschiedete der UN-Sicherheitsrat zwar eine Se-
rie von Resolutionen, schickte diplomatische Missionen und Blau-
helme zur Uberwachung des im August 1993 in Arusha ausgehan-
delten Friedensabkommens, verringerte sie aber auf eine hilflose
Resttruppe, die nur zuschauen konnte, als in Kigali die Massaker
begannen. Inzwischen bestitigte eine unabhingige Untersuchungs-
kommission der Vereinten Nationen, dall der Genozid durch Frie-
denstruppen hitte vermieden werden konnen.

Auch im Falle des Kongo zogerten die Europaer. Sie lieBen es
zu, daB} der Konflikt im UN-Sicherheitsrat mit dem durchschaubaren
Zweck zum “inneren Konflikt” erklart wurde, da sich die interna-
tionale Staatengemeinschaft nicht zu einer Intervention verpflichtet
sah. Und dies, obwohl niemand am Tatbestand des Genozids zwei-
felte. Wieder iiberliefl die EU den USA die Initiative, die UNO we-
nigstens zum Entsenden einer 5.500 Personen starken Beobachter-



und Blauhelmtruppe zu bewegen, obwohl die Europder immer eine
besondere Verantwortung fiir Afrika reklamieren und diese durch
das Lomé- Vertragswerk auch dokumentieren. Auch hier gilt: Es gibt
nicht zuviel USA, sondern zu wenig Europa.

Konzepte und Optionen

Europa als globaler Akteur

Die AufBlenpolitik der EU 14t noch kein kohérentes Profil erken-
nen. Der EU fehlen die Leitbilder, die sie befidhigen wiirden, als
aktive, weltweit gestaltende politische Kraft aufzutreten. Die Kom-
mission denkt noch immer in europiischen, nicht aber globalen Ka-
tegorien. Im Zeitalter der Globalisierung muf3 die EU neben ih-
rem Erweiterungs- und Reformprozef den politischen Anspruch auf
Mitgestaltung neuer globaler Ordnungsrahmen geltend machen und
politische Visionen, insbesondere fiir Welthandels-, Weltfinanz- und
Weltumweltpolitik, anbieten. Auch die Festlegung rechtlicher und
politischer Rahmenbedingungen fiir den gesamten Medienbereich
und fiir das Internet entzieht sich lingst nicht nur der nationalstaat-
lichen, sondern auch der europidischen Steuerung.

Die schroffe Ablehnung des gemeinsamen Kandidaten der EU
fiir den Chefposten des IWF durch die USA steht beispielhaft dafiir,
dal die USA die EU nach wie vor als schwachen und mitnichten
ebenbiirtigen Partner wahrnehmen und behandeln. Das unterstreicht
auch die Notwendigkeit fiir die EU, nach auflen inhaltlich und for-
mal geschlossener aufzutreten. In der Debatte um die IWF-Reform,
der eigentlichen Ursache dieses Streits, hitte die EU dem amerika-
nischen Dringen, den IWF nicht mehr in die Armutsbekdmpfung
einzubinden und damit seine Reform auf dem Riicken der Entwick-
lungslander auszutragen, deutlicher und mit inhaltlichen Argumen-
ten entgegentreten sollen.

AuBlerdem sollte die EU auf globaler Ebene noch stéirker als An-
walt rechtsstaatlicher Normen, insbesondere der Menschenrechte,
demokratischer Strukturen und sozialer Gerechtigkeit auftreten und
auf eine weitere Verrechtlichung des internationalen Systems, unter
anderem durch die Stirkung des Internationalen Strafgerichtshofs,
driangen.

Modell Multilateralismus

Die EU hat sich in einem von Grund auf verdnderten Umfeld viel
vorgenommen. Nicht nur, daf} die alten Koordinaten, innerhalb de-
rer sie zu agieren gelernt hat, weggebrochen sind: im Westen ein
Hegemon, der zusehends auf eigene Stirke setzt und die multilate-
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ralen Netzwerke als Fesseln empfindet, im Osten und Siiden Staaten,
die trotz des immensen 6konomischen Gefilles ungestiim in die EU
driangen, sowie Ruflland, das unverhohlen auf seine nuklearwaffen-
gestiitzte GroBmachtrolle pocht, obwohl die wirtschaftliche und ge-
sellschaftliche Transformation weiterhin stagniert. Diesen verdander-
ten Anforderungen von au3en muf sich die EU nolens volens stel-
len. Hinzu kommt, daf die gemeinsame Wihrung einen Sog nach
vertiefter Binnenintegration erzeugt.

Fiir einen europdischen Konstitutionalismus

Die begonnene Erweiterung der EU gestattet kein business as
usual. Sie verlangt mutige politische Schritte, will die EU ihre
Handlungsfihigkeit nicht verlieren. Die Europaer diirfen nicht dar-
auf bauen, dafl die gemeinsame Wéahrung und der Markt allein
geniigend Integrationskraft entfalten. Die EU muf sich auch als po-
litisches Projekt verstehen. Dieses wird erfolgreich sein, wenn seine
Biirger Europa zu ihrer Sache machen. Das tun sie nur, wenn ihre
Partizipationsmoglichkeiten erweitert werden. Erst neuer politischer
und ideeller Schwung ist imstande, den Bediirfnissen nach den ver-
meintlichen GewiBheiten tiberschaubarer Zugehorigkeiten — sei es
nationaler, regionaler oder lokaler Art — entgegenzuwirken. Solche
Bediirfnisse nach kollektiven Identitiaten gehen einher mit den von
der Globalisierung bewirkten sozialen Umbriichen. Antieuropéische
nationalistische Ressentiments sind beileibe keine Osterreichische
Besonderheit.

Wir begriilen deshalb alle Vorschlige, die der europdischen In-
tegration neue Impulse verleihen. Dazu kann die Anstrengung bei-
tragen, eine Europidische Charta mit all jenen Biirgerrechten und
-freiheiten, die von der Union materiell verbiirgt und juristisch ga-
rantiert werden, auszuarbeiten, in den Mitgliedsstaaten zu diskutie-
ren und umzusetzen. Schon heute gelten Niederlassungs-, Gewerbe-
und Erwerbsfreiheit — historische Errungenschaften des National-
staates und lange seinen Biirgern exklusiv vorbehalten — auf Unions-
ebene. Diese dringt inzwischen auch in klassisch nationalstaatliche
Hoheitsbereiche ein. So durchbricht das Kommunalwahlrecht fiir
EU-Biirger die deutsche Tradition, politische Rechte aus der Volks-
zugehorigkeit abzuleiten. Und es war der EuGH, der im Januar 2000
den Gleichheitsgrundsatz hoher bewertete als das Grundgesetz-
Verbot des Militardienstes fiir Frauen. Diese Neuverteilung der
Kompetenzen zwischen Union und Nationalstaaten sollte aber nicht
einem Gerichtshof tiberlassen, sondern politisch bewuft artikuliert
werden. Deshalb verdienen die jlingsten Anregungen von Regie-
rungsseite Anerkennung, in der EU eine breite Diskussion iiber
einen europiischen Konstitutionalismus mit dem Ziel zu fiihren, die



politische Integration weiter voranzutreiben. Gefordert sind Uberle-

gungen und Modelle, die

— dem europiischen Friedensprojekt wieder stirkeren Impuls und
neue Uberzeugungskraft verleihen;

— in der EU mehr Transparenz und mehr demokratische Partizipa-
tion ermoglichen und dadurch die européische Identifikation der
Biirger stirken;

— alle auf die EU tibertragenen Kompetenzen explizit festschreiben
und damit zugleich alle tibrigen ausdriicklich bei den National-
staaten belassen. Wie alle erfolgreichen Foderationen zeigen, ist
die doppelte politisch-demokratische Identifikation mit dem Gan-
zen und mit dem jeweiligen Teil, dem man angehort, moglich;

— sicherstellen, daf} Staatengruppen, welche die politische Verge-
meinschaftung in einzelnen Sachbereichen vorantreiben wollen,
darin von anderen, zogernden Mitgliedsstaaten nicht gehindert
werden. Ein differenziertes “Kerneuropa” ist ldngst kein Schreib-
tischkonzept mehr, sondern hat im Euro bereits Gestalt gewon-
nen. Nur auf diese Weise 148t sich der Wille mancher Mitglieds-
staaten, die Vergemeinschaftung weiter voranzutreiben, mit dem
Recht anderer, Kernbereiche ihrer Souverinitit beizubehalten, in
Ubereinstimmung bringen. Eine neue europaische Konstituierung
soll dazu beitragen, daBl die EU-Erweiterung keine Riickschritte
hinter den bisherigen Stand der Integration bewirkt.

Stidrkung von UNO und OSZE

Europa braucht keine Streitkrifte, die es befiahigen wiirden, einen
Krieg wie den gegen die Bundesrepublik Jugoslawien so wie die
USA, aber ohne sie, zu fithren. Die in Helsinki beschlossene eu-
ropdische Streitkraft im Rahmen der ESVP besitzt ein Doppelge-
sicht. Sofern sie als Instrument kollektiver Sicherheit im Rahmen
von OSZE oder UNO geplant und aufgestellt wird, stellt sie die Kon-
tinuitdt der Europaischen Gemeinschaft nicht in Frage.

Wichtiger als ein ambitioniertes Militar- und Riistungspro-
gramm ist fiir die Européische Union die Weiterentwicklung der Ge-
meinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, die noch in den Kinder-
schuhen steckt. Hier kann Europa seinen Einigungswillen und seine
Konsensfahigkeit unter Beweis stellen, z.B. bei der anstehenden Re-
form der Vereinten Nationen. Von der stindigen Mitgliedschaft im
Sicherheitsrat sind ganze Kontinente ausgeschlossen, aber Westeu-
ropa beharrt starrsinnig auf seinen zwei Sitzen — dem britischen und
franzosischen — und dridngt sogar noch mit einem dritten Anwérter —
Deutschland — in den exklusiven Kreis. Fiir ein Europa, das mit ei-
ner Stimme sprechen will, sollte es naheliegen, bei einer Reform des
Sicherheitsrates einen gemeinsamen Sitz zu verlangen.
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Die Européer konnen ihre Bereitschaft, globale Verantwortung
zu iibernehmen, durch die Stirkung eines klassischen Instruments
der Vereinten Nationen, der friedenserhaltenden Missionen, mit
iberschaubarem Mittelaufwand glaubhaft unterstreichen. Erstens
mufB die bisherige Praxis, fiir jede mandatierte Mission die Fi-
nanzierung durch freiwillige — und oft genug interessengeleitete —
Beitriage erst einzuwerben, durch einen reguldren, von der Voll-
versammlung zu beschlieBenden Etat abgelost werden. Zweitens
benotigt der Generalsekretir einen Verfiigungsfonds fiir Sofortmal3-
nahmen. Drittens sind die den Vereinten Nationen zugesagten stand
by-Kontingente militdrischer Einsatzkrifte durch haufig noch drin-
gender benotigte zivile Polizeikrifte und administratives, techni-
sches und medizinisches Fachpersonal zu ergénzen.

Zur Wiederherstellung der inneren Sicherheit im Kosovo werden
beispielsweise mindestens 6.000 ausldndische Polizisten benotigt.
Ein Jahr nach Beginn der Mission befinden sich erst rund 2.000
vor Ort. Der Westen kann mit Zehntausenden von Lufteinsitzen fiir
Milliarden von Dollar iiber Wochen Krieg fithren. Aber er vermag
nicht einmal, ein bescheidenes Kontingent ziviler Ordnungskrifte
auf die Beine zu stellen. Es fehlt an Personal, Ausbildung, Logistik
und Geld. Das muf} dringend anders werden. Das von der Bundes-
regierung in Angriff genommene Programm fiir die Ausbildung von
Friedensfachkriften weist in die richtige Richtung, ist jedoch erst
ein Anfang.

Bei der Ubernahme globaler Verantwortung muf die Bundes-
republik nach wie vor mit Sensibilitit fiir die deutsche Geschichte
entscheiden, wohin sie ihre Streitkriafte schickt und wohin nicht.
Die Probe aufs Exempel konnte in den kommenden Monaten an-
stehen, wenn die UNO wie vorgesehen ihre UNIFIL-Truppen nach
dem Riickzug Israels aus dem Siidlibanon verstiarkt und zur Grenz-
sicherung einsetzt. Deren Aufgabe wire es dann, militdrische Ak-
tivitdten von libanesischer oder israelischer Seite iiber die Grenze
hinweg zu unterbinden. Sollte die Bundeswehr an einer solchen
Aufgabe mitwirken? Die Idee, die im Verteidigungsministerium
Anhinger hat, teilen wir nicht. Friedenserhaltende Einsitze sind
nicht dazu bestimmt, Wiedergutmachung zu leisten oder gar die
wiedergewonnene Normalitit Deutschlands unter Beweis zu stellen.
Die UNO sollte bei ihrem bewidhrten Grundsatz bleiben, dazu nur
solche Lander heranzuziehen, die von dem Verdacht der Befangen-
heit frei sind. Peacekeeping soll den Frieden bewahren, sonst nichts.
Im Nahen Osten wire die Bundeswehr eine Fehlbesetzung. Es fehlt
nicht an anderen Orten fiir sinnvolle, historisch weniger vorbelastete
Einsitze.



Uber ein noch kaum erschlossenes Reservoir an Methoden der
Gewaltvorbeugung verfiigt die OSZE. Ihre Erfolge — in Estland,
Lettland und Moldawien — konnen sich sehen lassen. Wenn sie den-
noch selten Schlagzeilen macht, so deshalb, weil sie an Orten anfal-
len, wo die Kriegsberichterstatter noch nicht den Ton angeben oder
weil Konflikte, die nicht in Gewalt eskalieren, wenig spektakular
sind. Vorziige der OSZE sind:

— An Effizienz im Verhiltnis von Aufwand und Ertrag ist sie den
iibrigen in Europa titigen Sicherheitsorganisationen bereits heute
iiberlegen.

— Mit ihrer Ausrichtung auf Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und
Menschenrechte erzielt sie eine Tiefenwirkung, die an den Entste-
hungsbedingungen von Gewalt ansetzt, statt ausgebrochene Ge-
walt zu bekdmpfen.

— Indem sie allen Teilnehmern gleiche Rechte einrdumt und glei-
che Pflichten auferlegt, vermeidet sie neue sicherheitspolitische
Grenzen und Griben in Europa.

Auch wenn derzeit wenig Aussicht besteht, der OSZE eine alterna-
tive Rolle zu den Militarbiindnissen zu iibertragen, ist jede Stirkung
ihrer komplementéiren Funktionen sinnvoll. An Aufgaben mangelt
es nicht.

Um die Aussichten politischer Konfliktreduktion und -regula-
tion in Europa steht es schlecht. Ein Jahrzehnt ungewohnlich giinsti-
ger Rahmenbedingungen zur Entwicklung neuer problemadéqua-
ter Sicherheitsstrukturen ist ungenutzt verstrichen. Wir haben sie
im Friedensgutachten Jahr fiir Jahr angemahnt und wiederholen:
Statt leistungsfahige Institutionen und Instrumente der zivilen Kon-
fliktbearbeitung, der Gewaltprivention, der friedlichen Streitbeile-
gung, der Schlichtung und Vermittlung auszubilden, behielt Eu-
ropa seine iiberkommene biindnisformige Sicherheitsorganisation
bei. Geschaffen gegen Gefahren von gestern, ist sie den Herausfor-
derungen von heute und morgen nicht gewachsen.

Stabilitiat durch Integration

Die EU ist sich der Sogwirkung an ihrer Peripherie bewufit und
nutzt sie gegeniiber den mittelost- und siidosteuropdischen Nach-
barstaaten als friedenspolitisches Steuerungsmittel, indem sie die-
sen Landern unterschiedlich konkrete und terminierte Beitrittsper-
spektiven eroffnet. Der EU-Erweiterungsprozef ist jedoch kein
Selbstlaufer: Die stabilisierende und zivilisierende Wirkung, die von
der EU auf die Anrainerstaaten ausgeht, ist begrenzt. Sie wirkt vor
allem auf kleinere Staaten wie die Slowakei oder Kroatien. Uberdies
verschirft sich die Konkurrenz zwischen der Erweiterung bei gleich-
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bleibender 6konomischer Leistungsfahigkeit und Erhalt der sozialen
Standards einerseits und dem Ziel der Vertiefung andererseits. Eine
breitere politische Debatte iiber die Formen und Funktionen, insbe-
sondere iiber die Grenzen der Aufnahmefihigkeit der EU steht nach
wie vor aus.

Dynamische EU-Erweiterung

Mit ihren Beschliissen auf dem Gipfeltreffen von Helsinki im De-
zember 1999 hat die EU allen Staaten, die ein Beitrittsgesuch ge-
stellt haben, den Weg zur Mitgliedschaft geebnet. Werden alle diese
Staaten Mitglied der Union, so wird sie in Zukunft 30 Lédnder umfas-
sen. Der gesamte Raum der Anrainer des siidlichen und siidostlichen
Mittelmeers soll bis 2010 iiber die “euro- mediterrane Partnerschaft”
in eine Freihandelszone mit der EU einbezogen werden. Damit gerit
die gesamte Region noch stirker als bisher in das wirtschaftliche
und politische Gravitationsfeld der EU.

Wie wir bereits in fritheren Friedensgutachten gefordert haben,
spricht vieles dafiir, der Tiirkei — der die EU seit 1963 eine Beitritts-
perspektive versprochen hat — die Tiir nicht zu verschlieBen. Au-
Berdem miissen wir ein nachhaltiges Interesse daran haben, daf3 der
von Atatiirk begonnene Demokratisierungs- und Sdkularisierungs-
prozeB mit all seinen Implikationen fiir islamische Lander konsoli-
diert wird. Doch sind die auflenpolitischen Folgen dieses Schrittes
zu bedenken. Die EU riickt an die Kaukasusregion, an Iran, den Irak
und an Syrien heran und muf sich, ob sie will oder nicht, mit den
Konflikten dieser neuen Nachbarn anders als bisher befassen. Auf
diese neue auBenpolitische Verantwortung ist sie schlecht vorberei-
tet. Auch ist die Integrationsfdahigkeit der EU nicht grenzenlos. So
positiv wir den Ansatz bewerten, mit Hilfe einer Beitrittsperspek-
tive in den Staaten an ihrer Peripherie Stabilitit zu befordern, wenn
nicht zu erzeugen: Er darf nicht dazu fiihren, die strengen Beitritts-
kriterien aufzuweichen. Das ginge auf Kosten der Geschlossenheit
und Handlungsfihigkeit der Gemeinschaft. Eine EU, die sich zu viel
aufbiirdet und sich dabei iibernimmt, konnte sich selbst destabilisie-
ren.

Vorrang demokratischer Legitimitcit

Durch die gegenwirtig verhandelten institutionellen Verdnderun-
gen, die wahrscheinlich auf eine generelle Einfiihrung des Mehr-
heitsprinzips hinauslaufen, verschérft sich die Diskrepanz zwischen
dem Erfordernis der Effizienz und dem der demokratischen Legiti-
mation. Zwar kann unter Umstédnden auch Handlungsfiahigkeit Legi-
timation erzeugen, doch erfordert die langfristige Stabilitit der Ge-



meinschaft nicht irgendeine, sondern demokratische Legitimation.
Um diese ist es nicht zum besten bestellt, denn immer mehr Ent-
scheidungen fallen im Arkanum zwischenstaatlicher Verhandlun-
gen, dem demokratischen Souverdn entzogen. Schon deshalb wird
die Union auf absehbare Zeit eine Konsensgemeinschaft bleiben
miissen, soll sich die Kluft zum vielfach beschworenen, aber kaum
praktisch erfahrbaren Europa der Biirger nicht noch mehr vertiefen.
Im Zweifel, so scheint uns, ist die demokratische Legitimitit in der
EU durch Konsens wichtiger als die Steigerung der Leistungsfahig-
keit.

Ein richtiger Ansatz: der Balkan-Stabilitditspakt

Mit dem Stabilitdtspakt fiir Siidosteuropa, verabschiedet im Juni
1999, hat die EU auB3enpolitisches Neuland betreten. Statt wie zuvor
immer nur dort vorzugehen, wo es gerade brennt, entschlof} sie sich
zum ersten Mal zur Selbstverpflichtung fiir eine gesamte Region, die
als integraler Bestandteil Europas bezeichnet wird. Sie verfolgt da-
bei einen praventiven Ansatz, der Frieden durch Demokratie schaf-
fen will. Der Stabilititspakt beherzigt die Lehren des Multilatera-
lismus und vor allem die heute gern vernachlédssigten Erfahrungen
mit der KSZE/OSZE: Vertragsrechtliche Regelungen zwischen den
Staaten sind imstande, Stabilitit und Vertrauen zu schaffen. Hinzu
kommt, daf der Stabilititspakt den interethnischen Ausgleich be-
tont. Die Teilnehmer verpflichten sich “zum Erhalt der multinatio-
nalen und multiethnischen Vielfalt der Linder der Region.” Damit
erteilt die EU allen Vorstellungen eine Absage, mit Gewalt ethnisch
homogene, auf dem Abstammungsprinzip beruhende Nationalstaa-
ten schaffen zu wollen. Vielmehr setzt sie sich fiir einen umfassen-
den Minderheitenschutz ein.

Voraussetzungen fiir den Erfolg

Das Gelingen des Stabilititspaktes hingt von mehreren Vorausset-
zungen ab. Die alles entscheidende ist gewi3 die innere Reform-
bereitschaft und duflere Verstandigungsbereitschaft in den siidost-
europdischen Staaten selber. Und die Geberldnder miissen ihre fi-
nanziellen Zusagen einhalten und erforderlichenfalls aufstocken.
Mit knapp fiinf Milliarden Mark ist die Ausstattung der Anlauf-
phase (quick start) nicht tippig ausgefallen. Dieselbe Summe hat
die NATO an zehn der 78 Tage ihres Luftkrieges allein fiir Munition
ausgegeben. Daf} die EU einen Teil ihrer Aufwendungen aus dem re-
guldren Haushalt zu Lasten anderer Regionalforderprogramme und
der Agrarsubventionen bestreiten will, 148t nichts Gutes ahnen.
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Die Liste der Empfiangerldnder des Stabilititspakts weist eine
Liicke auf. Der wiederholten Beteuerung, nicht gegen die Bevolke-
rung, sondern gegen das Regime MiloSevi¢ Krieg gefiihrt zu ha-
ben, wiirde es entsprechen, Jugoslawien in das Hilfsprogramm ein-
zuschlieBen. Denn es sind die Menschen, die unter der zerstorten
Infrastruktur zu leiden haben, kaum der Staatschef und sein un-
mittelbares Herrschaftspersonal. Auch die Staaten am Unterlauf der
Donau, Bulgarien und Ruménien, beklagen die Milliardenschiden,
die ihnen insbesondere der unterbrochene Handelsverkehr mit dem
Nachbarland Jugoslawien eintriagt. Das gilt in gleicher Weise fiir
die Wirtschaftssanktionen. Die Isolation Serbiens ist fiir seine zi-
vilgesellschaftliche und sozio-okonomische Entwicklung und die
seiner Anrainerstaaten kontraproduktiv. Sie begiinstigt die Entwick-
lung bzw. Aufrechterhaltung mafioser Strukturen einer Kriegsoko-
nomie. Und sie triagt nicht dazu bei, die wihrend des Luftkriegs
verfestigte Wagenburgmentalitit in der Bevolkerung aufzubrechen.
Einen politischen Systemwechsel in Serbien, ohne den die Stabili-
sierung Stidosteuropas schwer vorstellbar ist, diirfte das Embargo
gegen Belgrad daher eher erschweren als erleichtern. Die Auf-
nahme Serbiens in den Stabilitdtspakt ist allerdings an Bedingun-
gen zu kniipfen. Gleichgeschaltete Massenmedien und zusammen-
gekniippelte Demonstranten sind unvereinbar mit den politischen
Grundsitzen des Stabilititspakts.

Zivile Konfliktpravention durch Entwicklungs-
zusammenarbeit

Wihrend die nationalen Entwicklungshilfeetats in den letzten Jah-
ren stindig gesunken sind, wichst gleichzeitig die Bedeutung und
auch die Aufmerksamkeit fiir aktive Krisenpriavention als Aufgabe
der Entwicklungszusammenarbeit. In dem Mafe, in dem die EU ihr
aullenpolitisches Profil schirft, steigen die Erwartungen an ein akti-
veres Engagement der EU auBlerhalb ihres unmittelbaren Einflu3ge-
bietes, also jenseits des Mittelmeerraumes und Osteuropas.

Sowohl die nationale als auch die europdische Entwicklungspo-
litik miissen sich immer wieder an dem selbst gesetzten Ziel mes-
sen lassen, Friedenspolitik zu sein. Haufig kann Entwicklungspoli-
tik nicht mehr erreichen, als die Schaden zu reparieren, die durch
die europiische Agrarpolitik oder die Welthandelspolitik mitverur-
sacht werden. In diesem Wettlauf hat die Entwicklungspolitik ein
hohes Handicap. Um den Wirkungen jener Politikfelder nicht hoff-
nungslos unterlegen zu sein, ist eine Koordination und Biindelung
der nationalen entwicklungspolitischen Ansitze auf europdischer
Ebene notwendig. Darauf sollte die Bundesregierung dringen. Es
ist zu begriifien, da der Lomé-ProzeB in diesem Sinne weiterent-



wickelt wird. Die EU hat die Chance, durch eine Abstimmung der
bilateralen Bemiithungen den Einfluf} nationaler Interessen zuriick-
zudriangen, der als Protektionismus oder nicht-tarifire Handels-
hemmnisse der sozio- 6konomischen Entwicklung schadet.

Entwicklungspolitik kann die Ursachen von Krisen ab-
schwichen. Die EU hat hierzu neben dem Ausbau ihres Frithwarn-
systems und der Aufstockung humanitérer Nothilfekapazititen wei-
tere konzeptionelle und institutionelle Entscheidungen getroffen,
um Entwicklungszusammenarbeit als Instrument ziviler und nach-
haltiger Krisenpravention nutzen zu konnen. Hierzu zéhlen bei-
spielsweise das Conflict Prevention Network sowie die institu-
tionalisierte Zusammenarbeit mit Entwicklungshilfeorganisationen.
Diese Entscheidungen begriilen wir.

Eine effektive Entwicklungszusammenarbeit auf européischer
Ebene ist von einer berechenbaren, kohdrenten Auf3en- und Sicher-
heitspolitik abhdngig. In diesem Sinne sollte die EU die Regionali-
sierungsprozesse insbesondere in Schwarzafrika, aber auch in Siid-
und Zentralamerika fordern. Die Ursachen der Krisen im Gebiet der
GrofBlen Seen beispielsweise konnen nur durch grenziiberschreitende
Kooperation in dieser Region bekampft werden. Die EU sollte eine
solche deshalb initiieren und begleiten. Dazu gehoren auch Initia-
tiven zur internationalen Kontrolle des Kleinwaffenhandels als ei-
ner eigenen Quelle fiir die Proliferation der Gewalt. Die wesentliche
Voraussetzung fiir eine strukturell wirksame Krisenpriavention, die
Eroffnung fairer Chancen auf dem EU-Handelsmarkt fiir die Lander
des Siidens, ist noch ldngst nicht erfiillt.

Neue Impulse fiir Abriistung

Angesichts drohender neuer Riistungsschiibe mit fatalen Folgen fiir
das internationale Sicherheitsgefiige scheint multilaterale, koopera-
tive Riistungskontrolle auch zu Beginn des 21. Jahrhunderts ohne
Alternativen zu sein. Abriistung und Riistungskontrolle miissen in-
ternational neu aufeinander bezogen werden. Europa muf} sich ge-
gen ein neues Wettriisten engagieren und Impulse fiir wirkungs-
volle Abriistungsinitiativen unterbreiten. Obwohl Deutschland in
den letzten zehn Jahren massiv abgeriistet hat, rangiert es mit sei-
nen Militdrausgaben immer noch in der Weltspitzengruppe. Aus ei-
genem Interesse, mit eigenen Vorschldgen und entsprechenden Prio-
rititensetzungen sollte Deutschland im Rahmen der Gemeinsamen
Auflen- und Sicherheitspolitik weitere Abriistungsvorschliage zur
Diskussion stellen.
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Forderung multilateraler Riistungskontrolle

Bestehende Riistungskontrollregime erhalten und
vertiefen

Letztes Ziel nuklearer Riistungskontrolle ist die vollstandige
Abriistung aller Potentiale, wie die Kernwaffenstaaten dies anlafllich
der unbefristeten Verldngerung des Atomwaffensperrvertrages 1995
erklart und wihrend der Folgekonferenz im April/Mai 2000 wie-
derholt haben. Den Worten miissen jedoch Taten folgen. Das be-
sondere Interesse der Europder, die Sicherheitsrisiken und Ko-
sten eines neuen Riistungswettbewerbs auf dem eigenen Konti-
nent zu vermeiden, berechtigt und notigt sie, die Einhaltung des
ABM-Vertrags zu fordern und die Aushohlung des Stationierungs-
verbots fiir Abwehrsysteme abzuwenden. Dazu miissen sie ih-
ren politischen Einflu auf den Hauptverbiindeten USA geltend
machen. Die konstruktive Antwort auf die amerikanische Sorge
vor der Weiterverbreitung atomarer, biologischer und chemischer
Waffen besteht darin, Raketen mittlerer und groerer Reichweite
riistungspolitisch zu begrenzen und langfristig abzuschaffen. Das
Raketentechnologie-Kontrollregime sollte zu einem multilateralen
Regime mit Uberpriifungskomponenten und Sanktionsmoglichkei-
ten ausgebaut werden. Als nichste Schritte sind eine Globali-
sierung des bilateralen Vertrages zwischen den USA und der
UdSSR/Rufland iiber die Abschaffung der landgestiitzten nuklearen
Mittelstreckenraketen, iiber die Einrichtung von Zonen, die frei von
ballistischen Raketen sind, und tiber die Schaffung einer Nuklear-
waffenkonvention, die auch Trigersysteme einbezieht, denkbar. Fiir
den regionalen Ansatz bietet sich insbesondere der Ostliche Mittel-
meerraum an. Dazu ist eine Verhandlungsinitiative erforderlich, die
Iran, Syrien, Libyen, den Irak und Israel mit einbezieht.

Die Ratifizierung des Nuklearen Teststopp-Vertrags durch die
USA ist fiir das Inkrafttreten des Vertrages unverzichtbar; eine dies-
beziigliche mittelfristig angelegte EU-Initiative sollte auf die Ge-
winnung auch der anderen “kritischen” Staaten wie Israel, Indien,
Pakistan und Nordkorea zielen.

In der Genfer Abriistungskonferenz miissen endlich die bereits
1995 vereinbarten Verhandlungen iiber einen Vertrag zur Beendi-
gung der Herstellung von spaltbarem Material fiir Atomwaffen be-
ginnen. SchlieBlich sollte die Bundesregierung erneut versuchen,
bereits propagierte riistungskontrollpolitische Malnahmen im Nu-
klearbereich zuriick auf die politische Agenda zu bringen — der Vor-
schlag, ein Kernwaffenregister zu errichten, bietet sich hierfiir an.
Noch immer stellt ein solches Register ein wichtiges Instrument fiir
zukiinftige Riistungskontrollschritte dar.



Biologische und chemische Waffen

Zur Umsetzung der Chemiewaffen-Konvention ist kurzfristig die
US-Politik in Uberpriifungsfragen zu korrigieren, um die Risse in
der Konvention und der Organisation zu ihrer Implementierung wie-
der zu schlieen. Entsprechend mufl von deutscher Seite im Ver-
bund mit den europdischen Partnern auf die US-Administration
eingewirkt werden, damit diese ihrer Deklarationspflicht im In-
dustriebereich nachkommt und eine Korrektur der amerikanischen
Ausfithrungsgesetze zur Konvention vornimmt. Die deutsche Ver-
handlungsposition hierfiir konnte durch eine politische Neubestim-
mung der deutschen Haltung in der Frage der alten chemischen Waf-
fen erleichtert werden. In diesem Punkt sieht die Mehrheit der Ver-
tragsparteien Deutschland eher als Teil des Problems denn als Teil
der Losung. Mittelfristig wird die bisher noch nicht einmal begon-
nene Vernichtung von Chemiewaffen in Rulland die grofite Aufgabe
werden. Auf russischer Seite mangelt es weniger an Willen als an
Geld - hier sind Deutschland und Europa gefordert, mehr als bisher
zu helfen.

Uber das Biologiewaffen-Verifikationsprotokoll gibt es gele-
gentlich Unstimmigkeiten innerhalb der EU. Dies ist auf Grund
der verschiedenen Industrieinteressen nicht ungewohnlich. Jedoch
konnte die deutsche Politik, nachdem sie maBgeblich zum Schutz
vertraulicher Informationen im Rahmen des Protokolls beigetragen
hat, weniger darauf abzielen, Partikularinteressen zu schiitzen, als
vielmehr MaBBnahmen zur Errichtung eines effektiven Verifikations-
regimes zu propagieren.

Kleinwaffen

Ein wichtiger neuer Schwerpunkt der Riistungskontrolle und
Abriistung sind die Kleinwaffen, mit denen in heutigen Krie-
gen mehr Menschen als mit anderen Waffen getdtet werden.
Die Bemiihungen zur Umsetzung des Ottawa-Vertrages, insbe-
sondere der Minenrdumung, miissen verstirkt werden. Im Sep-
tember 2000 wird dem Vertrag der Vereinten Nationen zur
Bekdmpfung staatsiibergreifender organisierter Kriminalitidt ein
UN-Feuerwaffenprotokoll hinzugefiigt werden, das helfen soll,
illegalen Besitz, illegalen Handel und illegale Herstellung vor
allem von Handfeuerwaffen und Gewehren, aber auch ande-
ren Typen von Kleinwaffen einzuddmmen. Etwa 30 Nicht-
Regierungsorganisationen haben im Februar 2000 Verbesserungs-
vorschlige zum Protokollentwurf gemacht. Die Kleinwaffenkon-
ferenz der UN im Jahr 2001 kann an das Feuerwaffenprotokoll
ankniipfen. Wiinschenswertes Ziel wire ein Vertrag, in dem sich
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Mehr Hilfe fir
internationale
Abriistung

Restriktive
Riistungsexport-
politik

Staaten verpflichten, den Kleinwaffenhandel strikter zu kontrol-
lieren, ihren Sicherheitssektor rechtsstaatlich zu reformieren, die
offentliche Sicherheit zu gewihrleisten und das Gewaltmonopol des
Staates zu festigen und zu wahren. Die Umsetzung solcher Refor-
men wird in den meisten Fillen ein starkes Engagement der Indu-
strieldnder erfordern. Deutschland sollte fiir eine Vorreiterrolle der
EU auf diesem Gebiet eintreten.

Finanzielle und technische Unterstiitzung von Abriistung

Wir fordern die Bundesregierung auf, ihre Unterstiitzung von
Abriistung in anderen Landern zu verstirken. Sie unterstiitzt bereits
Minenraumprogramme und auch die chemische Abriistung in Ruf3-
land, aber mit eher bescheidenen Summen. Insgesamt sind fiir die
Abriistungszusammenarbeit im Haushalt des Auswirtigen Amtes
fiir das Jahr 2000 lediglich 34 Mio. DM vorgesehen. Eine Erhohung
dieser Programme wire verniinftig und wiirde die Position Deutsch-
lands bei Initiativen auBerhalb tradierter Riistungsforen zusitzlich
legitimieren. Wer Konfliktpravention und -1osung zu einem seiner
auBen-, sicherheits- und entwicklungspolitischen Ziele erklart hat,
mubB Interesse an der Fortsetzung und Festschreibung von Riistungs-
kontrolle und Abriistung haben, die Gewaltkonflikte verhindern oder
zumindest den Grad der Zerstorung mindern. Soweit dies durch
Begrenzung bestimmter Waffensysteme und deren Verschrottung
moglich ist, wie z.B. bei automatischen Gewehren, sollte die Bun-
desregierung sich fiir solche Regelungen einsetzen und sie finanziell
und technisch fordern.

Begrenzung des Riistungsexports

Den restriktiven EU-Verhaltenskodex rechtsverbindlich
machen

Die Bundesregierung hilt sich viel auf ihre restriktive Riistungsex-
portpolitik zugute. Mit den im Januar 2000 verabschiedeten “Politi-
schen Grundsitzen der Bundesregierung zum Export von Kriegs-
waffen und sonstigen Riistungsgiitern” ist ein neues Instrumen-
tarium zur Hand, das aber dringend durch internationale Initiati-
ven abgesichert werden muf3. Ohne solche Initiativen bleibt die
eigene Politik ineffektiv und wird durch die Internationalisierung
der Riistungshersteller unterlaufen. Vorrangig ist hierbei, die eu-
ropiische Riistungsexportpolitik zu harmonisieren. Entscheidendes
Hindernis fiir kollektives Einvernehmen bleibt das Festhalten an
der exklusiven Zustindigkeit der Staaten. Fiir dual use-Giiter sind



Anfiange gemacht worden, die auch bei den harten Riistungsex-
portgiitern weitergefithrt werden miissen. Samtliche Vereinbarun-
gen, die den Transfer von konventionellen Kriegswaffen, Munition
und Riistungsmaterial betreffen, wie etwa der EU-Verhaltenskodex
fiir Riistungsexporte vom Juni 1998, sind auf multilateraler Ebene
ausschlieBlich politisch verbindlich. Ihre Anwendung ist der Ausle-
gung durch die Staaten iiberlassen und — soweit tiberhaupt geregelt
— ihrer souverédnen Jurisdiktion unterworfen. Zuviel Gehor wird den
Lobbyisten der Riistungsindustrie geschenkt. Die Bundesregierung
sollte zu gemeinschaftlichen Regelungen in der Européischen Union
—und wenn moglich auch der OSZE oder der UNO - bereit sein, so-
fern das kein Abriicken von der restriktiven Riistungsexportpolitik
impliziert. Das hei3t konkret: Eine Genehmigung ist nur in solchen
Fallen zu erteilen, in denen Importeure die Waffen zur Wahrneh-
mung ihres volkerrechtlich verbrieften Rechtes auf Selbstverteidi-
gung benotigen. Dies kann im Rahmen der GASP geschehen, sollte
aber mittelfristig auch in die Handelspolitik der EU eingehen.

Keine Panzer in die Tiirkei

Sichtlich iiberrascht von der Heftigkeit des Widerstandes in den ei-
genen Reihen gegen die beabsichtigte Lieferung von 1.000 Leopard-
II-Kampfpanzern in die Tiirkei zeigte sich die Regierungskoalition
seit Oktober 1999 um politische Schadensbegrenzung bemiiht. Das
strittige Probeexemplar wurde piinktlich verschifft, die endgiiltige
Lieferentscheidung vertagt. Der Streit miindete wenige Monate
spéter in neue, deutlich restriktivere Exportrichtlinien der Bundes-
regierung. Die ausdriickliche Wiirdigung der Menschenrechte als
Entscheidungskriterium auch bei Riistungsausfuhren an verbiindete
NATO-Staaten diirfte den Export von Panzern in die Tiirkei auf ab-
sehbare Zeit ausschlieen. Jiingste Regierungsiuflerungen, die Ein-
haltung der Menschenrechte in der Tiirkei reiche fiir eine Lieferung
noch nicht aus, waren auch als ein Signal an die Regierung in An-
kara zu verstehen, von sich aus zum gegenwértigen Zeitpunkt auf
eine Entscheidung zugunsten des deutschen Anbieters zu verzich-
ten.

Auch kiinftig wird der tatsdchliche Stellenwert der Menschen-
rechte in den Empfangerldndern deutscher Riistungsgiiter sich ge-
gen biindnis-, wirtschafts- oder auch arbeitsmarktpolitische Inter-
essen behaupten miissen. Beziiglich der Tiirkei greift ein weiteres
Kriterium. Sowohl die Regelung des Transfers konventioneller Waf-
fen der OSZE als auch der Verhaltenskodex fiir Riistungsexporte der
EU besagen, daBl Kriegswaffenexporte unterbleiben sollen, wenn er-
wartet werden muf}, dafl der Empfingerstaat sie nicht nur zu seiner
legitimen Verteidigung einsetzt. Die Tiirkei nutzt bzw. mi3braucht
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Neuaufbau der
Bundeswehr

Krisenreaktion
mit milita-
rischen Mitteln?

ihre Armee zum Kampf gegen die Kurden, zur militdrischen Beset-
zung Nordzyperns, zur Androhung von Gewalt gegen Syrien und
zu regelméfBigen bewaffneten Operationen auf dem Territorium des
Irak.

Bundeswehrreform

Die Bundeswehr ist nicht unterfinanziert, sie ist iiberdimensioniert
und fehlstrukturiert. Hat sie Miihe, mit einer Mannschaftsstirke
von 320.000 Soldaten zwei parallele Auslandsmissionen von ins-
gesamt 9.000 Mann (Bosnien und Kosovo) zu beschicken und iiber
langere Zeit aufrechtzuerhalten, so geht sie mit ihren Ressourcen
nicht zweckdienlich um. Eine Reorganisation muf} so einschneidend
ausfallen, daf sie einem Neuaufbau gleichkommt.

Alle derzeit diskutierten Reformvorschlidge stimmen darin iiber-
ein, da3 der Verteidigungsfall, auf den die deutsche Verfassung
die Bereitstellung militarischer Streitkrifte beschréinkt, die gering-
ste Eintrittswahrscheinlichkeit aufweist. Sollte er dennoch eintre-
ten, stiinde die Bundesrepublik nicht allein da. Sie konnte auf
die Hilfe ihrer Verbiindeten zéhlen. Landesverteidigung heif3t fiir
NATO-Mitglieder Biindnisverteidigung. Jeder potentielle Aggressor
stiinde einer weit tiberlegenen Verteidigungsallianz gegeniiber. Fiir
die deutsche Streitkréfteplanung folgt daraus, dafl die schwerfalli-
gen, nur zur ortsgebundenen Kampffithrung geeigneten Hauptver-
teidigungskrifte, die gegenwirtig noch das Gros der Bundeswehr
ausmachen, nicht mehr benotigt werden.

An deren Stelle treten zunehmend Uberlegungen zur militiri-
schen Krisenreaktion. Das Kennzeichen dieses Begriffs ist seine
Vieldeutigkeit. Er umfa8t so unterschiedliche Einsatzarten wie die
von den Vereinten Nationen mandatierte Uberwachung der Waffen-
ruhe im Kosovo durch eine multinationale Streitmacht einerseits
und den ohne UN-Mandat gefiihrten Luftkrieg der NATO gegen
Jugoslawien andererseits. Fiir eine rationale Bedarfsanalyse taugt
der Zweck der Krisenreaktion deshalb nur insoweit, als er mit ei-
ner klaren politischen Definition der Ziele einhergeht, fiir die der
Einsatz militdrischer Mittel tiberhaupt in Betracht kommen kann.
Rechtliche Zuldssigkeit und sicherheitspolitische UnerldBlichkeit
sollten sich als Kriterien dafiir von selbst verstehen. Daran gemes-
sen zeichnet sich in Europa nur eine sehr begrenzte Zahl moglicher
Einsatzschauplitze ab. Mehr als zwei sogenannte mittlere Szena-
rien friedenserhaltender Operationen, an denen die Bundeswehr be-
reits heute teilnimmt, bieten keine realistische Planungsbasis. Darin
stimmt die Mehrzahl der vorgelegten Reformkonzepte iiberein.

Wir fordern im Friedensgutachten seit Jahren einen radikalen
Umbau der Bundeswehr zu einer deutlich kleineren, nicht aus-



schlieBlich zur Landes- und Biindnisverteidigung verwendbaren
Streitkraft. Sie soll aus voll prasenten, mobilen Einsatzverbdnden
bestehen, die wie bisher multinationalen Korps zugeordnet bleiben.
Deren Gesamtumfang kann deutlich niedriger veranschlagt wer-
den als in den meisten Reformkonzepten. Selbst die Weizsicker-
Kommission, die eine Bundeswehrstirke von 240.000 Soldaten und
Soldatinnen vorschligt, scheint der Versuchung erlegen zu sein, den
zur Auftragserfiillung erforderlichen Personalumfang zu iiberschrei-
ten. Nebenziele wie die Biindnis- oder Europafidhigkeit Deutsch-
lands, die es angeblich zu gewdhrleisten gelte und die zutreffen-
der als generelle Interventionsfahigkeit zu umschreiben wéren, ha-
ben in einer friedenspolitisch vertretbaren Streitkrafteplanung kei-
nen Platz. Mangels einer plausiblen Begriindung lehnen wir auch die
Beibehaltung der allgemeinen Wehrpflicht ab: Da Militirdienst auf-
gehort hat, Wehrdienst zu sein, kann ihn der Staat nicht langer qua
gesetzlicher Dienstpflicht einfordern. Es dringt sich der Verdacht
auf, daBl diese in Wirklichkeit in einer Schrumpfform beibehalten
werden soll, um die zahlreichen Vorteile der preiswerten Zivildienst-
leistenden in vielen sozialen Einrichtungen erhalten zu konnen.

Ulrich Ratsch
Reinhard Mutz
Bruno Schoch

in Kooperation mit
Corinna Hauswedell
Christoph Rohloff
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Zusammenfassungen der Einzelbeitrage

1.1. Amerikanischer Unilateralismus: Ein Weltordnungsproblem
(Harald Miiller)

Mit unverhohlenem Unilateralismus, gestiitzt auf ihre, in allen Politikbereichen domi-
nante Stellung, wollen die USA die Welt nach ihren Vorstellungen formen. In einer inter-
dependenten Welt ist der leader jedoch auf die Mitarbeit der anderen angewiesen. Und
er muB sich selbst an die Regeln der von ihm etablierten Regime halten. Aber nicht nur
die Politik gegeniiber der UNO und die Aufriistung zeigen, dafl die Supermacht iiber dem
Recht stehen will, das fiir alle andere gelten soll. Triebkraft dafiir sind die Republika-
ner im KongreB, nationalistische Gruppen und die religiose, anti-multilateralistische und
pro-militdrische Rechte. Mit aufwendigen Medienkampagnen gelingt es ihnen, die breite
offentliche Meinung zu iiberlagern. Die Européer, weiterhin an einem funktionierenden
Multilateralismus interessiert, miissen ihre Positionen gegeniiber Washington unisono ar-
tikulieren.

1.2. Den Krieg gewonnen, den Frieden verfehlt — Das Debakel der
Kosovo-Intervention (Reinhard Mutz)

Gemessen an seinen erklérten Zielen war der Kosovo-Krieg ein Fehlschlag. Es herrscht
kein Frieden in der Provinz, die Gewalt dauert an, ein multiethnisches Kosovo in einem
multiethnischen Jugoslawien liegt auBer Reichweite, die Statusfrage ist ungeklirt. Ledig-
lich die Riickfiihrung der Vertriebenen gelang — ein zweifelhafter Triumph, angesichts
der Umsténde, die zur Vertreibung gefiihrt hatten. Der Miferfolg hat zwei Ursachen. Er-
stens unterblieb der ernsthafte Versuch, beide Konfliktseiten auf eine zumutbare Kompro-
miBlosung zu verpflichten. Zweitens erschopfte sich das westliche Krisenmanagement in
einseitigen Schritten militarischer Eskalation. Schwere Versdaumnisse der Politik, so hat
sich gezeigt, kann ein noch so massiver Waffeneinsatz nicht wettmachen. Offenbar ist
Krieg nicht nur ein unzulissiges, sondern auch ein untaugliches Mittel der Krisenbewilti-

gung.

1.3. Schwierige Partnerschaft: Ruiland und der Westen nach
Kosovo und Tschetschenien (Sabine Fischer)

Im Kosovo-Krieg fror Rulland seine Beziehungen zur NATO ein und warf dieser einen
volkerrechtswidrigen Angriffskrieg gegen einen souveridnen Staat vor, der sich gegen ter-
roristische Separatisten wehre. Erst gegen Ende des Krieges wurde Russland wieder ein-
gebunden. Kurz darauf brach der seit Jahren schwelende Konflikt in Tschetschenien aber-
mals aus und eskalierte zu einem groBflachigen Krieg. Nun war es am Westen, Rufllands
Verletzung der Genfer Kriegsrechtskonventionen und die UnverhaltnismaBigkeit der Mit-
tel zu brandmarken. Doch auch er stie} auf taube Ohren, RuBlland fiihrt seinen Krieg
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weiter. Zugleich ist in Moskau die Ara Jelzin zu Ende gegangen. Wladimir Putins Po-
pularitit beruht vor allem auf seiner Unnachgiebigkeit gegeniiber den “tschetschenischen
Banditen”. Der Westen befindet sich im Dilemma, dal} er trotz seiner Verurteilung dieses
Krieges RuBland nicht isolieren kann.

14. Die “humanitire Intervention” zwischen Recht und Moral:
Rechtsethische Anmerkungen aus AnlaBl des Kosovo-Krieges
(Hans-Richard Reuter)

So gewil3 die Anerkennung der Menschenrechte zu den Grundlagen einer gerechten in-
ternationalen Ordnung gehort, so wenig darf auBer acht bleiben, daB es sich beim allge-
meinen Gewaltverbot und dem Grundsatz der Staatensouverinitit ebenfalls um moralisch
begriindete Prinzipien einer internationalen Friedensverfassung handelt. Alle drei Prinzi-
pien miissen so weit als moglich zusammen verwirklicht werden. Im Kollisionsfall lei-
ten sich daraus Anwendungsbedingungen hinsichtlich der Kriterien ab, die militirische
Gewalt duBerstenfalls rechtfertigen konnen. Gemessen daran (hinreichender Anlaf}, au-
torisierende Instanz, legitime Ziele und Mittel) steht die moralische Rechtfertigung der
Kosovo-Intervention auf schwachen Fiilen. Insbesondere miiiten im Fall rechtsethisch
erlaubter Nothilfe die Ziele einer Militdrintervention strikt auf den Schutz der bedroh-
ten Menschen vor Massenmord und Vertreibung beschrinkt bleiben. Nothilfe ermichtigt
weder zur Durchsetzung politischer Anspriiche, noch zum Punitiv-, Vergeltungs- oder
Notigungskrieg.

1.5. Die Europiische Union muB3 kooperative Weltmacht werden
(Dirk Messner)

Auch wenn sich in der AuBlenpolitik der EU einiges bewegt, ergibt sich daraus noch
kein Gesamtpanorama, keine klare Sicht auf zukiinftige globale Herausforderungen, keine
Priorititen, keine Richtung, kein abgeklirtes Selbstverstindnis von der eigenen Rolle in
der Welt des 21. Jahrhunderts. Die Kernfrage lautet: Will die EU weltweit mitgestal-
ten und Verantwortung iibernehmen, eine konstruktive Rolle in einer globalisierten Welt
spielen und den anstehenden Aufbau einer moglichst kooperationsorientierten Global Go-
vernance-Architektur mitpragen? Die EU steht vor der weitreichenden Entscheidung, ob
sie Weltmacht werden will. Die Beantwortung der Frage dridngt, denn die Weichenstel-
lungen fiir den Gobalisierungsprozef des 21. Jahrhunderts werden heute vorgenommen.
Entschlief3t sich die EU, nicht Weltmacht werden zu wollen, leistet sie dem starken Trend
eines unilateralistischen Politikstils der USA Vorschub.

1.6. Die OSZE zwischen organisatorischer Uberforderung und
politischem Substanzverlust (Wolfgang Zellner)

In quantitativen Parametern hat sich die organisatorische Stirke der OSZE in den ver-
gangenen fiinf Jahren vervielfacht. Dem steht allerdings eine drastische Ausweitung der
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Aufgaben gegeniiber, so daf sich die fiir die OSZE schon fast konstitutive Ressourcen-
knappheit weiter verschirft hat. Bedenklicher noch ist, dafl dieser Dauerzustand organi-
satorischer Uberforderung spitestens seit dem Gipfeltreffen von Lissabon 1996 von ei-
nem schleichenden politischen Substanzverlust begleitet wird. Die OSZE ist jedoch als
reiner Dienstleistungsbetrieb fiir Wahlbeobachtung, Krisenpravention und Friedenskon-
solidierung langfristig nicht iiberlebensfahig, ihre praktische Tatigkeit bedarf der politi-
schen Unterfiitterung. Wenn die Teilnehmerstaaten wiinschen, da3 die OSZE weiterhin
ihre Aufgaben vor Ort erfiillt, miissen sie ihr dauerhaft eine politische Rolle zukommen
lassen.

1.7. Die EU mit eigener Verteidigungsidentitiat — Ein Beitrag zum
Frieden in Europa? (Matthias Dembinski)

Mit dem Beschluf3 auf dem EU-Gipfel in Helsinki, die europiische Integration um eine
sicherheitspolitische Dimension zu ergénzen und als ersten Schritt eine bis zum Jahr 2003
interventionsfiahige Streitmacht von 50 bis 60.000 Soldaten aufzustellen, begibt sich die
EU in geféhrliches Fahrwasser. Weitreichende Konsequenzen konnte der vor allem durch
eine Kehrtwende der britischen Politik zustande gekommene Beschlu fiir die NATO, das
Konzept gesamteuropéischer Sicherheit sowie die EU selbst zeitigen. Trotz aller Beden-
ken und innereuropdischen Widerspriiche lassen die Verschiebungen im transatlantischen
Verhiltnis keine Alternative zur Entwicklung einer Europiischen Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik zu. Es wird darauf ankommen, bei der Ausgestaltung dieser Politik sowohl
den EU-internen Konsensbediirfnissen als auch dem bisher erfolgreichen Konzept der EU
als Zivilmacht gerecht zu werden.

1.8. “Ich dehne mich aus, also bin ich” — Zur EU-Erweiterung
(Peter Schlotter)

Im Dezember 1999 offnete die EU die Tiir zur Mitgliedschaft allen Staaten, die einen
Beitrittsantrag gestellt haben. Zwar weist die Politik, Frieden durch die Erweiterung der
EU-Integration zu schaffen, in die richtige Perspektive, doch kann die Union nicht bis
ins Unendliche wachsen. Ru3land, WeifSruland, die Ukraine und die Kaukasusldnder
sollten ohne Mitgliedschaft in ein besonderes Verhiltnis zur EU gebracht werden. Mit
der Regierungskonferenz zu institutionellen Reformen soll die Handlungsfahigkeit einer
Union mit zukiinftig bis zu 30 Mitgliedstaaten gewéhrleistet werden. Hoffnungen, mit der
Einfiihrung des Mehrheitsprinzips wiirde die Leistungsfiahigkeit der EU erhoht, diirften
sich jedoch nicht erfiillen. Schon wegen ihrer demokratischen Legitimationsliicken wird
die Union eine “Konsensgemeinschaft” bleiben miissen.

1.9. Zivile Krisenprivention durch die EU: Zur Programmatik und
Institutionalisierung eines Politikfeldes
(Tobias Debiel / Martina Fischer)

Seit Mitte der neunziger Jahre hat die EU Konzepte zur Krisenpriavention formuliert.
Sie integrierte Fragen der Rechtsstaatlichkeit, der guten Regierungsfiihrung und der Kri-
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senpravention in die Entwicklungspolitik. Die Neuorientierung der EU-Handels- und Au-
Benwirtschaftspolitik verfehlt jedoch das Ziel des Maastrichter Vertrags, eine nachhal-
tige Entwicklung insbesondere der am meisten benachteiligten Entwicklungslander zu
fordern. Fortschritte der Krisenpravention und des peace-buildung werden durch die Stru-
kurreformen des Amsterdamer Vertrags gefahrdet. Die Verbindung von Aulen- und Ent-
wicklungspolitik droht verloren zu gehen, zivile Krisenprivention zum Anhéngsel des
militdrischen, reaktiven Krisenmanagements zu werden. Die EU bleibt nur glaubwiirdig,
wenn das eklatatante MiBverhiltnis zwischen den Ausgaben fiir militdrische Kriseninter-
vention und fiir zivile Konfliktbearbeitung tiberwunden wird.

1.10. Nachholende Privention: Der Stabilitatspakt fiir Siidosteuropa
(Christoph Rohloff)

Der Stabilitdtspakt ist seiner inneren Logik nach ein groBer friedenspolitischer Entwurf
der Staatengemeinschaft. Die Anerkennung Siidosteuropas als integraler Bestandteil Eu-
ropas ist ein lange iiberfilliger Schritt gewesen. Der Pakt wird seine intendierte frie-
denspolitische Wirkung jedoch nur dann voll entfalten kdnnen, wenn einerseits die Ge-
berldnder auch in Zukunft nicht von ihren politischen und finanziellen Zusagen an die
Region abriicken und andererseits das Erreichte nicht durch eine erneute Gewalteskala-
tion zunichte gemacht wird.

1.11. Anarchie und Krieg in Zentralafrika: Was kann Europa zur
Befriedung tun? (Franz Nuscheler)

Um in Konfliktregionen wie dem Gebiet der Groflen Seen in Afrika prdventiv und ent-
wicklungspolitisch nachhaltig wirken zu kdnnen, miiite sich die EU vom Klagen iiber
die eigene Hilflosigkeit verabschieden, das ihr Sonderbeauftragter zur Rechtfertigung
der passiven Zuschauerrolle vortrégt, und sich zu einer aktiven und wirklich vergemein-
schafteten Entwicklungs- und Friedenspolitik durchringen. Sie hitte dann die Chance,
die im Lomé-Vertragswerk verankerte Entwicklungspartnerschaft zu einer Sicherheits-
partnerschaft zu erweitern, wenn sie umsetzen wiirde, was sie in ihren Gremien zur Kri-
senpravention und “praventiven Diplomatie” beschlossen hat. Thre Afrika-Politik leidet
nicht an Ratlosigkeit, sondern an Tatenlosigkeit.

1.12. Gute Waffen, schlechte Waffen? Neuer Streit um
Riistungsexporte (Hans J. GieBmann)

Nicht der Krieg gegen Jugoslawien, sondern ein einzelner Testpanzer stiirzte die neue
Bundesregierung im Herbst 1999 in ihre erste Existenzkrise. Durch Vertagung der Liefe-
rentscheidung und die Verabschiedung neuer Exportrichtlinien wurde der akute Koaliti-
onskonflikt zunichst zugedeckt. Gelost wurde er nicht. Ob die jetzt strengeren Ausfuhr-
kriterien gegen politisch, wirtschaftlich und militdrisch widerstreitende Interessen im In-
und Ausland bestehen konnen, bleibt abzuwarten. Jiingste Bestrebungen in der EU zur en-
geren militdrischen und Riistungskooperation lassen allerdings befiirchten, dafl noch ver-
bliebene nationale Restriktionen der geplanten “Harmonisierung” der Exportregeln zum
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Opfer fallen. Unabwendbare exportpolitische Weichenstellungen in Europa konnten sich
fiir die rot-griine Koalition zur grofiten Herausforderung ihres weiteren Bestandes ent-
wickeln.

1.13. Die Zukunft der Bundeswehr — Von der Wehrpflicht zur
Berufsarmee (Dieter S. Lutz)

Weder in ihrer zahlenméBigen Stirke noch in ihrer Rekrutierungsform als Wehrpflichtar-
mee entspricht die Bundeswehr den sicherheitspolitischen Herausforderungen am Beginn
des 21. Jahrhunderts. Deutschland genieft den Schutz eines jedem denkbaren Gegner
hochiiberlegenen militdrischen Biindnisses. Seine duflere Bedrohung hat sich auf eine nur
noch hypothetische Restgrofe verringert. Damit ist die verfassungsrechtliche Begriind-
barkeit der Wehrpflicht entfallen. Zugleich veriandert sich die Funktionsbestimmung von
Streitkraften: Krisenintervention ersetzt die Landesverteidigung. Der deutsche Beitrag zu
einer europdischen Sicherheitsstruktur, in der das Nebeneinander nationaler Armeen iiber-
wunden sein wird, sollte aus einer Bundeswehr mit maximal 200.000 freiwilligen Zeit-
und Berufssoldaten und einem jahrlichen Haushaltsaufkommen von um die 40 Milliarden
Mark bestehen.

1.14. Besser als ihr Ruf — Die Vereinten Nationen im Dienst fiir den
Frieden (Manfred Eisele)

Nach der Charta der Vereinten Nationen trdgt der Sicherheitsrat die Hauptverantwor-
tung fiir den Weltfrieden und die internationale Sicherheit. Aber die Weltorganisation ist
keine Weltregierung. Sie kann ihre Aufgaben nur erfiillen, wenn die GroBBmichte an ei-
nem Strang ziehen. Fehlt es an der notigen Einigkeit, handelt die UNO in internationalen
Krisen und gewalttitigen Konflikten zu spit, zu schwach oder gar nicht. Die notwen-
dige Reform muf} beim Sicherheitsrat ansetzen, indem das Vetorecht der fiinf stdndigen
Mitglieder relativiert wird. Mandatierte Friedensmissionen sind mit einem ausreichenden
reguldren Budget auszustatten, um die unzuverlissige freiwillige Finanzierung zu eriibri-
gen. Der Generalsekretir benotigt einen Verfiigungsfonds fiir Sofortmafinahmen, und die
abrufbereiten Kontingente miissen einen grofleren Anteil ziviler Polizeikrafte einschlie-
Ben.

2.1. Umweltzerstorung und Ressourcenknappheit als
Konfliktursachen (Ulrich Ratsch)

Die Zahl ressourcenbedingter Konflikte ist seit dem Zweiten Weltkrieg stark gestie-
gen. Kiinftig kann vor allem Wasserknappheit, die das Uberleben von Menschen gefzhr-
det, zu gewaltsamen Konflikten beitragen. In vielen Konflikten spielt Umweltzerstorung
eine auslosende oder verschidrfende Wirkung. An Beispielen 148t sich zeigen, dal Um-
weltschdaden oder Ressourcen meist nur im Zusammenspiel mit anderen Faktoren kon-
fliktauslosend oder -verschirfend wirken. Ethnische und religiose Gegensitze, Streben
nach politischer Macht oder nach Autonomie treten als Konfliktursachen hinzu. Die Dy-
namik der Konflikte erwichst aus der Wechselwirkung aller Faktoren. Andererseits kann
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gemeinsames Management wichtiger Ressourcen in zwischenstaatlichen Konflikten ver-
trauensbildend und konfliktmindernd wirken.

2.2. Die Weltkonferenzen der 90er Jahre: Spielwiese oder
Zukunftsmodell globaler Problemlosung?
(Brigitte Hamm / Thomas Fues)

Die Weltkonferenzen der frithen 90er Jahre spiegeln die Strukturveranderungen in der

Weltgesellschaft wider. Sie lassen sich als Laboratorium fiir neue Formen der Politikge-

staltung, die als Global Governance diskutiert werden, verstehen. Dennoch ist die Um-

setzung auf den verschiedenen Handlungsebenen eher zufillig, disparat und halbherzig.

Der innovative Charakter der Konferenzen dufert sich in folgenden Merkmalen:

— enge zeitliche Biindelung von 10 Konferenzen in den Jahren 1990 bis 1996,

— im Rahmen eines integrativen Politikverstindnisses stehen Querschnittsthemen im Vor-
dergrund,

— Durchsetzung des global giiltigen Leitbilds nachhaltiger Entwicklung mit den Elemen-
ten 0kologische Nachhaltigkeit, Demokratie und Menschenrechte, Armutsbekdmpfung
und soziale Integration,

— Erweiterung des Akteurskreises in der internationalen Politik durch Zivilgesellschaft
und Wirtschaft.

2.3. Im Nord-Siid-Vergleich: Lokale Agenda 21 (Stefan Wilhelmy)

Die Agenda 21 wurde auf der Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und
Entwicklung von den Regierungen beschlossen, um global eine nachhaltige Entwicklung
zu verwirklichen. In dem Aktionsprogramm werden die Kommunen weltweit aufgefor-
dert, fiir ihren Wirkungsbereich unter Beteiligung der Bevolkerung jeweils eine eigene
“lokale” Agenda 21 zu beschliefen und umzusetzen. Dieser Ansatz beruht auf der Er-
kenntnis, daB} sich das globale Ziel der Nachhaltigkeit im lokalen Handeln manifestieren
mufl. Nach anfianglichem Zogern kommen mittlerweile immer mehr Kommunen dem
Auftrag von Rio nach. Diese Aktivititen konzentrieren sich iiberwiegend auf einige
europdische Staaten. Wie zahlreiche Beispiele aus Entwicklungsldndern zeigen, lassen
sich aber auch hier die Kriterien einer lokal nachhaltigen Entwicklung in partizipativen
Prozessen erfolgreich anwenden.

24. Welternihrung und internationale Agrarpolitik — ein gordischer
Knoten? (Hans Diefenbacher)

Die weltweite Versorgung mit Grundnahrungsmitteln erscheint derzeit unsicherer als vor
15 Jahren. Es zeigt sich, da} die industrialisierte Landwirtschaft auch mit hohen Dosen
chemischer Inputs zum Teil mit wieder sinkenden Produktionsergebnissen konfrontiert
wird. Die vielfiltigen Techniken der Griinen Gentechnik, die die industrialisierte Land-
wirtschaft perfektionieren sollen, erscheinen nicht geeignet, um unter den gegebenen
sozialen und weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen das Problem des Welthungers
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zu losen. Die Bedrohung der Artenvielfalt durch den Einsatz der neuen Techniken stellt
dabei eine besondere Gefahr da. Ein alternativer Entwicklungspfad eines standortgerech-
ten, 0kologisch orientierten Landbaus miisste durch eine adiquate Rahmensetzung bei
den kommenden internationalen Agrarverhandlungen gestiitzt werden.

2.5. Das Private sichtbar machen: Feministische Perspektiven auf
Kriegs- und Friedensprozesse (Marianne Braig)

In die Friedensforschung die ungewohnte Perspektive des Privaten einzubringen, pro-
voziert. Denn mit ihr verschwimmen die klaren Unterscheidungen zwischen Krieg und
Frieden. Doch kann gerade das zu neuen Erkenntnissen beitragen und bisher ungewohnte
Anschluf3stellen zwischen Frauen- und Geschlechterforschung und Friedensforschung
herstellen. So wird nicht nur die Perspektive der Opfer sichtbar, sondern es treten
auch vielfiltige verborgene Formen von Gewalt zutage, die bisher meist ausgeblendet
bleiben. Zugleich erlaubt das Hinterfragen der eindeutigen Grenzziehungen, strukturelle
Gewalt weiterzudenken und dabei das Private als von Krieg, Vor- und Nachkrieg geprégt
einzubeziehen. Dariiber hinaus lassen sich auch konkrete Impulse fiir feministisches
Engagement in der internationalen Politik gewinnen. Dabei ergeben sich provokative
Fragen zu Positionen, die in differenztheoretischen Aporien verharren.

3.1. Riistungskontrolle — noch relevant fiir Abriistung?
(Michael Brzoska / Herbert Wulf)

Institutionalisierte Riistungskontrolle ist seit der Mitte der neunziger Jahre in einer
tiefen Krise. Gleichzeitig wurde aber vor allem in den Kernstaaten des Kalten Krieges
weiter abgeriistet. Riistungskontrolle ist deswegen aber nicht iiberfliissig geworden, ihre
Krise gefdhrdet den Fortgang der Abriistung. Fiir eine neue Ausrichtung der Riistungs-
kontrolle ist eine an den gegenwirtigen sicherheitspolitischen Priorititen orientierte
Riickbesinnung auf die urspriinglichen Ziele notwendig: Riistungskontrolle soll helfen
Kriege zu verhindern, Zerstorung zu mindern und Kosten zu sparen. Sie kann nicht auf
strategische Stabilitit zwischen den Staaten begrenzt sein sondern muf} verstirkt auf
humanitére Ziele ausgerichtet und kosteneffektiver werden. Durch eine aktive innovative
Riistungskontrollpolitik konnte die Bundesregierung selbstgesteckte politische Ziele
international besser umsetzen.

3.2. Raketenabwehrpliine in Zeiten des amerikanischen Wahlkampfs
(Bernd W. Kubbig / Gotz Neuneck)

Prasident Clinton will im Sommer 2000 einen Beschluf} iiber ein Nationales Vertei-
digungssystem gegen ballistische Raketen treffen, der aufgrund vier Kriterien gefillt
werden soll: Kosten, technische Machbarkeit, Bedrohung sowie Folgen fiir Riistungs-
kontrolle und strategische Gesamtsituation. Tests haben gezeigt, wie schwierig es ist,
Sprengkopfe bereits im Weltraum abzufangen. Zudem wird das System durch relativ
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einfache technische Gegenmafinahmen wirkungslos. Nukleare Riistungskontrolle und
Abriistungskooperation mit Ruflland wiirden durch die Stationierung einer Raketenab-
wehr betréachtlich erschwert. Die Européder konnten EinfluB} auf die Abriistungspolitik
RufBlands nehmen und Lénder wie China in die Riistungskontrollpolitik einbeziehen.
Zugleich miissen sie gegen eine moglichen Bedrohung aus dem Mittleren Osten eigene
Riistungskontrollkonzepte entwickeln. Ein verstirkter Dialog mit Iran und anderen
Staaten der Region ist notig.

3.3. Brockeln die Pfeiler der multilateralen Riistungskontrolle?
Die Vertriage zu Massenvernichtungswaffen (Alexander Kelle)

Die Riistungskontrolle bei den ABC-Waffen steckt in der Krise. Der 1996 abgeschlos-
sene Vertrag, Nuklearwaffen zu testen (CTBT) tritt nicht in Kraft. Fortschritte bei der
bilateralen Riistungskontrolle zwischen USA und Ruflland bleiben ungewil3, solange
die USA an einem landesweiten Raketenabwehrsystem festhalten. An dieser Stagnation
dndert auch die im April 2000 erfolgte Ratifizierung von CTBT und START-II Vertrag
durch RuBland wenig. Im Bereich der Chemiewaffen bleibt Ruflland immer weiter
hinter den Zielen des Chemiewaffeniibereinkommens (CWU) zuriick, dessen Umsetzung
generell gefihrdet ist. Das bestehende Ubereinkommen fiir Biowaffen soll durch ein
Verifikationsprotokoll gestiarkt werden, doch gestalten sich die Verhandlungen zéh.
Kernfragen sind nach fiinf Verhandlungsjahren noch immer strittig. Die Bedeutung
nationaler oder Industrieinteressen schwichen die Protokolle.

3.4. Konventionelle Riistungskontrolle im Belastungstest:
Der EinfluB} regionaler Gewaltkonflikte
(Hans-Joachim Schmidt/ Wolfgang Zellner)

Die europiische Riistungskontrolle stand 1999 unter dem Eindruck der Kriege im Kosovo
und in Tschetschenien. Der Kosovo-Krieg fiihrte zu einer voriibergehenden Suspen-
dierung des Artikel IV-Abkommens, einer Verzogerung der Artikel V-Verhandlungen
und einer nur knapp bestandenen Bewihrungsprobe fiir das Wiener Dokument 1994.
Eine diplomatische Formel fiir den Tschetschenien-Krieg und die Zusage RufBlands,
die Uberschreitung der Flankenobergrenze des KSE-Vertrags wieder riickgingig zu
machen, waren die Minimalbedingungen dafiir, da die 30 Vertragsstaaten auf dem
Istanbuler OSZE-Gipfel Ende 1999 zwei Dokumente unterzeichnen konnten, mit denen
der KSE-Vertrag an veranderte strategische Bedingungen angepalit wird. Ein System
nationaler und territorialer Obergrenzen ersetzt das bisher geltende Gruppenprinzip des
Vertrags und 6ffnet ihn fiir den Beitritt weiterer OSZE-Teilnehmerstaaten.

3.5. Kleinwaffen als Herausforderung fiir Riistungskontrolle und
Entwicklungspolitik (Sami Faltas)

Die Kleinwaffen sind weltweit ein Problem, mit dem die herkdmmliche Riistungs-
kontrolle nicht fertig wird. Aber die Vereinten Nationen arbeiten im Rahmen der
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internationalen Kriminalititsbekdmpfung an Regeln zur effektiveren Kontrolle von
Feuerwaffen. Es steht zu hoffen, dal die VN-Kleinwaffenkonferenz im Jahr 2001 die
Kontrolle und Beseitigung von Kleinwaffen in einem politischen Rahmen regeln wird.
Handel, Besitz, Gebrauch und Herstellung sollten streng reglementiert und kontrolliert
werden. Uberschiissige Feuerwaffen miissen vernichtet und Gewaltkulturen bekampft
werden. Die EU beabsichtigt solche Initiativen zu unterstiitzen. Das muf3 tatkriftig
umgesetzt werden. Auch Deutschland hat sich auf diesem Gebiet profiliert und sollte
auch im Rahmen der technischen Zusammenarbeit die Kontrolle und Entsorgung von
Kleinwaffen fordern.

4.2. Troubles mit dem Frieden in Nordirland (Corinna Hauswedell)

Die Umsetzung des Belfaster Abkommens vom April 1998 hat mit der Suspendierung
der nordirischen Selbstregierung nach nur elf Wochen im Februar 2000 durch den
britischen Nordirlandminister einen neuen Tiefpunkt erreicht. Die permanenten Krisen
des Friedensprozesses signalisieren ein nach wie vor groBles Miftrauen zwischen den
Hauptkontrahenten, der protestantischen Mehrheitspartei UUP und der katholisch-
republikanischen Sinn Fein, den im Abkommen beschriebenen weitreichenden Rahmen
konstitutioneller und sozialer Reformen und den endgiiltigen Abschied von der Gewalt
gemeinsam zu beschreiten. Die gegenwirtig unter Fithrung der britischen und irischen
Regierung erarbeitete Bilanz des Abkommens wird voraussichtlich eine neue zeitliche
und sachliche Abfolge der Reformen empfehlen, in deren Rahmen auch Inhalt und Form
der Entmilitarisierung fiir Nordirland genauer zu bestimmen sein werden.

4.3. Drei Schritte vor, zwei zuriick: Der FriedensprozeB3 im Nahen
Osten (Margret Johannsen)

Nach dem Sieg Ehud Baraks in den israelischen Wahlen vom Mai 1999 kam der nahostli-
che Friedensprozef3 auf allen drei Schauplidtzen wieder in Gang. Israel entliel3 weitere
Teile der Westbank in die palédstinensische Autonomie. Die Verhandlungen tiber einen
Vertrag fiir den Endstatus, die vereinbarungsgemifl im September 2000 abgeschlossen
werden sollen, verliefen bisher jedoch nicht nach Plan. Schwierig gestalteten sich auch
die israelisch-syrischen Gespriche iiber den Riickzug Israels von den Golanhohen, die
nach einer dreieinhalbjahrigen Pause wieder aufgenommen wurden. Die Parteien konnten
sich nicht auf den kiinftigen Grenzverlauf einigen. Nach einem Monat liefen sich die
Verhandlungen Mitte Januar 2000 wieder fest. Trotz dieser erneuten Blockade bereitet
sich Israel auf einen Abzug aus der okkupierten “Sicherheitszone” in Stidlibanon vor, der
notfalls auch ohne Abstimmung mit Syrien erfolgen soll.

4.4. Showdown im Jahr des Drachens? — Die sino-taiwanesischen
Beziehungen (Gunter Schubert)

Nach den zweiten direkten Présidentschaftswahlen im Mirz 2000 in Taiwan und der
Ankiindigung der VR China, eine fortgesetzte Verzogerung der nationalen Wiederver-
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einigung durch seine “Renegatenprovinz” konne einen Krieg nach sich ziehen, stehen
die sino-taiwanesischen Beziehungen am Scheideweg. In dieser Situation ist danach
zu fragen, ob die deutsche Bundesregierung ihre bisherige unkritische Ubernahme der
Position Beijings nicht modifizieren und das “deutsche Modell” der Jahre 1972 —-1989
als Losungsoption stédrker in die internationale Diskussion bringen sollte.

4.5. Indonesien auf dem Weg zu einer neuen Ordnung?
(Peter Kreuzer)

Indonesien ist auf seinem Weg zur Demokratie wichtige Schritte weitergekommen.
Die Parlamentswahlen verliefen fair und mit Abdurahman Wahid wurde ein moderater
Muslimfithrer zum Staatspréasidenten gewihlt. Seine Politik ist auf einen Ausgleich der
vielfach widerstreitenden regionalen, ethnischen und religiosen Interessen bedacht, an
denen das Land der 13.000 Inseln zu zerreilen droht. In Anbetracht des hohen Gewalt-
potentials dieser Konflikte sind schnelle Losungen nicht zu erwarten. Immerhin zeichnen
sich Erfolge beim institutionellen Wandel ab: Hervorzuheben sind die Demokratisierung
des politischen Systems auf nationaler Ebene und die Unterordnung der Streitkréfte
unter die Politik. Die neue Regierungskoalition steht nun vor der gigantischen Aufgabe,
Indonesien umfassend zu dezentralisieren, ohne zugleich die Fahigkeit der Zentrale zu
regionalem Ausgleich zu verlieren.

4.6. Der Biirgerkrieg auf Sri Lanka: Singhalesische Hegemonie und
tamilische Irredenta (Jakob Rosel)

Der 1983 zum ethnischen Biirgerkrieg eskalierte Konflikt zwischen der singhalesischen,
buddhistischen Mehrheit und der (Sri Lanka-)tamilischen hinduistischen Minderheit der
Insel ist nicht das Resultat uniiberbriickbarer kultureller, religioser oder historischer Ge-
gensitze, sondern Konsequenz eines die singhalesische Mehrheit privilegierenden De-
mokratisierungsprozesses. Durch diesen entstanden friihzeitig zwei moderne Massenpar-
teien. Sie wenden sich vorrangig an die singhalesische Mehrheit und suchen sich wechsel-
seitig durch eine chauvinistische Rhetorik und AusgrenzungsmafBnahmen gegeniiber den
Tamilen zu tibertreffen. Von dem singhalesischen Staat und Parteiensystem ausgegrenzt,
fordern die Tamilen seit 1976 einen eigenen Staat. Nach blutigen Kampfen werden die
Liberation Tigers of Tamil Eelam (LTTE) zu den ausschlieBlichen Tragern dieser Auf-
standsbewegung.
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1. Friedensmacht Europa?

1.1. Amerikanischer Unilateralismus:
Ein Weltordnungsproblem

Die Welt hat ein Problem: Das Problem heif3t USA. Ist diese Behauptung nicht unfair oder
gar, horribile dictu, antiamerikanisch? Sind nicht die Vereinigten Staaten von Amerika
der gutmiitigste Hegemon der Neuzeit fiir alle Beteiligten, auSer fiir “Schurkenstaaten”-
Diktatoren wie Kim Jong Il, Saddam Hussein oder Slobodan Milosevi¢? Wire nicht jeder
andere Kandidat fiir die Weltfiihrung eine schlechtere, vor allem gefahrlichere Alterna-
tive? Entspringen nicht die eigentlichen Probleme fiir die Weltordnung dem unbefriedig-
ten Ehrgeiz der neuen Michte China und Indien, die ihren Platz an der Sonne suchen,
aus der riskanten Sturheit der russischen Foderation, die partout nicht einsehen will, daf
sie ihren Status als gleichberechtigte Weltmacht nicht behaupten kann, aus dem blinden
Machtstreben der Handvoll Diktatoren, die mit Hilfe ihrer ABC-Waffenpléne ihre Ambi-
tionen auf regionale Vorherrschaft unterstreichen mochten? Und sind nicht die Vereinig-
ten Staaten die einzige Hoffnung der Welt, daB} diese Ziele und die aus ihnen entstehenden
Prozesse regionaler und globaler Dynamik einigermaflen unter Kontrolle gehalten werden
konnen?

Die neue Machtfigur des internationalen Systems: Unipolaritit

Ohne die Vereinigten Staaten lduft auf globaler Ebene, aber auch auf den regionalen Ebe-
nen nichts. Dies ist der Ausdruck der vorherrschenden globalen Machtfigur: Unipola-
ritdt. Sie ergibt sich daraus, daf} die Vereinigten Staaten, auf welchen Politiksektor auch
immer man schaut, dominieren oder der fithrende Wettbewerber sind. Am augenfillig-
sten ist diese Position natiirlich im Militdrischen. Die USA geben bei pessimistischster
Rechnung etwa siebenmal so viel aus wie der potentielle Rivale mit dem hochsten Mi-
litarhaushalt, die Volksrepublik China. Die Vereinigten Staaten sind als einziges Land der
Welt in der Lage, Krieg auf dem Niveau der sogenannten Revolution in Military Affairs zu
fithren, d.h. moderne Elektronik, Kommunikationstechnik und Materialkunde in militéri-
sches Handeln umzusetzen. Einzig die USA sind fihig, an jedem Punkt der Welt wirksam
militdrisch einzugreifen.

Die USA konnen sich ihren riesigen Militdrhaushalt leisten: Sie sind das reichste
Land der Welt. Ihr Bruttosozialprodukt ist bei weitem das grofite aller Nationalstaaten,
ihre Wéhrung die Weltleitwéhrung. Im Weltexport sind sie Wettbewerber um die Spit-
zenstellung, ihr Binnenmarkt ist begehrtes Ziel aller Konkurrenten. Ihre Unternehmen
haben die Anpassung an die Bedingungen globalen Wirtschaftens schneller als alle ande-
ren vollzogen. In den Schliisseltechniken der Gegenwart und Zukunft, Mikroelektronik,
Kommunikationstechnik, Bioengineering sind die USA fiihrend. Ihre wissenschaftlichen
Einrichtungen sind weltweit von einzigartiger Qualitit, der Wissenschaftssektor insge-
samt auch quantitativ konkurrenzlos.
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Washington verfiigt tiber den technisch am besten ausgestatteten Geheimdienst der
Welt. Seine Informationsmittel sind ohne ernsthaften Rivalen. Der diplomatische Dienst
ist omniprasent und professionell. Die amerikanische Nachrichten- und Kulturindustrie
beherrscht die Kanile. Das amerikanische Kultur- und Politikmodell ist — bei allen Ab-
wehrreaktionen — von iiberwiltigender Attraktivitit.

Umgekehrt sind die USA der grofite Energieverbraucher und Umweltverschmutzer
der Welt. Paradoxerweise verleihen auch diese Negativa Macht. Es geht also bei der Be-
urteilung der gegenwirtigen Machtfigur der Welt keineswegs um militarische Fahigkeiten
allein. Was vielmehr die Unipolaritdt ausmacht, ist die dominierende Stellung der USA
quer durch alle Politikbereiche.

Damit ist eines klar: Um die Menschheitsaufgaben am Beginn des 21. Jahrhunderts
zu losen, bedarf es der amerikanischen Fiithrung. Eine derart unipolare Struktur 148t sich
nicht durch ein Konzert, durch ein Parlament oder dergleichen fiihren. Die Fithrungsrolle
fallt den USA nolens volens zu. Nun liegt das Problem sicher nicht darin, daf sie nicht
fithrungswillig wiren. Davon kann keine Rede sein. Der vielbeschworene Isolationismus
ist eine zwar gelegentlich lautstark artikulierte, aber politisch marginale Randerscheinung.
Die amerikanische politische Elite ist sich in allen Lagern der Position des eigenen Landes
und der daraus erwachsenden Verantwortung durchaus bewuBt. Uber das Wie und das
Wohin der Fithrung freilich gehen die Meinungen auseinander.

Damit ist die kritische Frage gestellt: Was verlangt eigentlich die Aufgabe, an der
Spitze der Weltordnung zu stehen, im heutigen Zustand der Welt ihrer Fithrungsmacht
ab? Wie mubB sie ihre Rolle gestalten, um dieser Forderung gerecht zu werden?

Weltpolitische Fithrung unter den Bedingungen der Globalisierung

Daf} wir im Zeitalter der Globalisierung leben, ist eine Binsenweisheit. Weit weniger tri-
vial ist jedoch, was diese Prozesse fiir die Gestaltung von Ordnung bedeuten. Globalisie-
rung steigert die seit langem bestehende transnationale und internationale Interdependenz
auf eine prizedenzlose Qualitiat. Damit relativiert sich freilich Macht als Gestaltungsin-
strument. Wenn alles von allem abhingig ist, wenn Staaten anderen Akteuren nicht mehr
ihre Ziele autherrschen, sondern allenfalls Rahmenbedingungen klug und sinnvoll formen
konnen, setzt auch der unipolare leader Ziele nicht per Kommando durch. Er ist auf die
Mitarbeit anderer Spieler angewiesen, um in der enorm komplexen Welt — welches Poli-
tikfeld auch immer auf der Agenda steht — Zielvorstellungen zu verwirklichen. Zerstoren,
hindern, blockieren kann er alleine. Seine Gestaltungsmacht hingegen realisiert sich nur
kollektiv.

Dies ist das erste wichtige Faktum von Fiihrung in der Unipolaritit. Sie darf nicht
verwechselt werden mit Omnipotenz. Dazu sind die Verflechtungen in der Welt zu weit
gediehen. Das zweite wichtige Faktum resultiert aus den besonderen Risiken einer uni-
polaren Machtfigur. Sie enthilt, wie geschildert, ein betrichtliches MaB an Uberlegenheit
eines Mitspielers. Fiir die iibrigen ist diese Superioritit problematisch. Sie ist nicht schon
von Natur aus bedrohlich, wie vereinfachende Spielarten der Theorie des “Realismus”
weismachen wollen. Der Prozef3 von Allianzbildung und Machtgleichgewichtsbestrebun-
gen entsteht nicht allein aus der Mathematik unterschiedlich verteilter Machtressourcen.
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Entscheidend ist vielmehr, was der iiberlegene Partner mit seinem Vorteil anstellt. Sind

seine Handlungen bedrohlich, werden sich die anderen nach Kréften zu wehren suchen.

Verhilt er sich konstruktiv und zum allgemeinen Vorteil, ist dieser Impuls schwicher,

wenn er sich tiberhaupt entfaltet.

Beide Fakten, die Erfordernisse positiver Gestaltung und die Voraussetzungen mini-
maler Bedrohlichkeit, weisen in dieselbe Richtung: zum Multilateralismus. Multilaterale
Steuerung beriicksichtigt die Interessen aller beteiligten Partner. Sie folgt gemeinsam ver-
abredeten, oft rechtlich fixierten Regeln, die alle binden. Die Wechselseitigkeit der Ver-
pflichtungen meint nicht zwangslaufig vollige Gleichheit. Die Unterschiede in den einge-
brachten (Macht-) Ressourcen schlagen sich in der Konstruktion, den Verteilungsleistun-
gen und auch in den Partizipationsmoglichkeiten multilateraler Regime nieder. Gleich-
wohl ist entscheidend, daf} sie bei ihren Mitgliedern ein Gefiihl von Beteiligung und Fair-
nefl erzeugen. Daraus beziehen multilaterale Regime ihre Legitimation und damit ihre
ordnungsstiftende Wirksamkeit.

Dem Hegemon fordert diese Struktur dreierlei ab. Er muf erstens zuhoren konnen.
Ohne das Eingehen auf die Note, Angste, Bediirfnisse und Wiinsche seiner Partner 148t
sich nicht in multilateralem Stil fithren. Zweitens muf3 er bereit sein, bei der Durchsetzung
seiner eigenen Interessen auch Abstriche zu machen. Machtvorsprung bedeutet nicht ab-
solute Verwirklichung der eigenen Interessen. Und drittens muf er bereit sein, sich selbst
binden zu lassen. Die Regeln gelten fiir alle, nicht nur fiir die Schwicheren. Der Hege-
mon steht nicht tiber dem Gesetz — dies ist die Grundvoraussetzung fiir das Funktionieren
multilateraler Regime.

Was hat ein Staat, der auf der Ressourcenskala iiberall oben oder ganz oben steht,
davon, sich die eigene Handlungsfreiheit derart einschrinken zu lassen?

— Multilateralismus erlaubt Steuerung in geteilter Verantwortung. Die freiwillige Mitwir-
kung wichtiger Akteure vermindert den zu wirksamer Steuerung bendtigten Ressour-
ceneinsatz. Die Fithrungsmacht kann ihre Interessendurchsetzung zwar nicht maximie-
ren, aber optimieren.

— Die Partizipationschancen im Multilateralismus und die Selbstbindung der Fiihrungs-
macht schwichen die Befiirchtungen anderer Méchte; die Bildung von Gegenkoalitio-
nen unterbleibt. Die Sicherheit des Hegemons kann so in idealer Weise gewahrt bleiben.

Ein Blick auf die Praxis verrit, dal amerikanische Weltpolitik den Anspriichen multilate-
raler Fithrung gegenwirtig nicht gentigt.

Die Realitit amerikanischer AuBenpolitik: allumfassender Unilatera-
lismus

Der Siegeszug amerikanischer Politik nach dem Zweiten Weltkrieg beruhte auf dem plan-
vollen Aufbau eines Geflechts multilateraler Institutionen. Die Ausdehnung des interna-
tionalen Rechts war ein strategisches Ziel. Dabei wurde nicht verdringt, daf eine Rechts-
ordnung auch der Machtmittel zu ihrer Sicherung bedarf.

Heute hat der Multilateralismus seinen Rang als zentrales strategisches Instrument
amerikanischer AuBen- und Sicherheitspolitik eingebiifit. Er wird vielmehr auf seinen
unmittelbaren Nutzen zur Durchsetzung kurzfristiger Interessen hin abgefragt. Wo Multi-
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lateralismus und internationales Recht auch die USA binden oder binden miifiten, werden
sie als lastige Fesseln amerikanischer Handlungsfreiheit verstanden. Auch die zunichst
dem Multilateralismus positiv gegeniiberstehende Clinton-Administration hat mit der
Presidential Decision Directive 25, die grundsétzlich ausschlof3, amerikanische Verbande
dem Kommando der UNO zu unterstellen, die entscheidende Wende vollzogen. Fiir die
geltende Politik sprechen der Umgang mit den Vereinten Nationen oder die Ablehnung
des Internationalen Strafgerichtshofs als Exempel eine eindeutige Sprache: Die Beitrige
an die Weltorganisation werden nicht oder nur teilweise entrichtet, aber die Besetzung
ihrer Fithrungsposition soll nach amerikanischem Willen erfolgen. Die UNO wird instru-
mentalisiert, wenn es palit, aber beiseite geschoben, wenn sich Widerstidnde zeigen, wie
im Herbst 1998 im Falle des Irak sowie spater im Kosovo. Der Strafgerichtshof erscheint
nicht opportun, weil er ja auch amerikanische Soldaten anklagen konnte: Die Supermacht
will tiber dem Recht stehen, sie will die internationalen Organisationen als ihr Instrument
verfiigbar halten, ohne dafiir den notwendigen Preis, die Bindung an die geltenden Re-
geln, bezahlen zu miissen. Es steht aufler Frage, daf} sich diese Politik zerstorerisch auf
das Volkerrecht und die Internationalen Organisationen auswirken muf3.

Amerikanische Sicherheitspolitik ist hochgradig militarisiert. Riistungskontroll- und
Abriistungspolitik finden sich nur noch am Rand. Die USA bestreiten mehr als ein Drittel
der Weltmilitarausgaben. Dabei ist zu beriicksichtigen, dal mehr als ein weiteres Drittel
von engen Verbiindeten aufgewandt wird. Dennoch soll der Verteidigungshaushalt weiter
steigen! Im Vergleich dazu sind die zivilen Ausgaben fiir die AuBen- und Sicherheitspo-
litik mit einer bemerkenswerten Ausnahme unbedeutend und iiberdies im Sinken begrif-
fen. Die Mittel fiir Entwicklungszusammenarbeit betragen weniger als ein Drittel der eu-
ropdischen Ausgaben. Die Verschuldung bei Internationalen Organisationen ist notorisch.
Die lobenswerte Ausnahme ist die Hilfe bei der Abriistung des russischen Nuklear- und
Chemiewaffensektors; allerdings unterliegen auch diese Ausgaben neuerdings schmerz-
haften Eingriffen des Kongresses.

Die Vereinigten Staaten setzen gegenwirtig auf militirische Uberlegenheit und Un-
verwundbarkeit. Mit den Grundsitzen der Riistungskontrolle — Stabilitit, Gleichgewicht,
keine erfolgversprechenden Angriffsoptionen — ist dieses Konzept nicht vereinbar. Es ist
problematisch in einer Welt, in der es noch geopolitischen Wettbewerb und Abschreckung
zwischen grofleren Michten gibt.

Das Streben nach grofftmoglicher Handlungsfreiheit verwandelt den Multilateralis-
mus von einem Mittel eigener Sicherheit in eine lastige Fessel. Heute beobachten wir
quer durch alle Riistungskontrollfelder den Versuch der USA, bindende Verpflichtun-
gen nach Moglichkeit abzuwenden oder aufzuheben, zur Not durch die Umdeutung und
Entwertung bestehender Abkommen, wobei nicht einmal der ABM-Vertrag (vgl. Beitrag
3.2), sondern das Chemiewaffen-Ubereinkommen (vgl. Beitrag 3.3.) symptomatisch ist.
Hier haben die USA durch die Bedingungen des Ratifizierungsgesetzes die Vertragsbe-
stimmungen fiir sich selbst gedndert. Versdaumnisse bei der Vertragserfiillung stellen die
US-Chemieindustrie bis heute von Inspektionen frei — im Unterschied zu den wichtigsten
Konkurrenten. Die Ablehnung des nuklearen Teststoppvertrags durch den Senat war nur
der vorldufige Hohepunkt eines langer anhaltenden Trends.
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Was fiir die Riistungskontrolle gilt, 146t sich auch auf anderen Politikfeldern beobach-
ten: Vom Seerecht bis zum Kyoto-Protokoll, von der Konvention iiber Artenvielfalt bis zur
extraterritorialen Anwendung von Handelsembargos gegen Kuba oder Iran, von den ra-
biaten Reformforderungen an die Weltbank und den Internationalen Wahrungsfonds bis
zum Internationalen Strafgerichtshof: Amerikanischer Unilateralismus erscheint als ein
die Weltpolitik durchdringendes, allgegenwirtiges Syndrom.

Die amerikanische Rechte: Triebkraft des Unilateralismus

Unterschiede und Nuancen zwischen Kongrefl und Administration sollen nicht verkannt
werden. Dennoch gibt es fiir die “harte Hegemonie” eine gemeinsame ideologische
Grundlage. Die nachlassende Fahigkeit, andere Interessen mit den eigenen zu vermitteln,
betrifft auch die Administration. Der Einsatz militdrischer Lauscheinrichtungen zur Wirt-
schaftsspionage, die mit Duldung der Alliierten auf deren Territorium betrieben werden,
ist keine Sache des Kongresses, sondern der Administration; ebenso der Miflbrauch der
UNSCOM - der Sonderkommission zur Abriistung der Massenvernichtungswaffen des
Irak — zur geheimdienstlichen Aufklarung durch amerikanische Agenten, die Mitglieder
der Inspektionsteams waren. Der Opportunismus gegeniiber der Mandatierung durch den
Sicherheitsrat (man 146t mandatieren, wenn die Bereitschaft dazu vorhanden ist, handelt
aber ohne Mandat unilateral, wenn man dies fiir richtig hélt) ist — anders als es die unzurei-
chenden Beitragszahlungen fiir die UNO sind — ebenfalls der Exekutive zuzurechnen. Die
Liste der Beispiele lieBe sich verlangern. Es zeigt sich daran, daf3 die unilaterale Politik
auch innerhalb der Administration, namentlich im Verteidigungsministerium, verankert
ist.

Freilich iibt der republikanische Kongref} einen stindigen Druck auf die Regierung
aus, dem diese bis zu einem gewissen Grade willfahren zu miissen glaubt, um sich nicht
in der Offentlichkeit des Ausverkaufs amerikanischer Interessen bezichtigen zu lassen.
Gerade weil die republikanische Rechte vor demagogischen Vereinfachungen, grobge-
zeichneten Feindbildern und der Propagierung militérischer Starke nicht zuriickschreckt,
halt sich die Exekutive fiir verwundbar. Innerhalb der Republikaner wiederum iiben die
radikaleren Elemente einen dhnlichen Druck auf die zentristischen Senatoren und Abge-
ordneten aus. Der frither gerade in der Aulenpolitik starke liberale Fliigel der Republika-
ner ist vom Aussterben bedroht.

Dieser Mechanismus des von rechts in die Mitte wirksamen Drucks gehort zu den
Besonderheiten des amerikanischen Systems. Die Offentlichkeit ist iiberwiegend unpo-
litisch. Die Parteihierarchien sind flach, die Parteien bilden keine michtigen Apparate
mit eigenen Interessen, die sich selbst rekrutieren und fiir Kontinuitit sorgen. Vielmehr
sind sie anfillig fiir den Einflufl von Medien-Kampagnen. Diese Ausgangslage erlaubt es
hochmotivierten, professionell organisierten Gruppen, einen massiven politischen Einfluf3
auszuiiben, der sich durch die finanzielle Abhéngigkeit der individuellen Parlamentarier
im Mehrheitswahlsystem von Spendern fiir ihre Wahlkampagnen noch verstérkt. Ultra-
nationalistische Gruppierungen sowie die religiose Rechte, beide promilitdrisch und anti-
multilateral eingestellt, konnen so auf die republikanische Partei eine {iberproportionale
Wirkung erzielen.
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Um diese Konstellation zu verstehen, bedarf es eines Blicks auf die Verschiebungen
der gesellschaftlichen und politischen Gewichte, die seit Mitte der siebziger Jahre vonstat-
ten gegangen sind und in der “Reagan- Revolution” der achtziger Jahre ihren gewichtigen
und nachwirkenden Niederschlag gefunden haben. Der Konservatismus in den USA hat
sich umgruppiert und wurde dabei gestarkt. Er hat eine Form angenommen, die sich von
europiischen Konservatismen deutlich — und beunruhigend — unterscheidet. Dabei bildet
er keine monolithische Einheit, sondern beruht auf einer Koalition heterogener Elemente.

Nach wie vor unterstiitzt ein traditioneller, biirgerlicher Konservatismus vorwiegend
die Republikanische Partei. Er ruht im Mittelstand und in der upper class und unterschei-
det sich von seinem europdischen Pendant nur durch die noch stirkere Betonung von
Markt und die noch weit radikalere Ablehnung staatlicher Interventionen in Wirtschaft
und Gesellschaft. Dieser Zweig des Konservatismus, vorwiegend an der Ostkiiste behei-
matet, hat den USA gerade im Senat eine Reihe von hervorragenden auflenpolitischen
Experten der “Mitte” zugefiihrt, deren vereinsamte Uberbleibsel die Senatoren Lugar und
Roth sind. Innerhalb der Partei sind sie aber gegenwirtig nicht die bestimmende Kraft.
Die Dynamik der letzten Jahrzehnte wurde in die Grand Old Party vielmehr von zwei
anderen, neueren Stromungen hineingetragen.

Auf der einen Seite stehen die Modernisierungsverlierer, vorwiegend in den landli-
chen Regionen, aber auch im stddtischen Kleinbiirgertum bis hin zu Teilen der Fachar-
beiterschaft. [hre Hinwendung zu traditionellen Werten, vor allem zu einer puritanischen
Moral und zur Familie mit konventioneller Rollenteilung, beschwort eine verlorene, an-
geblich sichere Vergangenheit; diese Disposition macht diese Schichten auch anfillig fiir
den christlichen Fundamentalismus. Der fernen Bundesregierung unterstellen sie mif3-
trauisch, die foderale und lokale Freiheit als Bedingung des traditionalen Kommunitaris-
mus abschaffen und den Kriften der Globalisierung auf lokaler Ebene zum Durchbruch
verhelfen zu wollen. Das Fremde ist verhal3t: als ungreifbare Gefahr, die in die lokale
Idylle eindringt, und als konkrete Konkurrenz in Gestalt mexikanischer oder asiatischer
Immigranten. Die Hinwendung zur Vergangenheit begiinstigt auch rassistische Uberle-
genheitsphantasien. Die Angst vor dem eigenen Statusverlust wird kompensiert durch das
feindselig-verédchtliche Herabsehen auf diejenigen, die vermeintlich oder tatsidchlich auf
der sozialen Stufenleiter noch weiter unten rangieren. Die sozialstaatliche Forderung der
Armsten stoBt auf massive Ablehnung, auf eine Art Sozialneid nach unten.

Die gesamte nichtamerikanische AuBBenwelt stofit auf das gleiche Mif3trauen. Die per-
sonifizierten Bedrohungen in Gestalt der rogue states, Chinas, Rufllands, Japans oder des
Generalsekretirs der UNO, dienen als Projektionsobjekte einzelner Angste und motivie-
ren dazu, eine Politik der Stirke zu unterstiitzen. Entwicklungspolitik verfillt dem glei-
chen Verdikt wie sozialstaatlicher Ausgleich; Rechtsbindungen in Vertrigen und inter-
nationalen Organisationen fiigen sich ein in die paranoide Angst vor der Verschworung
gegen die kommunitére Freiheit des “kleinen Amerika”.

Anders geartet ist der Konservatismus der neureichen Modernisierungsgewinner. Ih-
nen geht es im wesentlichen darum, den Zugriff des Wohlfahrtsstaates auf ihren neuge-
wonnenen Reichtum und gegen egalitire Umverteilung abzuwehren. Der Staat soll auf
seine Kernrolle — innere und duflere Sicherheit — zuriickgeschnitten, die wirtschaftliche
Tatigkeit von jeglichen regulativen Schranken befreit werden. Radikale Steuersenkungen,
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der Verzicht auf Umwelt- und Sozialpolitik, die vollige Privatisierung des Erziehungs-
und Bildungssektors machen den innenpolitischen Forderungskatalog aus. Wie gesagt,
bleibt nur die innere und duflere Sicherheitspolitik von diesem Staats-Minimalismus aus-
genommen. Die Handlungsfreiheit der neureichen Wirtschaftsbiirger vertriagt auch keine
Einschriankung durch internationale Verpflichtungen. Der Multilateralismus wird nicht
so sehr als Offnung neuer Moglichkeiten wirtschaftlichen Handelns gedeutet, sondern als
unwillkommene Einschriankung von Chancen, die sich vor allem aus der Stirke und Uber-
legenheit Amerikas ergeben und die durch freiwillige Selbstbeschrinkungen der Super-
macht eher Schaden nehmen wiirden. Trotz der hochst unterschiedlichen sozialen Basis
gibt es also eine Konvergenz der innen- und auBenpolitischen Forderungen dieser Gruppe
mit denen der kleinbiirgerlich-bauerlichen Modernisierungsverlierer. Dem Ultrakonser-
vatismus der neuen Reichen fehlt zumeist der dumpf- rassistische, ressentimentgetrankte
Unterton, in seinen politischen Folgen jedoch ist er weitgehend gleichgerichtet.

Am extremen Pol des Konservatismus finden sich die Milizbewegung und die
evangelikal-religiose Rechte. Erstere organisiert mehrere hunderttausend Amerikaner in
Wehrsport-Gruppen, deren selbstgewihlte Aufgabe in der Abwehr der Verschworung zwi-
schen Washington und der UNO gegen die Freiheit der Amerikaner besteht. Aufgrund der
groBziigigen amerikanischen Waffengesetzgebung bis an die Zihne geriistet und in zahl-
losen Ubungen wohltrainiert, verkorpern die Milizen die Paranoia und die Fremdenfeind-
lichkeit des kleinbiirgerlichen Konservatismus im Extrem. Ihre Gewaltbereitschaft darf
nicht unterschitzt werden. Der blutige Anschlag in Oklahoma am 19. April 1995 geht auf
die Rechnung von Personen, die aus der Milizbewegung stammen. Die extensive Ausle-
gung der Freiheitsrechte der amerikanischen Verfassung gestattet diesen Gruppierungen,
ihre (bundes)staatsfeindlichen Aktivititen und ihre HaBpropaganda ohne nennenswerte
Behinderung zu praktizieren.

Politikwirksamer ist die Bewegung der religiosen Rechten. Die Durchsetzung einer
bibelgetreuen Moral in der Politik, das Verbot und die Ausgrenzung von Verhaltens-
und Lebensweisen, die dieser Moral widersprechen, sind Zielsetzungen, die eine kuriose
Parallele zur Programmatik islamischer Fundamentalisten darstellen. Daf} die religiosen
Rechten darauf hinarbeiten, die Evolutionslehre aus den schulischen Lehrpldnen zu ver-
bannen und durch die Schopfungsgeschichte des Ersten Buch Mosis zu ersetzen, zeigt
den anti-aufkldrerischen Impuls, der hier in Politik umgesetzt werden soll.

Auch in der AuBlenpolitik setzt die religiose Rechte eigene Schwerpunkte. Es geht ihr
um die Durchsetzung der fundamentalistisch definierten christlichen Moral nach auflen,
unter Nutzung der amerikanischen Machtstellung. Bekdmpft werden die Programme zur
Familienplanung mit der Begriindung, sie propagiere die Abtreibung. Aus diesem Motiv
fiihrt die religiose Rechte seit Jahren eine erfolgreiche Kampagne gegen die Begleichung
amerikanischer Schulden bei den Vereinten Nationen und einigen ihrer Tochterorgani-
sationen. Sie fordert weltweit die religiose Freiheit und die Garantie der ungehinderten
Missionierung. Daher bekdmpft sie energisch die Normalisierung der politischen Bezie-
hungen zwischen den USA und China oder eine vorsichtige Anndherung zwischen den
USA und Iran. Fiir manche (inzwischen iiberwundene) Diktatur hat die religiose Rechte
Sympathie entwickelt, fiir den guatemaltekischen Despoten Rios Montt, fiir Pinochet in
Chile, fiir das stidafrikanische Apartheid-Regime und fiir Mobutu in Zaire, zum Beispiel.
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Die Abriistung sieht man mit Mifltrauen und Ablehnung: Armageddon und der Kampf
zwischen Christus und dem Antichristen verlangen von den Kriften des Guten die Bereit-
schaft zum totalen Krieg. Die Unterstiitzung der amerikanischen Riistung und das Propa-
gieren der Raketenabwehr nédhren sich aus dieser Lesart der Offenbarung Johannis.

Die religiose Rechte ist heute die am besten organisierte politische Kraft der USA.
Thre Organisationen verfiigen iiber eigene analytische und beratende Einheiten, kontrol-
lieren 200 Fernsehsender und 1500 Radiostationen, nutzen in virtuoser Weise das Internet
und sind in der Lage, in kiirzester Zeit Brief- und Telefonkampagnen zu organisieren, um
Einflu auf die Abgeordneten und Exekutiven auf lokaler, regionaler und bundesstaatli-
cher Ebene zu nehmen. In achtzehn Staaten kontrollieren sie die Republikanische Par-
tei, in dreizehn weiteren nehmen sie erheblichen Einflu3. Der Charakter der Grand Old
Party als Ort eines aufklarerischen, weltoffenen Konservatismus, der zuvor nur vom Iso-
lationismus ernsthaft gefihrdet worden war, hat sich damit massiv verandert. Im Council
for National Policy koordinieren die Fiihrer der christlichen Lobbygruppen ihre Politik
mit Schliisselfiguren im Kongref wie Trent Lott, dem Mehrheitsfiihrer der Republikaner,
Jesse Helms oder Tom DeLay, dem Fraktionschef der Republikaner im Représentanten-
haus. Aber der Einflu endet nicht hier. Ihre Kampagnenfihigkeit hat auch die Clinton-
Administration wiederholt veranlaB3t, opportunistisch auf die religiose Rechte Riicksicht
zu nehmen. Hinzu kam die personliche Schwiche des Prasidenten, der zwar politisch
durchaus erfolgreich, aber aufgrund der Lewinsky-Affare leicht angreifbar war und in der
AuBen- und Sicherheitspolitik keinen neuen Kriegsschauplatz eroffnen wollte.

Milizbewegung und religiose Rechte sind keine Mehrheitsphanomene, weder unter
den republikanischen Wihlern noch gar in der amerikanischen Bevolkerung insgesamt.
Die Milizen sind eher randstindig, die religiosen Aktivisten bilden eine Minderheit. Dies
148t sich deutlich an offentlichen Umfragen zur Auflen- und Sicherheitspolitik ablesen,
die mit groBer Kontinuitit zeigen, dafl die amerikanische Bevolkerung im Durchschnitt
sowohl von den Positionen der Rechten als auch von der Washingtoner Politik deutlich
abweicht. So gibt es eine solide Unterstiitzung fiir die UNO und andere Internationale
Organisationen; die Bereitschaft, Entwicklungshilfe zu leisten, ist hoch; und die Mehrheit
dullert deutliche Praferenzen sowohl fiir ein starkes Amerika als auch fiir Abriistungs-
verhandlungen und -vertrdge. Der Teststoppvertrag wurde nach letzten Umfragen von
80% der Bevolkerung befiirwortet, auch bei den Anhidngern der Republikaner lag die Un-
terstiitzung bei iiber 70%.

Dennoch nehmen die rechten Gruppierungen iiberproportionalen Einflu. Die Miliz-
bewegung beispielsweise ist stark in der National Rifle Association vertreten, der Waf-
fenlobby, die zu den einflufireichsten politischen Kriaften in den USA z#hlt. Die religiose
Rechte beeinfluBit den politischen Diskurs nicht nur durch ihre vorziigliche Organisation,
sondern auch aufgrund der tiefen Religiositit vieler Amerikaner. Selbst wenn Mehrhei-
ten weitreichende Ziele der Fundamentalisten ablehnen, gelingt es ihnen immer wieder,
punktuell Unterstiitzung und Sympathie zu mobilisieren.

Da AuBlenpolitik von vergleichbar geringem Interesse ist, kommen die Auffassungen
der Bevolkerungsmehrheit nicht wirklich zum Tragen. Sie finden deshalb keinen nach-
haltigen Niederschlag, weil andere Bereiche von Politik — Sozialpolitik, Familienpolitik,
Steuern — weitaus mehr Interesse binden und dort Gemeinsamkeiten zwischen der Rech-
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ten und Teilen des amerikanischen mainstream bestehen. In dieser Diskrepanz zwischen
offentlicher auBenpolitischer Meinung und lobbyistischer, extremer Minderheit liegt je-
doch auch die Chance einer Anderung, wenn nimlich die Offentlichkeit begreift, daf
die politikwirksamen Minderheitspositionen die eigenen Interessen verletzen. In diesem
Falle konnte es den gegenwirtig in die Wartestellung verdréingten liberalen, multilatera-
len Positionen — die es in der politischen und akademischen Elite durchaus gibt — wieder
gelingen, Boden zu gewinnen.

Bis es so weit ist, bleiben indes die Vereinigten Staaten das Problem fiir eine multila-
terale Weltordnung: Thre unilaterale Neigung blockiert auch den Weiterbau des globalen
Regelgebdudes; das politische Oszillieren gemaf den Stimmungen und Kriftekonstella-
tionen in Washington beeintrachtigt die VerlaBlichkeit des stérksten Partners, der fiir das
Gebiude unbedingt gebraucht wird.

Europa — was tun?

Deutschland und seine europidischen Partner befinden sich in einer schwierigen Lage.
Der wachsende Unilateralismus der verbiindeten Supermacht verdndert ihr aulen- und
sicherheitspolitisches Umfeld gravierend. Ihre eigene Politik ist auf eine Stirkung des
Volkerrechts und der Internationalen Organisationen und damit auf einen intensiven Mul-
tilateralismus festgelegt. Das ganze Projekt der europdischen Integration ist auf diesen
Prinzipien gebaut und gedeiht am besten in einem kongenialen Umfeld. Daf} der “grof3e
Bruder” ausbricht, stellt die Europder vor eine unkomfortable Alternative: die eigenen
Prinzipien iiber Bord zu werfen und den Kotau zu machen, oder sich auf Widerstand und
damit auf vielleicht heftige Dispute mit den USA einzustellen.

Da das Problem in den gegenwirtig politisch dominierenden Minderheitskoalitionen
in den USA liegt, 148t sich EinfluB} nur indirekt nehmen. Indirekt, weil der Kanal, der die
europiischen Regierungen mit der Exekutive in Washington verbindet, nur die Tagespo-
litik und die in die USA hinein wirkenden Stellungnahmen der Regierung beeinflussen
kann. Der Versuch, die gesellschaftlichen Kraftekonstellationen zu veriandern, ist weitaus
schwieriger. Er verlangt nach einer Koordination zwischen den Regierungen und nicht-
gouvernementalen Kriften.

Im Dialog mit der amerikanischen Regierung miissen die Européer deutlicher als bis-
her ihr vitales Interesse an einer Stiarkung internationaler Institutionen zur Geltung brin-
gen. Es mufl Washington klar werden, dafi es sich mit seiner Politik der Stérke auch von
seinen engsten Verbiindeten isoliert und daB3 Gefolgschaft verweigert wird und politische
Konfrontation in den Bereich des Moglichen riickt, wenn Prinzipien des Multilateralismus
und Grundsitze des Volkerrechts dauerhaft verletzt werden. Nur wenn die Kosten dieser
verfehlten Politik den liberalen wie den republikanischen Multilateralisten schmerzlich
fithlbar werden, gibt es eine gewisse Chance, die von den radikalen Minderheiten ins po-
litische Zentrum reichenden Handlungs- und EinfluBketten wirksam zu unterbrechen. Die
sicherheitspolitische Elite der USA hat kein Interesse an einem Bruch der atlantischen
Allianz. Sie ist — in ihrer Sicht — ein wertvoller Multiplikator amerikanischen Einflusses
und ein Stabilititsfaktor in Europa. Ubrigens verstirkt sich dieses Interesse in dem MaBe,
in dem die Européer ihre eigenen Verteidigungsanstrengungen koordinieren; gerade fiir
Krifte in den USA, die zwischen Allianzpolitik, Multilateralismus und Unilateralismus
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schwanken, steigert sich der Wert Europas mit dessen auswirtiger Handlungsfahigkeit.
Um den Bruch zu vermeiden, werden auch die USA zu Kompromissen bereit sein. Al-
lerdings miissen die Européer ihre Standpunkte klar artikulieren und konfliktfahig sein.
Hierfiir hat es positive Ansitze gegeben, etwa beim Ottawa-ProzeB3, der zum Abschluf3
der Antipersonenminen-Konvention (vgl. Friedensgutachten 1998, Beitrag 5.3) gefiihrt
hat, oder bei der Einrichtung des Internationalen Strafgerichtshofs. In beiden Féllen hat
Europa, so gutes ging, die fehlende amerikanische Fiihrungsleistung zu ersetzen versucht.
Dies quer durch alle Politikfelder durchzuhalten, erfordert (vgl. Friedensgutachten 1999,
Beitrag 4.5) ein bislang noch nicht erreichtes Maf3 an Gemeinsamkeit in der europdischen
AuBen- und Sicherheitspolitik.

Die weitere verteidigungspolitische Integration in Europa mit dem Ziel einer ge-
steigerten gemeinsamen Handlungsfihigkeit ist unverzichtbar. Dies verlangt nicht nach
mehr, aber nach intelligenteren, d.h. effektiveren Verteidigungsausgaben; die Europder
wenden mit ca. 160 Mrd. Dollar durchaus genug fiir militdrische Belange auf. Ziel ist
nicht, tatséchlich unabhingig von den USA zu werden oder gar gegen die Amerikaner
militdrisch zu handeln. Vielmehr geht es darum, durch die Schaffung dieser Moglichkeit
das faktische amerikanische Definitionsmonopol in der Sicherheitspolitik zu brechen und
zugleich in Washington Gehor fiir die eigenen Anliegen, Lageanalysen und Interessen zu
erhalten, das dort eben nur dem Méchtigen gewihrt wird. Die gegenwirtige Konstellation
bringt ein beispielloses Paradox hervor: Die Européer miissen ihre eigene militérische
Starke konsolidieren, um den Biindnispartner dazu zu bewegen, sich auf eine weniger mi-
litarisierte und stirker auf Multilateralismus angelegte Weltordnungspolitik einzulassen.
Die Vereinigten Staaten stehen dann vor drei Alternativen: Sie konnen sich aus Europa
zuriickziehen, weil die européische Sicherheit nunmehr mit eigenen Mitteln gewéhrleistet
wird; sie konnen zwar weiter am Einfluf} in Europa interessiert bleiben, die Einlosung des
europdischen Anspruchs auf gleichberechtigte Mitsprache jedoch als einen zu hohen Preis
ansehen und daher ihre transatlantische Bindung aufgeben; oder sie konnen bereit sein,
diesen Preis zu zahlen, weil der Riickzug ihre Interessen nicht hinreichend wahrt. Ange-
sichts des massiven Interesses der USA am Schicksal ihrer europdischen Gegenkiiste ist
das dritte Szenario am wahrscheinlichsten.

Einer Militarisierung der européischen Auflenpolitik soll damit keinesfalls das Wort
geredet werden. Ein schlimmer Fehler wére es namlich, in der Notwendigkeit gemein-
samer Verteidigung die absolute Prioritit européischer Aufien- und Sicherheitspolitik zu
sehen. Gerade weil die Politik der USA in der nichtmilitdrischen Gewaltpravention und
Konfliktnachsorge so eklatante Miangel aufweist, miissen die Européer schon im eigenen
Interesse mindestens die gleichen, wenn nicht grolere Anstrengungen — einschlieBlich
des erforderlichen Ressourceneinsatzes — auf eben diese Gebiete verwenden. In der ge-
genwirtigen Diskussion hat man gelegentlich den Eindruck, es ginge nur um den militéri-
schen Arm der GASP. In dieser Hinsicht die falschen Priorititen Washingtons nachzuah-
men, wire jedoch eine grole Dummbheit. Auf europdischer Seite sind die nichtmilitiri-
schen auswirtigen Handlungskapazititen zwar besser entwickelt als diejenigen Washing-
tons, jedoch immer noch diirftig, unterfinanziert, zu wenig gebiindelt und ohne strategi-
schen Zusammenhang. Abhilfe tut not.

Harald Miiller
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1.2. Den Krieg gewonnen, den Frieden verfehlt —
Das Debakel der Kosovo-Intervention

“Lektion eins ist kristallklar: Wir haben gesiegt.”' NATO-Generalsekretar George Ro-
bertson richtete die vollmundige Botschaft an ein Auditorium sicherheitspolitischer Ex-
perten von beiden Seiten des Atlantiks. Unbestreitbar trifft die Feststellung zu. Sonderlich
originell ist sie gleichwohl nicht. Hilt die NATO doch fast halb so viele Soldaten unter
Waffen wie tiberhaupt Serben in Serbien leben. Die michtigste Militdrallianz der Ge-
schichte bezwang einen Kleinstaat. Bei einem so ungleichen Krifteverhéltnis hitte jeder
andere Kriegsausgang iiberrascht. Die Vermutung liegt nahe, daf} die Betonung des Unbe-
zweifelbaren Zweifel anderer Art {iberdecken soll. Denn mit dem Ertrag ihrer elfwochi-
gen Luftangriffe kann die NATO kaum zufrieden sein. Zu offensichtlich war der Sieg der
Waffen kein Triumph der Politik.

Fiir den Zweck einer Zwischenbilanz geniigt es, die eingetretenen Ergebnisse zu den
urspriinglichen Zielen in Beziehung zu setzen. Am Grad der Ubereinstimmung bzw.
Nichtiibereinstimmung bemift sich Erfolg oder Miflerfolg der Operation. Schwieriger
steht es um den Versuch, das Resultat zu erklidren. Zwar hat das Interesse am Kosovo eine
Flut von Verdffentlichungen unterschiedlichster Intention und Qualitit hervorgebracht,
aber die abschlieende Geschichte der Eskalation vom Regionalkonflikt zum internatio-
nalen Krieg wird so bald nicht geschrieben werden. Zu viele der benétigten Informatio-
nen liegen noch im Dunkeln, sowohl iiber die Beweggriinde der Hauptbeteiligten als auch
tiber die Details ihres Zusammen- und Gegeneinanderwirkens. Immerhin hat sich im Ab-
stand eines Jahres die Quellenlage verbessert, die weilen Flecken werden weniger. Ein
vorlaufiges Fazit kann sich auf mehr als Mutmafungen stiitzen.

Die Kriegsziele und was daraus wurde

Am 24. Miérz 1999 hatte die NATO zum Ziel des militarischen Losschlagens gegen die
Bundesrepublik Jugoslawien nicht noch einmal offiziell Stellung genommen. Sie tiber-
lie es den Regierungen, ihren Gesellschaften die Kriegsgriinde zu vermitteln, und die
Erklarungen variierten sowohl von Land zu Land? als auch im zeitlichen Verlauf der
Kampfhandlungen. Lag in den europidischen Mitgliedstaaten die Betonung ganz auf den
humanitiaren Motiven der Intervention, so fiigten amerikanische Sprecher meist die Ab-
sicht hinzu, die westliche EntschluBkraft unter Beweis zu stellen und die Machthaber in
Belgrad in die Schranken zu weisen. Nach und nach ergriff eine Rhetorik nervoser Mi-
litanz das gesamte Biindnis. Auf dem Jubildumstreffen der Staats- und Regierungschefs
in Washington am 23. und 24. April 1999 — der erste Kriegsmonat war absolviert und ein
Erfolg aufer Sichtweite — erreichte sie ihren Hohepunkt. Erbittert tiber das Ausbleiben
der Kapitulationsbereitschaft Belgrads und besorgt um die Glaubwiirdigkeit der Allianz
dringte die Beschworung militdarischen Durchhaltewillens das politische Anliegen des
Krieges zeitweilig in den Hintergrund.

1 Speech by Lord Robertson, NATO Secretary General, at the Munich Conference on Security Policy, 5.
Februar 2000, S. 1.

2 Berthold Meyer/Peter Schlotter: Die Kosovo-Kriege 1998/99 — Die internationalen Interventionen und ihre
Folgen, HSFK-Report 1/2000, S.37.
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Die Gipfelkonferenz formulierte die fiinf Bedingungen, von deren Annahme die
NATO die Einstellung ihrer Luftangriffe abhéngig machte.® Zwei davon — die Beendi-
gung der Gewalthandlungen und der Beginn des Abzuges der jugoslawischen Militér- und
Polizeikréfte aus dem Kosovo — waren so gefafit, daf} die Erfiillung unmittelbar iiberpriift
werden konnte. Die {ibrigen Bedingungen nannten Forderungen, denen die jugoslawische
Regierung zustimmen sollte. Sie betrafen die Verhiltnisse im Nachkriegs-Kosovo, zogen
sich sprachlich mehr oder minder unveriandert durch die diplomatischen Vermittlungs-
bemiihungen der nachfolgenden Wochen und fanden schlielich Eingang in die Resolu-
tion 1244 des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen vom 10. Juni 1999.* Diese Reso-
lution bildet die Rechtsgrundlage und das Basisdokument fiir den gegenwirtigen Status
der Krisenprovinz. Sie enthilt in zwei Anlagen die Grundsitze, die am 6. Mai von den
AuBenministern der G-8-Staaten in Bonn verabschiedet wurden, und die Absprachen, die
am 2. Juni die internationalen Unterhéndler Ahtisaari und Tschernomyrdin in Belgrad
mit Prasident MiloSevi¢ trafen. Sowohl die Resolution als auch jede der beiden Anlagen
fiihren die drei Prinzipien auf, deren Verwirklichung als das politische Ziel des Luftkrie-
ges verstanden werden kann: 1. die sichere und ungehinderte Riickkehr aller Fliichtlinge
und Vertriebenen in das Kosovo,® 2. friedliche und normale Lebensbedingungen fiir alle
Einwohner des Kosovo,¢ 3. eine substantielle Autonomie des Kosovo innerhalb der Bun-
desrepublik Jugoslawien.’

Sichere und ungehinderte Riickkehr aller Fliichtlinge und Vertriebenen in das Kosovo

Das Ziel wurde erreicht. Zeitgleich mit dem Einmarsch der ersten KFOR-Verbédnde in das
Kosovo begann der Riickstrom der vertriebenen Albaner. Viele fanden in den Heimatorten
nur noch die Ruinen ihrer Hauser vor. Mit Unterstiitzung der internationalen Sicherheits-
truppe und ziviler Hilfsdienste konnte ihnen ein zumindest provisorisches Unterkommen
bereitet werden. Wo notig, tibernahmen die internationalen Organisationen auch die Ver-
sorgung. Da die serbischen Streitkrifte und die Sonderpolizei zuvor das Land verlassen
hatten, waren die Riickkehrer vor neuer Verfolgung sicher. Ohne diesen Umstand und
ohne Aussicht auf Schutz durch eine NATO-Streitmacht wire die Riickfithrung vermut-
lich schleppender verlaufen. So mufiten die Auffanglager an den AuBlengrenzen des Ko-
sovo nicht, wie geplant, winterfest gemacht werden. Bereits im Juli 1999 konnte das letzte
von ihnen geschlossen werden. Angesichts der Tatsache, dal noch im Vormonat die Bal-
kanprovinz zur Hilfte entvolkert war und eine dreiviertel Million Menschen notdiirftig
aufler Landes kampierten, ist das kein geringer Erfolg.

Die Frage stellt sich, warum zu Beginn des NATO-Bombardements die ausufernde
Gewalt und die systematische Verletzung der Menschenrechte im Kosovo als die Verbre-
chen gebrandmarkt wurden, die es durch eine humanitire Intervention zu stoppen gelte,
aber kein Vertreter der kriegfithrenden Staaten auch die Riickkehr der Vertriebenen un-
ter die zu erreichenden Ziele reihte. Die Antwort lautet: weil das Problem noch nicht

3 NATO-Gipfelerklirung zum Kosovo vom 23. April 1999, Ziffern 3 und 4, in: Bulletin der Bundesregierung
24/1999, S.231.

Deutsch in: Stichworte zur Sicherheitspolitik 6/1999, S.44 —49.

UN-Resolution 1244, Ziffern 9c und 11k; Anlage 1, Punkt 5; Anlage 2, Ziffern 4 und 7.

Ebd. Ziffer 10: Anlage 1, Punkt 4; Anlage 2, Ziffer 5.

Ebd. Ziffer 10; Anlage 1, Punkt 6; Anlage 2, Ziffern 5 und 8.
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existierte. Von sich reden machten zunichst die sogenannten “Binnenfliichtlinge”, d.h.
Menschen, die vor den Schrecken des Biirgerkrieges auerhalb ihrer Wohnorte, meist in
deren Nihe, jedoch innerhalb der Provinz und teils nur kurzzeitig Zuflucht gesucht hat-
ten. Thre Zahl schwoll an, wenn die Kampfhandlungen zunahmen, sie ging zuriick, wenn
die Kiampfe abflauten. Die Gipfelwerte wurden im Oktober 1998 und im Mirz 1999 mit
200.000 bzw. 230.000 internen Fliichtlingen erreicht.® AuBerdem hatten zwischen Mirz
1998, dem Ausbruch des Biirgerkrieges, und Marz 1999, als die NATO militéarisch ein-
griff, rund 170.000 Kosovaren ihr Land verlassen, teils in Nachbarstaaten, teils nach West-
europa. Von einer Massenvertreibung der Bevolkerung zur gezielten Verdnderung der de-
mographischen Verhiltnisse sprach damals noch kein westlicher Politiker.

Zwischen Flucht und Vertreibung mag oft nur ein abstrakter Unterschied bestehen.
Ohne Not verlassen kaum ganze Familien und Dorfgemeinschaften Haus und Hof. Aus
freien Stiicken fliechen auch keine Menschen auf schrottreifen Schiffen iiber das offene
Meer. Der zeitweilige Staatszerfall der Nachbarrepublik Albanien im Friithjahr 1997 und
der Biirgerkrieg im Kosovo l6sten Fluchtwellen in einer Groflenordnung aus, wie sie fiir
vergleichbare Unruheregionen charakteristisch sind. Beide Szenarien hatten jedoch nichts
gemein mit der Entwicklung, die im Kosovo explosionsartig am Wochenende vom 27.
zum 28. Mirz 1999 einsetzte,’ nachdem in Belgrad die ersten NATO-Raketen einge-
schlagen waren. Der Massenexodus iiber die albanische und mazedonische Grenze er-
fafite schon im ersten Monat iiber 600.000 Menschen, vierzigmal mehr als die 14.000
Kosovaren, die wihrend des einjdhrigen Kampfes zwischen den serbischen Machthabern
und den albanischen Aufstindischen ohne NATO-Beteiligung im Monatsdurchschnitt aus
der Provinz geflohen waren." Bis zum Ende der Militdrintervention im Juni stieg die
Zahl der Vertriebenen auf mehr als 800.000 an. Es wire zynisch, diese Gewaltopfer als
Fliichtlinge zu bezeichnen und ihrem Aufbruch damit den Anschein von Freiwilligkeit an-
zuheften. Sie wurden bedroht, miShandelt, zum Verlassen ihrer Hauser und zur Aufgabe
ihrer Lebensgrundlagen gezwungen — nicht weil sie einen bewaffneten Kampf fiihrten,
sondern weil sie einer miBliebigen ethnischen Gruppe angehorten.

Ab Ende Mirz 1999 wurde die internationale Medienoffentlichkeit Zeuge der Kriegs-
bilder zweier benachbarter Schauplitze: An den Grenzen zu Mazedonien und Albanien
stauten sich die Elendstrecks entkréfteter Menschen, im jugoslawischen Luftraum entle-
digten sich Wellen von Kampfflugzeugen ihrer Bombenlast. Das Urteil tiber den Krieg
stand und fiel mit der Frage, was die beiden Schreckensszenarien miteinander verband.
Sollte es glaubhaft erscheinen, dafl die Luftoffensive gefiihrt wurde, um dem Vertrei-
bungsexzeB Einhalt zu gebieten, so mufite eine vom tatsdchlichen Hergang abweichende
Abfolge der Ereignisse suggeriert werden. Dies unternahm Bundeskanzler Schroder vor
dem Bundestag mit der Behauptung: “Vertreibung und Mord waren lingst im Gange, als
die NATO ihre Militdraktion begann.”" Die in Politik und Medien breit aufgegriffene
Version berief sich auf einen von Verteidigungsminister Scharping kolportierten “Ge-

8 Lageanalyse des Auswirtigen Amtes vom 19. Mirz 1999 zur humanitiren Situation im Kosovo, in: Viertel-
jahresschrift fiir Sicherheit und Frieden 3/1999, S.211.

9 Astri Suhrke, “Day One” — the initial response, in: UNHCR (Ed.), The Kosovo refugee crisis, Geneva,
Februar 2000, S.31.

10 Zahl der Fliichtlinge aus dem Kosovo — Graphik nach Quellen des UNHCR, in: FAZ v. 8. und 29. Mai 1999.

11 Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll 14/32, 15. April 1999, S.2620.
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heimplan Hufeisen”, aus dem angeblich hervorgehe, daf die Vertreibung der zivilen Be-
wohner des Kosovo von der Belgrader Fithrung langfristig geplant und bereits um die
Jahreswende 1998/99 in die Praxis umgesetzt worden sei. Bis heute ist die Existenz eines
solchen Planes ungeklért. Aber schon zum Zeitpunkt der Verlautbarungen war ersichtlich,
daf sich Inhalt und Interpretation nicht deckten. Nach der vom Verteidigungsministerium
verdffentlichten Zusammenfassung bezweckte der Operationsplan die “Neutralisierung
der UCK”."” In Scharpings Zuspitzung wurde daraus “die systematische Vorbereitung
und Durchfithrung von Mord und Vertreibung der Bevolkerung im Kosovo”."

Von einer Massenvertreibung aus dem Kosovo hinaus, wie sie nach Eroffnung des
Luftkrieges massiv einsetzte, kann fiir die Zeit davor keine Rede sein. Weder den OSZE-
Beobachtern vor Ort noch den Grenzbehdrden der Nachbarstaaten wire sie verborgen ge-
blieben. Naher liegt die Vermutung eines nicht nur zeitlichen, sondern auch ursiachlichen
Zusammenhangs zwischen den beiden Gewaltaktionen. Unmittelbar vorausgegangen war
der Abzug der Verifikationsmission der OSZE und der zivilen Hilfsorganisationen. Eine
internationale Préasenz, die zur Méfigung anhalten konnte, gab es nun nicht mehr. Die
Albaner wurden zu schutzlosen Opfern einer ungehemmten Vergeltungswut ihrer Peini-
ger. Ob befohlen oder geduldet, jedenfalls unbeachtet von ldstigen Zeugen, konnte sich
kollektiver Haf3 austoben an einer wehrlosen Bevolkerung, die ihrerseits haftbar gemacht
wurde, fiir den Krieg aus der Luft, dem man selbst wehrlos ausgesetzt war. Waren sie es
doch, die Albaner, so die serbische Sicht, die das NATO-Bombardement herbeigerufen
hatten, ihre Bestrafung sei verdient gewesen.

Vier von fiinf der Vertriebenen, die mit den einriickenden Truppen der internationalen
Streitmacht in das Kosovo zuriickkehren konnten, hatten die Provinz erst wihrend und
im Gefolge des alliierten Luftkrieges verlassen miissen. Das relativiert den Erfolg der
NATO. Ein Ubel zu beheben, das man zum ganz iiberwiegenden Teil selbst ausgeldst hat,
ist ein eingeschrinktes Verdienst. Nicht die NATO verjagte die Albaner des Kosovo, son-
dern die militdrischen und paramilitdrischen Formationen unter Belgrader Kommando.
Aber von Mitverantwortung fiir Untaten 148t sich nicht freisprechen, wer ihre Ausfiihrung
begiinstigt.

Friedliche und normale Lebensbedingungen fiir alle Einwohner des Kosovo

Dieses Ziel wurde vorerst verfehlt. Den gegenwartigen Zustand als Frieden zu bezeich-
nen, wire euphemistisch. Die Gewalt hat nicht geendet. Sie bestimmt als Mittel politischer
Einschiichterung und in Form gewohnlicher Kriminalitit weiterhin die Lebenswirklich-
keit der Bewohner. Von einer rechtsstaatlichen, demokratisch legitimierten Ordnung ist
das Kosovo noch weit entfernt. Formal liegt die oberste Autoritit in den Hénden von
UNMIK (UN Mission in Kosovo) und KFOR (Kosovo Force), der internationalen Zivil-
bzw. Sicherheitsprisenz, die durch die UN-Resolution 1244 eingesetzt wurden. De facto
ist das Kosovo ein westliches Protektorat. Unterhalb der Besatzungsstruktur hat sich ein
informelles Herrschaftsgeflecht ausgebildet, in dem die Partei des Demokratischen Fort-

12 Vertreibung der Kosovo-Albaner mit der “Operation Hufeisen” — Darstellung des Bundesministeriums der
Verteidigung, in: FAZ v. 22. April 1999.

13 Rudolf Scharping: Der Stein auf unserer Seele — Deutschland und der gerechte Krieg, in: FAZ v. 3. Mai
1999.
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schritts (PPDK), die aus der UCK hervorging, den maf3geblichen Einfluf} ausiibt. Sie do-
miniert die provisorischen Lokalverwaltungen. Eine multiethnische Gesellschaft existiert
nicht, sie ist, was schwerer wiegt, auch nicht im Entstehen begriffen.

Zunichst vollzog sich ein weiterer Akt der Tragddie. Die Biihne war dieselbe, nur
die Rollen hatten gewechselt. Jetzt gaben die Albaner den Ton an, und Serben wie Roma
hatten um ihr Leben zu fiirchten. Wer konnte, brachte sich in Sicherheit. Im August teilte
die Flichtlingskommissarin der UNO, Ogata, mit, von den 200.000 serbischen Bewoh-
nern seien 170.000 aus Furcht vor den Albanern geflohen. ' Nach einer Untersuchung der
“Gesellschaft fiir bedrohte Volker” hatten von den vormals 150.000 Roma und Aschkali
120.000 das Kosovo verlassen. ” Treffen die Angaben zu, sind die nichtalbanischen Min-
derheiten mit 80 bzw. 85 Prozent noch stirker dezimiert worden als zuvor die Albaner
durch die serbische Vertreibungswut. Es kursieren jedoch auch weniger dramatische Zah-
len. General Reinhardt, der Kommandeur der KFOR, bezifferte unter Berufung auf UN-
Administrator Kouchner die Anzahl der noch im Kosovo lebenden Serben auf 97.000,
die der Angehorigen anderer Minderheiten auf 73.000 Personen.'® Sie fithren eine Art
Ghetto-Existenz: “Die verbliebene serbische Bevolkerung lebt im wesentlichen zusam-
mengedréingt in einigen Enklaven. Die grofte dieser serbischen Zonen ist die Nordecke
Kosovos bei Mitrovica; sie hat Anschluf3 an Serbien. Grofere Enklaven im Innern Koso-
vos gibt es noch bei Gracanica siidlich von Pristina und im Bergtal von Brezovica ostlich
von Prizren. Bei Kamenica in Ostkosovo und auch andernorts hat sich in vereinzelten
Dorfern die serbische Bevolkerung gehalten. Die Roma leben zum Teil in Lagern, etwa
in der Nihe von Djakovica. ... Die Enklaven werden von der KFOR bewacht; Panzer
stehen an den DurchfahrtsstraBen und bei Kirchen. Das verhindert nicht, dal es immer
wieder Anschlédge gibt.” "

Mord, Brandschatzung, Pliinderung — auch fiir die Verfolgung der Serben durch die
Albaner gibt es keine Entschuldigung, aber es gibt Erklarungen. Was Anfang 1998 als
bewaffneter Kampf der albanischen Widerstandsbewegung gegen das jugoslawische Re-
gime begann, steigerte sich zum internationalen Krieg einerseits und zum blindwiitigen
Exzef} gegen wehrlose Zivilisten andererseits. Als im Kosovo die Machtverhiltnisse um-
schlugen und die Vertreibungsopfer zuriickkehrten, rief jedes neu entdeckte Grab das er-
littene Leid frisch in Erinnerung. Hafl und Fanatismus haben sich schon aus geringerem
Anlaf} gewalttitig entladen als dem Wunsch nach Rache. Darin wird man weniger eine
Rechtfertigung erkennen als die Eigendynamik einmal entfesselter Gewalt. Der Unter-
schied zwischen den beiden Verfolgungen vor und nach Beendigung des NATO-Krieges
liegt in den duBeren Umstinden. Der Uberfall der serbischen Staatsmacht auf die albani-
sche Bevolkerung geschah gleichsam unter Ausschluf der Offentlichkeit. Heute jedoch
steht eine stattliche Eingreiftruppe vor Ort, mit allen Befugnissen versehen und bis an die
Ziahne bewaftnet. Sie soll fiir Sicherheit sorgen, die sich gleichwohl nicht einstellt.

Daraus ist den Soldaten am wenigsten ein Vorwurf zu machen. Ihre Rolle hat kaum
etwas gemein mit dem Auftrag, fiir den sie urspriinglich vorgesehen waren. Das verdeut-

14 Beratungen iiber das Kosovo, in: FAZ v. 21. August 1999.

15 Vertreibung der Zigeuner aus dem Kosovo beklagt, in: FAZ v. 8. September 1999.

16 Die Gewaltkurve im Kosovo zeigt steil nach unten — Interview mit General Klaus Reinhardt, in: Frankfurter
Rundschau v. 17. September 1999.

17 Die Sicherheit ist nicht gewéhrleistet, in: Neue Ziircher Zeitung v. 27. Marz 2000.
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licht der Fristenplan zur Demilitarisierung des Kosovo im Abkommen von Rambouil-
let, das nicht in Kraft trat: sechs Monate fiir den (Teil-)Riickzug der jugoslawischen
Streitkrafte, zwolf, erforderlichenfalls 24 Monate fiir die Riickfiihrung der Sonderpoli-
zei, aber nur vier Monate fiir die Entwaffnung und Auflosung der UCK. ** Parallel dazu
sollte der Neubau der politischen Ordnung erfolgen, schrittweise in Form eines Uberlei-
tungskonzepts von unten nach oben aus den bestehenden Institutionen heraus und auf der
Grundlage demokratischer Wahlen.” Die Bomben auf Belgrad haben den schonen Plan
vom Tisch gefegt. Nach der Eskalation der Gewalt — auch im Kosovo selbst — war es
mit den Rambouillet-Bedingungen nicht mehr getan. Die neue Forderung der Alliierten
verlangte den unverziiglichen und vollstindigen Abzug aller militdrischen und polizei-
lichen Krifte binnen sieben Tagen. Dem hektischen Aufbruch des Sicherheitsapparats
schlof} sich das Verwaltungspersonal des alten Regimes an. Was die KFOR im Kosovo
vorfand, waren nicht nur gerdumte Kasernen, sondern auch leere Amtsstuben. Die zivile
Infrastruktur hatte sich aufgelost.

Den FriedensprozeB absichern, Widersetzlichkeit notfalls entgegentreten, dafiir war
die internationale Militdrprasenz vorgesehen. Aber Soldaten sind weder Richter noch
Verwaltungsfachleute, weder Streifenpolizisten noch Gefangniswérter. Engagement und
Improvisation allein ersetzen keine fehlende Qualifikation. Mag sie sich noch so sehr
mithen — das administrative Vakuum kann die Sicherheitstruppe nicht fiillen, und ebenso-
wenig kann sie den Hal} beseitigen, der zwischen den verfeindeten Bevolkerungsgruppen
herrscht. Sie muf} nicht den Siindenbock spielen fiir Versdumnisse, die von der Politik zu
verantworten sind. Den Frieden erst herstellen, den sie bewachen soll, ist ein aussichtslo-
ses Unterfangen.

Substantielle Autonomie des Kosovo innerhalb der Bundesrepublik Jugoslawien

Das Ziel liegt inzwischen weitab jeder politischen Realitéit. Als neue Herren im Kosovo
fiihlen sich die Widerstandskampfer der UCK. Ihr Fiihrer Thaci hofft, auch im inneralba-
nischen Machtkampf die Friichte des Sieges einzustreichen, die gegen den dufleren Feind
die NATO fiir ihn errungen hat. Dem widersetzt sich einstweilen noch sein Opponent
Rugova. Aber beide Politiker eint die Uberzeugung, daB eine Riickkehr der Provinz un-
ter jugoslawische Oberhoheit nicht mehr in Frage kommt. So spricht vieles dafiir, daf3
die unter dem humanitdren Banner der Menschenrechte gefiihrte Intervention letztendlich
dasselbe Ergebnis zeitigen wird wie hunderte ordinérer Kriege zuvor: Der Sieger bzw. der
Schiitzling des Siegers erhalt, was der Verlierer abtreten muf3.

Was wird sich dann eine zukiinftige Regierung in Pristina zum Ziel setzen? Nur die
politische Unabhingigkeit? Oder den Zusammenschlufl mit der Republik Albanien? Oder
die Vereinigung aller Albaner in einen gemeinsamen Staat? Die starkste Anhéngerschaft
scheint die Idee der nationalen Einheit in Tirana zu haben,* aber auch die UCK denkt iiber
die Grenzen des Kosovo hinaus. Mazedonien gilt im Sprachgebrauch ihrer Fiithrung als
“Operationsgebiet Nr. 2”.*" Seit dem Frithjahr macht ein UCK-Ableger mit Anschligen

18 Interim Agreement for Peace and Self-Government in Kosovo, 23. Februar 1999, Kapitel 7, Artikel IV-VI.

19 Ebd. Kapitel 1 bis 3.

20 Jens Reuter, Der Traum vom GroBalbanien, in: NZZ Folio 6/1999, S.26— 31.

21 Frank Richter, Balanceakt — Die Lage im Kosovo spiegelt die Instabilitit der Region, in: Information fiir die
Truppe 7-8/1999, S. 18.
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im siidlichen Serbien auf sich aufmerksam. Aufler im Westen Mazedoniens und im Siiden
Serbiens leben albanische Bevolkerungsgruppen im Osten Montenegros und im Norden
Griechenlands. Drei der vier Zielgebiete grofalbanischer Ambitionen grenzen unmittel-
bar an das Kosovo. Der KFOR wird auf ldngere Sicht die Aufgabe zuwachsen, eine selbst-
bewuBte Guerilla daran zu hindern, ihr erfolgreiches Befreiungswerk auf benachbartem
Territorium fortzusetzen.

Eine weitere Unbekannte in der Rechnung ist die Haltung, die Belgrad einnehmen
wird. Ob mit oder ohne MiloSevi¢, der Anspruch auf das Kosovo stellt eine Konstante
serbischer Politik dar. Auch die Opposition einschlieBlich der orthodoxen Kirche halt
daran fest. Nicht den Feldzug gegen die Kosovo-Albaner werfen manche innenpolitische
Gegner dem jugoslawischen Prasidenten vor, sondern daf er ihn verloren hat. Dariiber
tauschen westliche Politiker hinweg, wenn sie den Eindruck erwecken, mit einer anderen
Regierung leichteres Spiel zu haben. Gerade waren die Chancen auf ein multiethnisches
Kosovo in einem multiethnischen Jugoslawien endgiiltig vertan, als sich der Westen, um
RuBland zu beschwichtigen, gehalten sah, den Grundsatz der territorialen Integritit Ju-
goslawiens neu zu bekriftigen. In der Resolution 1244 hat Belgrad einen international
verbrieften Titel auf seine abtriinnige Provinz. Die NATO muf jeden Ehrgeiz einer mi-
litarischen Riickeroberung vorsorglich abschrecken. Das ist der zweite Grund, der ihr
eine lange und kostspielige Prisenz in der Krisenregion aufbiirden wird.

Griinde des Scheiterns

Eine militdarische Operation, deren politische Ziele so griindlich verfehlt wurden, muf3
als gescheitert betrachtet werden. Uber die Griinde des Scheiterns ist damit noch nichts
gesagt. Es konnen andere als die deklarierten Ziele verfolgt worden sein, oder die gewahl-
ten Mittel haben nicht zu den Zielen gepalit, oder die Ziele waren unzureichend aufein-
ander abgestimmt. Wenn hier die Auffassung vertreten wird, dal} jede dieser Annahmen
einen Teil der Erklarung liefert, so ist ein bestimmtes Verstidndnis der Pflichten Dritter
gegeniiber politischen Gewaltkonflikten vorausgesetzt: Die internationale Gemeinschaft
darf nicht untitig bleiben, wenn Menschen an Leib und Leben bedroht oder in ihren ele-
mentaren Rechten verletzt werden; genauso wenig darf sie unbesehen die Anliegen einer
der streitenden Parteien zu ihren eigenen machen.

Gerade wenn es zutrifft, daf} in ethnopolitischen Konflikten sich gegenseitig ausschlie-
Bende Anspriiche aufeinanderprallen, die zur gewaltsamen Austragung treiben, ist den
nichtbeteiligten AuBenstehenden eine Haltung verwehrt, die den Fatalismus der Kontra-
henten teilt und vor der vermeintlichen Ausweglosigkeit der Konfrontation resigniert.
Nicht die Befangenheit historischer oder ethnischer Argumente der unmittelbar Betei-
ligten sollte das eigene Verhalten leiten, sondern Kriterien des Rechts und der Vernunft,
der Billigkeit und der Angemessenheit. Auch wenn sich der Konflikt damit nicht aus
der Welt schaffen 14t, ist die Uberfiihrung in einen Zustand normierter Zivilitit bereits
ein bedeutender Erfolg. Wer die Hindel des Balkans verstehen will, so heilit es, muf}
die Mythen und Legenden durchdringen, die sie umranken. Wem an einer zutriglichen
Losung fiir gegenwirtige und kiinftige Generationen liegt, muf} das keineswegs. Die Ge-
schichte der Aversion zwischen Albanern und Serben hat stimmige Wurzeln. Je nachdem
ob sie ab 1989, 1974, 1913 oder gar ab 1389 erzihlt wird, fordert sie unterschiedliche bis
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unvereinbare Wahrheiten zu Tage. Es sind Pseudowahrheiten, trostlich fiir das kontem-
plative Ritual in der eigenen Gruppe, aber nutzlos bei der Suche nach einem heute und
morgen tragfahigem politischen Modus vivendi. Insofern kommt von den drei oben ge-
nannten Zielsetzungen der internationalen Gemeinschaft zur Beilegung der Kosovo-Krise
die zweite einer verallgemeinerungsfihigen Maxime am néchsten: friedliche und normale
Lebensbedingungen, und zwar fiir alle Bewohner eines umkdmpften Territoriums. Nicht
weniger, aber auch nicht mehr zu erreichen sollte sich die internationale Schlichtungs-
und Vermittlungspolitik vornehmen.

Asymmetrische Konfliktperzeption

Erfolgreiche Kriegsbeendigung auf dem Balkan hat einen Namen: Dayton. Er steht fiir die
Entschlossenheit, widerspenstige Kriegsherren solange am Verhandlungstisch zu halten,
bis sie einem Kompromif3 zustimmen, der zwar keinen auf Versohnung gegriindeten Frie-
den garantiert, aber doch das dauerhafte Schweigen der Waffen sicherstellt. Mit diesem
Vorbild verglichen nehmen sich die Aktivitaten zur Beilegung der Kosovo-Krise dilettan-
tisch aus. In den westlichen Hauptstadten war bekannt, dafl die Gewalt von beiden Biirger-
kriegsparteien ausging und daB sie ihre Opfer bei den Albanern wie bei den Serben fand.
Noch kurz vor Beginn der NATO-Luftoffensive unterrichtete der Sonderstab des Bonner
Auswirtigen Amtes dariiber die Spitzen der zustindigen Ministerien: “Von Flucht, Ver-
treibung und Zerstorung im Kosovo sind alle dort lebenden Bevolkerungsgruppen glei-
chermaBlen betroffen. Etwa 90 vormals von Serben bewohnte Dorfer sind inzwischen
verlassen.”” Dennoch wandten sich die Eingriffe von auflen, sofern sie iiber Appelle
hinausgingen und mit Druckmitteln operierten, ausschlieBlich an die eine, die Belgrader
Kriegspartei. Das markanteste Beispiel ist die Holbrooke-Milo3evié-Ubereinkunft vom
13. Oktober 1998. Vereinbart wurde eine vollstindige Waffenruhe und die Riickfiihrung
von Militir und Polizei, beaufsichtigt von einer luftgestiitzten Uberwachungsmission der
NATO und von der KVM der OSZE am Boden. NATO-Generalsekretir Solana bestitigte
zwei Wochen spiter die Einhaltung der jugoslawischen Verpflichtungen.” Die UCK-
Fihrung hingegen erklirte, sich an die Waffenruhe nicht gebunden zu fithlen.* Sie wurde
mit keinerlei Auflagen belegt und konnte sogar unbehelligt die gerade gerdumten Ge-
biete unter ihre Kontrolle nehmen. Der Vorsitzende des NATO-Militdrausschusses, Ge-
neral Naumann, muflte spiter einrdiumen, dafl es die UCK war, “die uns den Erfolg des
Holbrooke-Abkommens kaputtgemacht hat. Sie stie in das Vakuum vor, das der Abzug
der Serben hinterlassen hatte, und breitete sich in einer Weise aus, die vermutlich nie-
mand in irgendeinem unserer Staaten akzeptiert hitte. Ich kann mir nicht vorstellen, dafl
in Deutschland akzeptiert wird, wenn da irgendjemand, der meint, sich gegen den Staat
auflehnen zu konnen, Stralensperren, Grenzposten errichtet, anfangt Uniform zu tragen,
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22 Lageanalyse (Anm. 8), S.211.
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25 Zit. n. Hubert Seipel: Chronik eines angekiindigten Krieges — Eine Bilanz des Kosovo-Konflikts, ZDF, 21.
September 1999 (Manuskript), S. 3f.
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Ein anderes Beispiel und, wie sich erweisen sollte, die letzte Gelegenheit, das Debakel
abzuwenden, war die Konferenz von Rambouillet, zu der die Kontaktgruppe beide Kon-
fliktseiten einbestellt hatte. Auf der Grundlage vorgegebener “Basis-Elemente”, die fiir
unverhandelbar erkldrt worden waren und denen Belgrad bereits zugestimmt hatte, sollte
in kurzer Frist ein Ubergangsstatut fiir das Kosovo beschlossen werden. Die zweiwdchi-
gen Verhandlungen endeten am 23. Februar 1999 keineswegs mit einem vollstindigen
Fehlschlag, sondern mit dem weitreichenden Ergebnis der “grundsitzlichen Einigung
der Parteien (jedoch ohne Unterschrift) iiber den politischen Teil des Abkommens, ein-
schlielich einer Autonomie fiir das Kosovo”.? Einer der drei internationalen Verhand-
lungsfiihrer berichtete, da 95 Prozent des Abkommens ausgehandelt, die restlichen fiinf
Prozent bereits erschopfend behandelt waren,”” und daB3 die jugoslawische Seite auch eine
internationale Uberwachungsprisenz zugestanden habe, “und zwar nicht eingeschrinkt
auf nur zivile Prasenz”.* Die Konferenz scheiterte nicht an einer neuen Verfassung fiir
das Kosovo auf der Grundlage von Selbstbestimmung und Selbstregierung. Rambouillet
scheiterte an der Frage der militdrischen Umsetzung. Die Vertreter Belgrads weigerten
sich, der Stationierung einer Streitmacht “unter der Autoritit, der Fithrung und der poli-
tischen Kontrolle des Nordatlantikrats durch Nutzung der NATO-Kommandostruktur”*
zuzustimmen. War es doch ihr Widersacher im Biirgerkrieg, die kosovo-albanische Be-
freiungsarmee, die seit Ausbruch der Kampfhandlungen den Einmarsch der NATO gefor-
dert hatte — aber als Verbiindeten, nicht als unparteiischen Schlichter. Als feststand, daf3
die jugoslawisch-serbischen Unterhidndler die Ablehnung der Besatzungsregelung auf-
rechterhalten wiirden, zog die albanische Delegation ihre noch bestehenden Vorbehalte
zuriick, unterzeichnete das Abkommen und stellte damit die Konstellation her, die von
der NATO vorab zur Voraussetzung der Aufnahme von Luftangriffen erkléart worden war.

In westlicher Sicht fungierte die UCK de facto ebenfalls als Alliierter. So zéhlte das
amerikanische Verteidigungsministerium zu den Griinden, die im Juni 1999 MiloSevi¢
schlieBlich zur Kapitulation zwangen, neben der Wucht der Luftschldge und der politi-
schen Geschlossenheit des Westens auch “die hartnédckigen militdrischen Anstrengungen
der Kosovo-Albaner”.* In einer frithen Phase des Konflikts war die Grundentscheidung
gefallen, durch asymmetrisches Interventionsverhalten die Sache der Kosovo-Albaner zu
unterstiitzen, obwohl nach aufien stets am Eindruck der Unparteilichkeit festgehalten
wurde. Die UCK hatte keinen Eigenbeitrag zu leisten, um einem Frieden durch Inter-
essenausgleich den Weg zu ebnen. Sie war nicht gehalten, Abstriche an ihren politischen
Maximalforderungen vorzunehmen. Ihr konnte kein Verstofl gegen die Verpflichtung zur
militdrischen Zuriickhaltung vorgeworfen werden, weil sie nie genotigt worden war, einen
Waffenstillstand zu schlieBen. Sie mufite auch keine internationalen Sanktionen befiirch-
ten, weder hinsichtlich des Nachschubs an Waffen und Ausriistung noch in bezug auf ihre
Finanzquellen im Ausland. Die westliche Offentlichkeit empfing bestindig das Zerrbild

26 Bundesministerium der Verteidigung: Chronologie der politischen und militarischen Ereignisse auf dem
Balkan zwischen 1986 und April 1999, Bonn, 21. April 1999, S.13.

27 Petritsch u.a. (Anm. 24), S.318.

28 Botschafter Petritsch in einem Fernseh-Interview, zit. n. Seipel (Anm. 25), S.5.

29 Interim Agreement (Anm. 18), Kapitel 7, Artikel I, Ziffer 1b.

30 US-Department of Defense: Kosovo/Operation Allied Force After-Action Report, Washington, 31. Januar
2000, S.11.
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einseitiger Vergehen unprovozierter Téter an passiven Opfern. Es wurde ihr wider besse-
ren Wissens vermittelt. Denn die Informationen in den inneren Entscheidungszirkeln lau-
teten anders. Noch am Vorabend der ersten Luftangriffe meldete der Lagebericht des deut-
schen Verteidigungsministeriums: “Das Anlaufen einer koordinierten Grof3offensive der
serbisch-jugoslawischen Krifte gegen die UCK im Kosovo kann bislang nicht bestitigt
werden. ... Die UCK ihrerseits wird wahrscheinlich weiter versuchen, durch die bekann-
ten Hit-and-Run-Aktionen die serbisch-jugoslawischen Krifte zu massiven Reaktionen
zu provozieren in der Hoffnung, daf3 diese in ihren Ergebnissen hinsichtlich Zerstorungen
und Fliichtlingen ein Ausmaf} annehmen, das sofortige Luftschlage der NATO heraufbe-
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schwort”.

Primat militirischer Krisenbewdiltigung

Fiir die NATO, die im Frithsommer 1998 das Heft in die Hand nahm, ging das Manage-
ment der Kosovo-Krise weitgehend in militdrischer Einsatzplanung auf. Die vier Optio-
nen, die ausgearbeitet wurden, hatten zur Voraussetzung, daf} entweder ein Vertragsschluf3
zustande kdme, der mit Streitkréaften zu {iberwachen gewesen wire, oder dafl Zwangsmit-
tel gegen die Belgrader Regierung ergriffen werden wiirden. Sie reichten von der Uber-
wachung des Luftraums und der Durchsetzung eines Flugverbots iiber Luftschlige gegen
Bodenziele in Jugoslawien bis zu unterstiitzenden Einsidtzen von Landstreitkriften. Im
Visier der Planer befand sich von Anfang an nur die eine Konfliktpartei, denn die Unter-
grundarmee der Kosovo-Albaner verfiigte tiber keine Luftwaffe, die mit einem Flugverbot
neutralisiert werden konnte, und ihre Versorgungslinien fiihrten nicht nach Jugoslawien,
sondern nach Albanien. Die Kontrolle der albanischen Grenze fehlt jedoch im Katalog
der Optionen. Sie wurde zwar erwogen, aber als unerwiinscht verworfen. Damit war die
politische Richtung der Losungssuche vorgegeben, die Zusténdigkeit fiir die Detailarbeit
der diplomatischen Umsetzung jedoch offengeblieben. Wer sollte die Kontrahenten an
den Verhandlungstisch bringen, wer ihre Auffassungsunterschiede iiberbriicken? Weder
die Balkan-Kontaktgruppe noch die OSZE besitzt Autoritit und Handlungsspielraum fiir
eigenstandige Initiativen neben der omnipotenten NATO. Mit drei ausfiihrlichen Resolu-
tionen zum Kosovo hat sich der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen zu Wort gemeldet.
Sie sind ausgewogen in der Beurteilung und lassen an Eindeutigkeit der Empfehlungen
nichts zu wiinschen tibrig. Was hitte die machtlose Weltorganisation mehr tun konnen?
Sie sei blockiert gewesen, warfen westliche Regierungen ihr vor, da Ruf3land und China
dem Ansinnen widerstanden, ein militdrisches Vorgehen der NATO gutzuheiflen. Der Weg
fithre nicht zum angestrebten Ziel, begriindeten die Sprecher der ostlichen Groméchte
ihre Ablehnung. Darin sind sie nicht widerlegt worden. Was wire gewonnen gewesen,
hatte die NATO mit ihrer Zustimmung bomben konnen? Die Intervention triige nicht den
Makel des Volkerrechtsbruchs. Wire sie deshalb erfolgreicher gewesen? Hitte sie weni-
ger Opfer gekostet?

In der Regie der NATO beschrinkte sich die Krisenbewiltigung auf das schlichte
Mittel, tiber die eine Militdrallianz verfiigt: die Androhung von Gewalt. Zwischen den
Eskalationsschritten lagen nur kurze Abstiande. Im Juni 1998 unternahm die Allianz Luft-

31 Bundesministerium der Verteidigung (FU S 1I): Zusammenfassung der Lageentwicklung im ehemaligen
Jugoslawien (Stand 23. Mirz 1999), S.2.
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manover iiber Mazedonien, im August kombinierte See-, Luft- und Landiibungen in Al-
banien. Auf den italienischen Luftwaffenstiitzpunkten stockte sie ihre Kampfgeschwader
auf und in den Mittelmeerhéfen ihre Kriegsflotte. Die Mobilisierungserlasse ACTWARN
und ACTORD ergingen am 24. September bzw. 13. Oktober, letzterer wurde nach dem
bestitigten Truppenriickzug Belgrads nur ausgesetzt, nicht aufgehoben, um eine erneute
Befassung der Parlamente zu umgehen. Am 30. Januar 1999, also vor Verhandlungsbe-
ginn in Rambouillet, bevollméchtigte der NATO-Rat seinen Generalsekretér, Luftschlage
gegen jugoslawisches Territorium zu autorisieren, was am 23. Mirz geschah. Daf3 elf Wo-
chen spiter Priasident MiloSevic¢ in Belgrad die weille Fahne hifite, leiht ihm riickblickend
die Aura eines verantwortungsvollen Staatsmanns, denn “sonst hitte die NATO weiter-
gebombt,” so ihr Oberbefehlshaber General Clark, “seine Infrastruktur pulverisiert. Wir
hitten die Nahrungsmittelindustrie zerstort, die Heizkraftwerke. Wir hitten alles getan,
was notig gewesen wire.”

Ein Kurs des Diktats, der so konsequent auf die militdrische Entscheidung zulief,
macht die Frage unausweichlich: Ging es iiberhaupt um die proklamierten Ziele? Fiir die
Vermutung, daB mehr Umsicht und Augenmalf}, mehr kompetentes Konfliktmanagement
zu einem besseren Resultat sowohl fiir die Opfer des Krieges als auch fiir die Stabilitét der
Region gefiihrt hitten, 146t sich der Beweis nicht antreten. Allen amtlichen Beteuerungen
zum Trotz hat es an politischen Alternativen zum Waffengang nicht gefehlt. Gelegenhei-
ten kamen und gingen, blieben ungenutzt oder wurden ausgeschlagen. Es ist unerheblich,
ob die NATO diesen Krieg wirklich wollte oder ob sie ihn nur der Gesichtswahrung wegen
am Ende nicht mehr zu vermeiden wuflte. Sie hat ihn geplant, vorbereitet, im UbermaB
angedroht und schlieBlich gefiihrt. Das ist es, was zdhlt. Ein neues Volkerrecht entsteht?
Das Verstiandnis der Menschenrechte ist im Wandel begriffen? Die Zukunft wird es zei-
gen. Fest steht: Der verdnderte Auftrag an ein militdrisches Biindnis hat sich durchge-
setzt. Seit Verabschiedung des Strategiekonzepts der Allianz auf dem Jubilidumsgipfel
in Washington ist der Waffengebrauch zur eigenen Interessenwahrung programmatisch
verankert, also wiederholbar. Die fiir niemanden mif3verstehbare Botschaft besagt, wer
in Europa die Ultimaten setzt und wessen Weisungen befolgt werden miissen. Der hehre
Satz, daB Krieg kein Mittel der Politik mehr sein diirfe, liegt bei den Akten.

Reinhard Mutz
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1.3. Schwierige Partnerschaft: Rufland und der Westen
nach Kosovo und Tschetschenien

Zwei Kriege in Europa innerhalb eines Jahres haben die Beziehungen zwischen Rufiland
und dem Westen auf eine harte Bew#hrungsprobe gestellt. Die NATO-Bomben auf Ko-
sovo und die Bundesrepublik Jugoslawien stieen in Ruflland auf so heftige Ablehnung,
daf ein Bruch des ohnehin gespannten Verhiltnisses in greifbare Nihe riickte. Der Krieg,
den RuBland seit September 1999 in Tschetschenien fiihrt, 16ste in den westlichen Staa-
ten Entsetzen und Protest aus. Manche Beobachter sprechen bereits vom Ende der ersten
“freundlichen” Phase in den Beziehungen zwischen Rufland und dem Westen nach der
Systemkonfrontation. Welche Zukunft haben diese Beziehungen im neuen Jahrzehnt?

RuBland und der Kosovo-Krieg

Nach den Kontroversen um die NATO-Osterweiterung trieben die Bomben der NATO
auf Jugoslawien den bislang tiefsten Keil zwischen Rufiland und Westeuropa bzw. die
USA. Rulland hatte sich einem militdrischen Einsatz der NATO bereits in den Verhand-
lungen von Rambouillet vehement widersetzt. Die russische Fiithrung bestand auf einer
politischen Losung und bemiihte sich, ihre “besonderen Beziehungen” zu Serbien in die-
sem Sinne zu nutzen. Dies mifllang nicht zuletzt wegen der unnachgiebigen Haltung Bel-
grads. Aber auch zwischen russischen und westlichen Diplomaten bestanden tiefgreifende
Uneinigkeiten. Die Strategie der NATO, die Verhandlungen mit massivem militdrischem
Druck zu begleiten, wurde von russischer Seite scharf kritisiert. Auferdem fehlte jegli-
cher Konsens iiber die Zusammensetzung und den Stationierungsmodus einer moglichen
internationalen Friedenstruppe im Kosovo.

Auf den Beginn des Krieges reagierte Moskau mit scharfem Protest und brach die of-
fiziellen Beziehungen zur NATO ab. Die russische Regierung drohte mit der Entsendung
von Kriegsschiffen in die Adria. Vor allem oppositionelle Politiker forderten immer wie-
der entschlossene Mafinahmen bis hin zur militdrischen Unterstiitzung Belgrads. Auch in
der Bevolkerung gab es Protestaktionen gegen den Krieg. Einige radikale Parteien und
Gruppierungen richteten Sammelpunkte fiir russische Freiwillige ein.

Bereits Anfang April 1999 fand Moskau mit der Entsendung von Premierminister
Jewgenij Primakov nach Belgrad und Bonn seinen Weg zuriick auf die internationale
Biihne. Mitte April ernannte Prasident Boris Jelzin den ehemaligen Ministerpréasidenten
Viktor Tschernomyrdin zu seinem Sonderbeauftragten auf dem Balkan. Dieser war ge-
meinsam mit dem finnischen Prasidenten Ahtisaari aktiv an den Verhandlungen beteiligt,
die im Juni zum Ende des Krieges fiihrten.

Auch wenn sowohl die russische als auch die westliche Seite letztendlich den An-
schein wahrten, die Kosovo-Krise sei schlieBlich von allen Beteiligten gemeinsam gelost
worden, so kann die Bilanz fiir RuBland bestenfalls ambivalent ausfallen. Zum einen war
mit der Tatsache, da} die NATO tiberhaupt militarisch eingriff, fiir die russische politische
Elite das worst case-Szenario schlechthin seit dem Beginn der Debatte um die NATO-
Osterweiterung Wirklichkeit geworden. Zum anderen mufite Moskau wihrend des Krie-
ges immer wieder feststellen, daf} nicht nur die NATO, sondern auch Belgrad sich seinen
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Vorschldgen und Bemiithungen gegeniiber als resistent erwiesen. Schlieflich war Ruflland
gezwungen, seine Forderungen nach einer eigenstandigen Rolle in der internationalen
Friedenstruppe zuriickzunehmen und seine Truppen im amerikanischen und deutschen
Sektor zu stationieren.

Der Krieg mit den Augen des anderen: Motive und Folgen aus russischer Sicht

Im Zentrum der russischen Argumentation gegen den Kosovo-Krieg stand der Schutz der
Souverinitit Jugoslawiens. Der Konflikt zwischen Serben und Kosovo-Albanern sei eine
interne Angelegenheit des jugoslawischen Staates, die Mainahmen Belgrads gegen die
UCK ein legitimes Vorgehen gegen eine terroristische Separatistenorganisation. Moskau
umging dabei den westlichen Genozid-Vorwurf ebenso wie eine klare Verurteilung des
Milosevi¢-Regimes und versuchte auf diese Weise, die moralisch-ethische Begriindung
des Krieges auszublenden. Aus dieser Perspektive stellte sich der Krieg der NATO als
Angriffskrieg dar.

RuBland sah sich im Laufe des Kosovo-Krieges wieder einmal mit der Erkenntnis kon-
frontiert, daf3 die USA und Westeuropa gegebenenfalls auch gegen russische Interessen zu
handeln bereit waren. Zwar wurde die russische Fithrung zu den Verhandlungen in Ram-
bouillet hinzugezogen, doch hatte sie letzten Endes auf die Entscheidung zur Intervention
keinerlei Einflu3. Dies lag zum einen daran, dafl der in der NATO-Grundakte von 1997
verankerte NATO-Rufland-Kooperationsrat Moskau kein Vetorecht bei Entscheidungen
der NATO einrdumt. Zum anderen umging die NATO das einzige Gremium, das volker-
rechtlich entscheidungsbefugt gewesen wire und in dem Moskau Einflul hitte nehmen
konnen: den UN-Sicherheitsrat. Die volkerrechtliche und die politische Absicherung wur-
den in Form der Resolution 1244 des UN-Sicherheitsrates und des Neuen Strategischen
Konzepts der NATO “nachgeliefert”. Fiir die russische Seite bedeutete dies einen klaren
Vertrauensbruch sowie eine Konfrontation mit der eigenen Machtlosigkeit. Es mufite der
Eindruck entstehen, der Westen — unter der hegemonialen Fithrung der USA - sei le-
diglich rhetorisch bereit, Rulland einzubinden, entscheide jedoch unilateral, sobald seine
strategischen Interessen betroffen seien.

Die Beziehungen RuBlands zur NATO haben seit dem Ende des Ost-West-Konflikts
mehrere schwierige Phasen durchlaufen. Zwar hatten sich beide Seiten in Form der
Grundakte auf einen KompromiB einigen konnen, der einen Ausgleich fiir die Aufnahme
Tschechiens, Ungarns und Polens schaffen sollte. Doch lies Moskau auch weiterhin kei-
nen Zweifel an seiner grundsitzlichen Ablehnung der Erweiterung. Der Bombenkrieg
bestitigte die schlimmsten Befiirchtungen der russischen NATO-Skeptiker in mehrfacher
Hinsicht: Zum einen fand der Krieg dstlich des Biindnisgebietes, also in grofierer Néhe
zu russischem Territorium, statt. Zum zweiten wurde er auflerhalb des Biindnisgebietes
gefiihrt, ohne daf ein Mitglied der NATO angegriffen worden wire. SchlieBlich richtete
er sich gegen einen Staat, den RuBland in gewissem Sinne als Partner betrachtete. All
dies mufite in Moskau den Eindruck verstirken, der Krieg der NATO sei nur ein weite-
rer Schritt hin zur Ausdehnung des Biindnisses nach Osten. Die Kosovo-Krise ging also
aus der Perspektive der russischen politischen Elite einher mit einem deutlichen militéri-
schen und politischen Bedeutungszuwachs der NATO, die als exklusiv und sogar feindlich
wahrgenommen wurde.
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Die Haltung der russischen Fithrung zu den Krisen im ehemaligen Jugoslawien war
auch geprigt von der Befiirchtung, auf dem Territorium der RuBllindischen Foderation
konnten sich dhnlich destruktive Prozesse abspielen. Bereits der erste Tschetschenien-
krieg hatte den Beweis erbracht, dafl auch in Ruflland entsprechende Konfliktpotentiale
existierten. Der Einsatz der NATO in Jugoslawien in Kombination mit dem Neuen Strate-
gischen Konzept, das den Weg zu weiteren Einsédtzen dieser Art zu ebnen schien, wurde
in RuBland als Bedrohung interpretiert: Nicht nur schlof8 die NATO Moskau aus einer
Entscheidung aus, die wichtige russische Interessen betraf, sie schuf auch noch einen
Prizedenzfall, der sich in dhnlicher Form in einem Konflikt innerhalb Ruf3lands und sei-
ner unmittelbaren Umgebung wiederholen kdnnte.

Das betrifft vor allem den Tschetschenienkonflikt, aber auch die gesamte Region des
Kaukasus und des Kaspischen Meeres mit ihren Olreserven. In den vergangenen Jahren
haben westliche Staaten, allen voran die USA, wirtschaftliche und strategische Interes-
sen in dieser Region lokalisiert und begonnen, Beziehungen zu einzelnen Staaten aufzu-
bauen. Exemplarisch hierfiir sei auf die Kooperation Aserbaidschans und Georgiens vor
allem mit den USA verwiesen, die den gerade im Amt bestitigten georgischen Préisidenten
Eduard Schewardnadse veranlaf3te, die Aufnahme seines Landes in die NATO zu fordern.
Von russischer Seite wurde darauf verwiesen, die Hemmschwelle fiir das Eingreifen in
einen der zahlreichen Konflikte dieser Region kdonnte um so leichter iiberwunden werden,
je konkreter die Interessen westlicher Staaten sich entwickeln. Ruflland sah durch den
Krieg der NATO also nicht nur seine Interessen als Grofmacht in einer multipolaren Welt
bedroht, sondern auch seine nationale und territoriale Sicherheit.

Two level crisis: RuBBland zwischen innerer und duBerer Krise

Aus den geschilderten Argumentationsmustern geht deutlich hervor, da$ es in der russi-
schen Debatte nur bedingt um den serbisch-albanischen Konflikt, um die territoriale In-
tegritit der Bundesrepublik Jugoslawien oder um den Mord an der albanischen Bevolke-
rung des Kosovo ging. Die russische politische Elite diskutierte vor allem die Position
des eigenen Landes im internationalen System, die Beziehungen zu Europa, zur NATO
und besonders zu den USA. Diese Diskussion ist Teil einer Auseinandersetzung, welche
die russische Gesellschaft seit dem Ende der Sowjetunion iiber ihre Identitiat und Zukunft
fithrt. Sie wird immer dann mit besonderer Heftigkeit ausgetragen, wenn interne oder ex-
terne Krisen Anlal zum Schlagabtausch geben. Zu Beginn des Jahres 1999 war beides
der Fall.

Das Land stand noch ganz unter dem Eindruck des Rubel-Sturzes im August 1998,
der schwersten Wirtschaftskrise seit dem Beginn der 90er Jahre. Sie hatte die wenigen
Reformerfolge mit einem Schlag zunichte gemacht und die ohnehin begrenzte Hand-
lungsfahigkeit des Staates weiter eingeschrinkt. In dieser Situation verschérfte sich der
Konflikt zwischen Prisident und Parlament. Die kommunistisch und nationalistisch do-
minierte Duma strengte ein Absetzungsverfahren gegen den Prasidenten an. Der Krieg
im Kosovo wurde zur willkommenen Projektionsflache fiir die innenpolitischen Ausein-
andersetzungen. Wihrend die Duma der Regierung eine entschlossenere Haltung bis hin
zur militdarischen Unterstiitzung Belgrads abforderte, warf die Regierung der Opposition
vor, die Einheit des Landes zu gefiahrden. Die Duma betrieb eine regelrechte Nebenau-
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Benpolitik, indem sie eigene Delegationen nach Belgrad entsandte, die MiloSevi¢ Un-
terstiitzung zusagten. Dabei berief sich die Opposition auf die “slawische Bruderschaft”
zwischen Serben und Russen und bediente sich einer nationalistischen Rhetorik, die in der
innenpolitischen Auseinandersetzung auch von manchem Vertreter der Exekutive iiber-
nommen wurde. Dieses Stimmengewirr drang um so stirker nach aulen, je naher der
Termin fiir das Absetzungsverfahren Mitte Mai riickte, und irritierte die internationalen
Verhandlungspartner, die vor allem im Rahmen der G-7(+Ruflland) iiber eine politische
Losung des Konflikts diskutierten. Auch die bevorstehenden Wahlen zur Duma und zur
Prasidentschaft verschirften die Auseinandersetzungen. Zwar scheiterte im Mai 1999 das
Absetzungsverfahren gegen Jelzin. Die Kosovo-Krise hat jedoch deutlich die Krifte in
RuBland gestarkt, die dem Westen skeptischer gegeniiberstehen.

Der Westen und der Krieg in Tschetschenien

Terrorismus oder Unabhiingigkeitskrieg?

Der Krieg zwischen Ruflland und den tschetschenischen Separatisten, der Anfang Ok-
tober eskalierte, ist bereits der zweite russisch-tschetschenische Krieg seit dem Zerfall
der Sowjetunion. Er ist direkt aus dem ersten, der mit dem Waffenstillstand von Chasa-
wjurt im August 1996 endete, hervorgegangen. Die Konfliktparteien verzichteten damals
auf die Regelung der Statusfrage und legten so bereits die Ziindschnur fiir eine erneute
Eskalation.

Anfang September 1999 besetzten etwa 2000 tschetschenische Kampfer einige Dorfer
in der an Tschetschenien grenzenden Republik Dagestan. Ruflland reagierte mit Luftan-
griffen. Am 30. September 1999 marschierten russische Truppen in die Republik Tschet-
schenien ein. Die militdrische Aktion, die sich nach russischen Darstellungen ausschlief3-
lich gegen “die Terroristen” richten sollte, entwickelte sich zu einem breitflichigen Krieg
gegen die tschetschenische Bevolkerung. In den ersten Wochen gelang den russischen
Truppen ein rascher Vormarsch, der jedoch im November stagnierte. Ende Januar 2000
meldete die Armee die Einnahme Grosnys. In der Zwischenzeit hatten sich die Kampfe
auch in die siidlichen Bergregionen der Republik ausgeweitet. Anfang April meldete die
russische Armee die Einnahme des gesamten Gebietes der Tschetschenischen Republik.
Der zur gleichen Zeit anbrechende Friihling ermoglichte den tschetschenischen Kampfern
jedoch, zum Partisanenkrieg iiberzugehen. Dies schien der Auftakt zu einer neuen Phase
in den bewaffneten Auseinandersetzungen zu sein.

Bereits zu Beginn des Krieges setzten sich Fliichtlingsstrome in Richtung der ingu-
schetischen Grenze in Bewegung. In kurzer Zeit sammelten sich dort iiber 200 000 Men-
schen, notdiirftig versorgt in Hallen, Lagern oder Zelten. Der russische Umgang mit dem
Fliichtlingsproblem und mit der tschetschenischen Zivilbevolkerung insgesamt zeichnete
sich durch grofle Willkiir aus. Einige Male schlof} die russische Armee Grenziiberginge
nach Inguschetien mit der Begriindung, unter den Fliichtenden hielten sich Terroristen
verborgen, welche die Fliichtlingslager infiltrieren sollten. Tausende von Menschen wa-
ren gezwungen, tagelang in kilometerlangen Menschenschlangen vor den Ubergingen
auszuharren. Immer wieder drangen Meldungen westlicher und kritischer russischer Jour-
nalisten aus dem abgeriegelten Kampfgebiet, die von sogenannten Filtrationslagern, Fol-
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terungen, Pliinderungen und Vergewaltigungen berichteten. Die russische Armee machte
Stadte und Dorfer systematisch dem Erdboden gleich und hinterliel in dem bereits im
letzten Krieg fast zerstorten Land nun endgiiltig verbrannte Erde.

Die russische Fithrung bestritt, einen Krieg gegen die Zivilbevolkerung zu fithren und
Menschenrechte zu verletzen. In den ersten Wochen hatte Moskau in Anlehnung an das
Beispiel der NATO noch versucht, den Krieg als gezielte militiarische Aktion gegen ein-
zelne terroristische Gruppierungen darzustellen. Wichtig war dabei vor allem die Bot-
schaft, da} die russische Armee geordnet vorginge und nicht unter gro3en Verlusten zu
leiden habe. Im Fortgang des Krieges wurde dieses Bild zur Farce. Die russische Armee
geriet immer tiefer in eine Dynamik, die einerseits durch den erbitterten Widerstand der
Rebellen, andererseits die Weigerung der russischen Fiihrung, auf Vermittlungsvorschlige
des Westens oder Verhandlungsangebote des tschetschenischen Prisidenten Aslan Mas-
chadow zu reagieren, verstiarkt wurde.

Die Rhetorik vom Kampf gegen “die tschetschenischen Terroristen”, denen unter-
schiedslos alle politischen Akteure in Tschetschenien zugeordnet wurden, lie nur eine
Strategie zu: die bedingungslose Vernichtung des Gegners. Bereits Anfang Oktober hatte
Moskau die Anerkennung Aslan Maschadows als legitimer Préasident Tschetscheniens
verweigert und sich somit des einzigen potentiellen Verhandlungspartners beraubt. Da-
durch forderte die russische Seite den Schulterschlufl zwischen Maschadow, mit dem sie
1996 den Friedensvertrag unterzeichnet hatte, und den radikaleren islamistischen Feld-
kommandanten wie Schamil Basaew.

RuBlands Tschetschenienkrieg verletzt Menschenrechte und trifft die Zivilbevolke-
rung in einem Ausmaf, das mit den Genfer Kriegsrechtskonventionen unvereinbar ist. Es
handelt sich um einen kolonialen Krieg, der ein ganzes Volk zu vernichten droht. Gleich-
zeitig sind jedoch auch die tschetschenischen Rebellen nicht unbeteiligt an der Entwick-
lung und der Eskalation der Krise. Tschetschenien hat sich seit dem Beginn der 90er
Jahre zu einen Gewaltmarkt entwickelt, in dem unterschiedliche Clans um die politische
Macht kampfen, wo Raub und Menschenhandel an der Tagesordnung sind und die Schat-
tenwirtschaft blitht. Einzelne Clanfiihrer vertreten auch in den Beziehungen zu Ruf3land
entgegengesetzte Strategien: Wahrend der gewihlte Priasident Maschadow sich immer
wieder fiir Verhandlungen aussprach, lehnte sein stirkster innenpolitischer Gegner, Ba-
saew, jeden Kompromif} ab. Der Einfall der tschetschenischen Kampfer in Dagestan, der
den Krieg ausloste, war nur ein Glied in einer langen Reihe von Ubergriffen auf russisches
Territorium. Von den Gewalttaten, den innenpolitischen Scharmiitzeln und den Ubergrif-
fen auf russisches Territorium ging in den letzten Jahren eine kontinuierliche Bedrohung
der russischen Sicherheit aus, iiber die bei der Beurteilung des Geschehens nicht hinweg-
gesehen werden kann.

RuBland ist anders: Westliche Reaktionen auf den Krieg

Die Ereignisse an der dagestanischen Grenze im August und September 1999 wurden in
den westlichen Hauptstadten zunidchst unterschitzt. Doch auch nachdem niemand mehr
tibersehen konnte, daff die Kriegsmaschine in Tschetschenien wieder angelaufen war,
blieben die westlichen Reaktionen auf verbalen Protest beschrénkt. Es gab Kritik an der
russischen Gleichgiiltigkeit gegeniiber den tschetschenischen Fliichtlingen und der Zivil-
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bevolkerung. Internationale Organisationen und Einzelstaaten boten immer wieder Ver-
mittlungsdienste an. Die russische Fiihrung lehnte dies konsequent ab. Der Konflikt sei
eine innere Angelegenheit Rullands. Auflerdem leiste man einen Beitrag im Kampf ge-
gen den internationalen Terrorismus, miisse also eigentlich von den westlichen Staaten,
allen voran den USA, unterstiitzt werden. Diese Argumentation zeigte insofern Wirkung,
als westliche Kommentare meist mit dem Verweis auf das Recht des russischen Staates
eingeleitet wurden, sich vor terroristischen Bedrohungen zu schiitzen. Die Kritik bezog
sich dann auf die Mittel, mit denen Ruflland dieses Ziel verfolgte. Auch der tschetsche-
nischen Seite warf man Menschen- und Kriegsrechtsverletzungen vor. Schlielich wurde
von russischer Seite auch die Verletzung des Volkerrechts durch die Militdraktion der
NATO im ehemaligen Jugoslawien in die Waagschale geworfen.

Hinzu kommt, daf3 in Europa und in den USA keinerlei Interesse an einem selbstiandi-
gen islamistischen “Chaos-Staat” im Kaukasus besteht. Dies um so weniger, als westliche
Staaten, wie bereits erwihnt, dort aktiv ihre Interessen verfolgen. Sie versuchen einerseits,
durch die Loslosung ihrer Partner aus den ehemals sowjetischen Strukturen den russischen
Einfluf in der Region zu verringern und den eigenen zu vergroern — diesem Ziel kime
es natiirlich entgegen, wenn RuBlland aus Tschetschenien verdringt wiirde. Andererseits
jedoch kann ihnen wenig an einem instabilen, von islamistischen Extremisten gefiihrten
Tschetschenien gelegen sein, das die Region mit ihren zahlreichen Konfliktherden noch
weiter destabilisieren wiirde.

Die Politik des Westens erweckte den Eindruck der Ratlosig- und Widerspriichlich-
keit. Zwar gab es Proteste, vor allem im Vorfeld des OSZE-Gipfels in Istanbul Ende No-
vember 1999. Zwar reisten einzelne Delegationen der EU, der OSZE oder des Europarates
— soweit man sie liel — nach Tschetschenien und Inguschetien und stellten die katastro-
phale Lage dort fest. In den ersten Monaten des Krieges blieben die Argumente, An-
gebote, Drohungen, mit denen westliche Staatschefs Moskau zur Rédson bringen wollten,
jedoch ohne spiirbare Folgen. Vielmehr schreckten westliche Kritiker vor einem tatséchli-
chen Bruch mit Moskau zuriick. Gleichwohl belastete der Krieg die Beziehungen zu Ruf3-
land. Dies fand erstmals Anfang April 2000 in der Entscheidung der Parlamentarischen
Versammlung des Europarates, der russischen Delegation ihr Stimmrecht zu nehmen, sei-
nen Niederschlag. Dieser Beschluf3 war verbunden mit der Androhung, die Mitgliedschaft
RuBlands im Europarat vollends zu suspendieren, sollte es Moskau nicht gelingen, bis
Ende Mai den Krieg in Tschetschenien zu beenden. Gleichzeitig bemiihten sich die Re-
gierungen der Einzelstaaten jedoch weiter, die Beziehungen zu Ruf3land nicht abreifien
zu lassen, wie direkte telephonische Kontakte Putins mit westlichen Staatschefs in den
ersten Tagen nach der PACE-Versammlung und seine Reise nach Grofibritannien Mitte
April zeigten.

Der Konflikt um Tschetschenien erweist sich als auBerordentlich komplex und viel-
schichtig. Wer politische Mafinahmen ergreifen will, gerdt unausweichlich in ein kaum zu
tiberbriickendes Dilemma. Der Vergleich mit dem Konflikt zwischen Serben und Kosovo-
Albanern dringt sich auf, denn auch dort ging es um die brutale Niederschlagung der
Sezessionsbestrebungen einer ethnischen Minderheit. Im Kosovo reagierte die westli-
che Staatengemeinschaft mit einer humanitiren Intervention, um die albanische Bevolke-
rung vor Genozid und Massenvertreibungen zu schiitzen. Zumindest letzteres erleidet die
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tschetschenische Bevolkerung seit Monaten. Der Westen beschrinkt sich jedoch fast aus-
schlieBlich auf verbalen Protest und will gleichzeitig verhindern, daf seine Beziehungen
mit RuBland ernsthaft Schaden nehmen. RuBSlands Atomwaffen und die uniibersehbare
Bedeutung des Landes fiir die europdische Sicherheit erklaren diese Zuriickhaltung. Eben
deshalb muf3 der Westen sein Verhalten in internationalen Krisen und Konflikten und das
Konzept der humanitdren Intervention kritisch hinterfragen. Die strukturelle Ungleich-
heit der internationalen Beziehungen, die vor allem in der Existenz von Atomméchten
begriindet liegt, scheint wenig Raum fiir Konzepte kollektiver Sicherheit oder die Idee
der humanitéren Intervention zu lassen.

Der russische Transformationsprozef

Im von oligarchischen Strukturen durchzogenen politischen System RuBlands hat ganz
offensichtlich die sogenannte “Kreml-Partei” um den ehemaligen Prasidenten Jelzin den
lange schwelenden Konflikt in Tschetschenien genutzt, um im Doppelwahljahr 1999/2000
ihre Machtposition auszubauen. Der Krieg in Tschetschenien, das resolute Vorgehen der
Armee, die Nachrichtenzensur bis hin zur Entfithrung kritischer Journalisten — das al-
les soll Stirke demonstrieren, die in anderen politischen Bereichen fehlt. Die wirtschaft-
liche Situation grofler Teile der Bevolkerung gibt keinen AnlaB3 zur Hoffnung auf eine
wenn auch nur mittelfristige Besserung. Der Staat hat weiter an Steuerungskapazititen
eingebiiit, die Exekutive ist durch die dauernden Umbesetzungen gelahmt. In dieser Si-
tuation soll der Wahlbevolkerung demonstriert werden, dafl bestimmte Teile der politi-
schen Elite entschlossen fiir den Erhalt des Staates und des Imperiums eintreten. Tschet-
schenien ist dabei eine Projektion, denn in keiner anderen Region gibt es eine @hnlich
homogene und gewaltbereite Sezessionsbewegung; das von russischer Seite hiufig an-
gefiihrte Domino-Argument greift also kaum. Vielmehr geht es, verbunden mit einem in
der russischen Gesellschaft weit verbreiteten rassistischen Vorurteil gegen die sogenann-
ten “schwarzen” Kaukasier, um die Demonstration von Steuerungsfahigkeit in einem Po-
litikbereich, um ihr vollkommenes Fehlen in anderen Politikbereichen zu iiberspielen.
Der Tschetschenienkrieg zeigt, daf} die politische Elite Rullands bereit ist, zur Durch-
setzung ihrer politischen Ziele riicksichtslos militarische Gewalt anzuwenden. Dies ver-
weist darauf, wie wenig zivile Mittel der Konfliktaustragung im politischen System veran-
kert sind. Dieser Umstand findet sein Gegenstiick in der Haltung der russischen Bevolke-
rung. Im Laufe des September explodierten in drei russischen Stddten Bomben, die etwa
300 Menschen in den Tod rissen. Politiker, allen voran der Moskauer Biirgermeister Jurij
Luschkow und der damalige Ministerprisident Wladimir Putin, brachten die Anschliage
noch vor Beginn der gerichtlichen Untersuchungen mit dem “tschetschenischen Terroris-
mus” in Verbindung. Seither kann sich die russische Regierung breiter Unterstiitzung fiir
ein hartes Vorgehen sicher sein. Dies betrifft sowohl den Krieg in Tschetschenien als auch
die willkiirlichen Maflnahmen gegen “Personen kaukasischer Nationalitdt” in Ruf3land.
Die Bombenanschlédge sind bis heute nicht aufgeklirt. Es gibt mannigfaltige Erklarungs-
theorien, einige deuten gar darauf hin, dafl der russische Geheimdienst die Terrorakte
veriibt haben konnte, um eine weitere Rechtfertigung fiir die militarische Aktion zu lie-
fern. In Ruflland wird das jedoch kaum hinterfragt. Auch die Leiden der tschetschenischen
Zivilbevolkerung, wenn sie durch die Nachrichtensperre iiberhaupt nach RuBland drin-
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gen, scheinen kaum wahrgenommen zu werden. Die Medien, die politischen Akteure, die
Gesellschaft sprechen eine Sprache, die sich anlehnt an das offizielle Diktum vom “tschet-
schenischen Terrorismus”, den es zu vernichten gilt. Die russische Gesellschaft akzeptiert
die Gewaltorgie in Tschetschenien nicht nur, sie heift sie offenbar auch gut.

Die Gewaltbereitschaft der politischen Elite korrespondiert also mit einer hohen Ge-
walttoleranz in der russischen Bevolkerung. Zivilgesellschaftliche Gegenmachtbildung,
wie sie sich noch im ersten Tschetschenienkrieg abzeichnete, ist kein spiirbarer Faktor
mehr. Statt dessen macht sich der Wunsch nach dem starken Mann bemerkbar, der of-
fenbar seine Personalisierung in Wladimir Putin, dem Protagonisten dieses Krieges, ge-
funden hat. Putin, der im August von Jelzin in das Amt des Ministerpriasidenten berufen
wurde, war zu diesem Zeitpunkt ein programmatisch unbeschriebenes Blatt. Sein politi-
sches Profil sollte sich in den darauffolgenden Monaten entlang einer einzigen Linie bil-
den: seiner harten Haltung im Tschetschenienkrieg. Von Beginn an trat er als entschlosse-
ner Kriegsherr auf, was seine Popularitit explosionsartig ansteigen lie3. Als Jelzin am 31.
Dezember tiberraschend zuriicktrat, war Putin bereits der aussichtsreichste Kandidat fiir
die anstehenden Prisidentschaftswahlen. Mit seiner Ernennung zum amtierenden Prisi-
denten verfiigte er iiber eine Macht, die seine Konkurrenten regelrecht vom Platz fegte.
An seinem Sieg in den Prisidentschaftswahlen am 26. Mérz 2000 bestand schon Wochen
vor dem Wahltag keinerlei Zweifel mehr.

Im Westen war man nach der Ernennung Putins zum Ministerprdsidenten zunichst
noch von der durchschnittlichen Halbwertszeit russischer Ministerpriasidenten ausgegan-
gen. Erst im Laufe des Tschetschenienkrieges wurde klar, da3 er groBe Chancen hatte, die
Prasidentschaftswahlen fiir sich zu entscheiden. Das veridnderte die Haltung der westli-
chen Regierungen grundlegend. Putin empfing eine Reihe hochrangiger westlicher Politi-
ker/innen, die sich nach langen Gesprichen iiber die russischen Transformationsprobleme
und den Tschetschenienkrieg von seiner Intelligenz und seinem Scharfsinn beeindruckt
zeigten. Die Herstellung guter Beziehungen zu Rufllands kiinftigem Présidenten genof3
eindeutig Prioritit. Die Unsicherheit und der Wunsch nach guten oder zumindest stabilen
Beziechungen schien in den Hinden Putins zu einem Faustpfand fiir das Schweigen des
Westens zum Krieg zu werden. Gleichzeitig fiirchteten westliche Beobachter wie liberale
Kritiker aufgrund der KGB-Vergangenheit Putins, dal mit seiner Wahl der Autoritaris-
mus endgiiltig in das politische System zuriickkehren konnte. Andere betrachten ihn als
Anhingsel der Machtpartei im Kreml und bezweifeln seine Féhigkeit, seine Position aus-
zubauen. Eine inhaltlich-programmatische Grundlinie ist bisher kaum erkennbar. Putin
verficht nach innen einen starken Staat. Nach aulen betont er sein Interesse an stabilen
Beziehungen zu Europa und den USA. Dieses Interesse manifestiert sich beispielsweise in
der Ratifizierung des START II-Vertrages, die seit seiner Unterzeichnung 1993 mehrmals
von der kommunistisch-nationalistischen Duma blockiert worden war. Sie kann auch als
grofer innenpolitischer Erfolg Putins gelten. Gleichzeitig verweist er jedoch auch auf die
zahlreichen Meinungsverschiedenheiten mit dem Westen und pocht auf Rufllands Posi-
tion als Gromacht in einer multipolaren Welt.

Die westliche Politik befindet sich auch hier in einem Dilemma: Die altbekannten
Protagonisten russischer Politik, wie Boris Jelzin oder Jewgenij Primakow, haben in kur-
zer Zeit die politische Biihne verlassen. An ihre Stelle sind jiingere Akteure getreten, de-
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ren Exponent Putin ist. Er ist keine Galionsfigur der russischen Diplomatie wie Primakow
oder des “demokratischen Kampfes” gegen die Sowjetherrschaft wie Jelzin. Er hat keine
langjdhrigen personlichen Beziehungen zu den Staatschefs des Westens aufgebaut. Viel-
mehr ist er ein unbeschriebenes Blatt aus der zweiten Reihe, das man nicht einschétzen
kann. Das wenige, was bekannt ist (Vergangenheit als Mitarbeiter des sowjetischen Aus-
landsgeheimdienstes, enge Beziehungen zum Militdr und zu den russischen Geheimdien-
sten etc.) weckt keine positiven Assoziationen, sondern korrespondiert in der westlichen
Wahrnehmung mit einer Kette negativer Vorurteile. Zudem ist sein Bild gepréigt von dem
grausamen Krieg in Tschetschenien, als dessen Hauptverantwortlicher er gilt. Dennoch
sehen sich die westlichen Regierungen der Notwendigkeit ausgesetzt, Putin entgegenzu-
kommen.

Fazit: Keine Alternative zur schwierigen Partnerschaft

Mit dem Anbruch des neuen Jahrzehnts ist eine spiirbare Entfremdung zwischen Ruf3-
land und dem Westen zu verzeichnen. Aus russischer Perspektive ist hierfiir zum einen
der krisenhafte Transformationsprozef} verantwortlich, der die gesellschaftlichen Bezie-
hungen weiter belastet und die Handlungsfihigkeit des Staates einschréankt. Dafiir wird
haufig der Westen mitverantwortlich gemacht, da die liberalen Wirtschaftsreformen mit
westlichen Empfehlungen in Verbindung gebracht werden. Zum anderen beobachtet die
russische politische Elite mifitrauisch die Eigenméchtigkeit, mit der westliche Regierun-
gen sicherheitspolitisch relevante Entscheidungen treffen und Moskau dabei marginalisie-
ren. Der Argwohn ist mit dem Kosovo-Krieg in Ruflland zu einer Gewi3heit geworden.
Zwei wichtige liberale Argumente haben in Ruflland erheblich an Wirkungskraft verlo-
ren: die Notwendigkeit liberaler wirtschaftlicher und politischer Reformen im Innern und
die Notwendigkeit von Partnerschaft und Kooperation auf der internationalen Ebene.

Diese Entwicklung schlédgt sich sowohl in der Person des neuen Prisidenten als auch
in dem neuen Konzept nationaler Sicherheit vom Februar 2000 nieder. Es werden wieder
deutlich Gefahren benannt, die Ruland von seiten anderer Staaten oder Staatengemein-
schaften wahrnimmt, und gegen die es sich “angemessen” zur Wehr setzen will. Die Rede
von der Partnerschaft mit dem Westen ist dem niichternen Begriff der Kooperation gewi-
chen, in der RuBland auf Gleichberechtigung pocht. Auch die neue au3enpolitische Kon-
zeption, die im Mai die Konzeption von 1993 ablosen soll, insistiert auf einer unabhéingi-
gen, an den eigenen Interessen orientierten Politik Rufllands. Genausowenig jedoch, wie
Putin der erste Protagonist dieser Politik ist, besteht die Idee zu diesen Konzepten erst seit
gestern — sie wurde bereits seit Beginn des Jahres 1999 diskutiert. Insgesamt tritt Mos-
kau dem Westen erheblich distanzierter und verschlossener gegeniiber als noch Mitte der
neunziger Jahre.

Tatsdchlich 148t sich bei westlichen Regierungen eine Neigung feststellen, Ruflland
nicht als gleichberechtigte Stimme in Entscheidungsprozesse mit einzubeziehen, auch
wenn auf verbaler Ebene immer wieder das Gegenteil versichert wird. Dies ist sicherlich
eine Reaktion auf die Unberechenbarkeit der russischen AuBlenpolitik, auf die autoritére
Wendung der russischen Innenpolitik, auf die unerwartet grausame Aggression in Tschet-
schenien. Es ist jedoch auch zuriickzufiihren auf die Hilflosigkeit US-amerikanischer und
europiischer Politik angesichts der Komplexitit des russischen Transformationsprozes-
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ses, die einfache Rezepte und “Ménnerfreundschaften” kldglich versagen la6t. SchlieBlich
fehlt es — wie im Kosovo-Krieg oder in der expansiven Politik der USA in der kaspischen
Region — an der Bereitschaft, russischen Empfindungen und Interessen Rechnung zu tra-
gen.

Die westliche Ruflland-Politik ist in den niachsten Jahren mit schwierigen Aufgaben
konfrontiert. Sie hat es mit einem wirtschaftlich und politisch destabilisierten Ruflland
zu tun, dessen Gesellschaft und politisches System autoritire Tendenzen aufweisen. Sie
hat es mit einem Staat zu tun, der brutale Kriege fiihrt, um seinen Zerfall zu verhindern.
Dennoch wird der Westen gezwungen sein, sich weiter mit Rufland zu arrangieren, denn
das Land ist und bleibt ein zentraler Faktor fiir die internationale und die europiische Si-
cherheit. Westliche Regierungen und Gesellschaften sollten daher bemiiht sein, Empathie
fiir die Spezifik und die Bediirfnisse dieser hochkomplexen Transformationsgesellschaft
zu entwickeln. Das betrifft sowohl den Bereich der wirtschaftlichen Reformen, als auch
den der Politik. Mit dem Schriftsteller Viktor Jerofeew ist darauf zu verweisen, dal} es
RuBland ist, das “Putin macht”. Als politische Figur ist er Teil einer bestimmten Situation
des Transformationsprozesses, und der Westen wird mit ihm leben miissen. Die westliche
Strategie der vergangenen Jahre, sich auf eine kleine Gruppe einmal als liberal identifi-
zierter Reformer zu kaprizieren und vor deren Korrumpiertheit und Selbstbereicherung
beflissen die Augen zu verschlielen, hat sich als kontraproduktiv erwiesen. Ein differen-
zierter Blick auf die politischen Akteure Ruflands — und differenziertere Kritik an ihnen
— ist gerade jetzt, wo sich offenbar ein Generationswechsel anbahnt, elementar wichtig
fiir die westliche Politik. Auf keinen Fall sollte das Land jedoch isoliert werden. Eine
Isolation wiirde die negativen Tendenzen hin zu mehr Nationalismus und Autoritarismus
verstarken und den Weg zu den wenigen Triagern demokratischer und liberaler Ideen in
der Zivilgesellschaft blockieren.

Die Moglichkeiten, Sanktionen gegen die russische Kriegspolitik zu implementieren,
sind nicht sehr weitreichend. Die Entscheidung der Parlamentarischen Versammlung des
Europarates ist als positiv zu bewerten, und auch der Schritt zur Suspendierung sollte
ernsthaft erwogen werden, wenn sich die Ereignisse in Tschetschenien bis Ende Mai 2000
nicht in Richtung einer politischen Losung entwickelt haben sollten. Davon ist jedoch
auch deshalb kaum auszugehen, weil es nicht in Putins Hand allein liegt, diesen Krieg zu
beenden. Die tschetschenischen Clanfiihrer indessen zeigen wenig Verhandlungsbereit-
schaft. Teile der Hilfsprogramme wie Tacis sowie Teile des Partnerschaftsprogramms der
EU mit Ruflland und bilaterale Abkommen sollten in humanitére Hilfe fiir die Fliichtlinge
in Inguschetien und die tschetschenische Zivilbevolkerung umgewidmet werden. Kredite
miissen in den nichsten Jahren unter anderem an den Wiederaufbau des zerstorten Lan-
des gebunden werden. Die Bemiihungen westlicher Regierungen, den Dialog mit Ruf3land
nicht abreifien zu lassen, sollten gerade einhergehen mit einer konsequenten Diskussion
des Krieges in Tschetschenien. Tun sie dies nicht, so wird sich letztendlich auch das hu-
manitiare Argument selbst als unglaubwiirdig erweisen.

Sabine Fischer
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14. Die “humanitire Intervention” zwischen Recht und
Moral: Rechtsethische Anmerkungen aus AnlaB des
Kosovo-Krieges

Uber elf Wochen hinweg hat im vergangenen Friihjahr der Luftkrieg des westlichen Biind-
nisses gegen Rest-Jugoslawien — die erste Militdrintervention der Allianz ohne Mandat
der UN, zugleich der erste Kampfeinsatz deutscher Soldaten nach 1945 — die deutsche
Bevolkerung mehrheitlich in stumme Ratlosigkeit getrieben. Nie wieder Krieg! Nie wie-
der Volkermord! — wie lassen sich beide Lektionen der deutschen Geschichte im 20. Jahr-
hundert auf einen Nenner bringen? Der Kosovo-Krieg sortierte Uberzeugungsformationen
endgiiltig um, die schon seit dem Ende des Ost-West-Konflikts im Zerfallen begriffen wa-
ren. Uber Nacht hatte die Moral die Fronten gewechselt: Die Folge der Maxime “Nie
wieder Krieg” sei im Ernstfall — so wurde unterstellt — bloe Verweigerung; dem Impe-
rativ “Nie wieder Volkermord” zu folgen bedeute dagegen: aktive Solidaritédt. Dal} der
Pazifismus Auschwitz moglich gemacht habe: ein einstmals Emporung auslosendes Ar-
gument gegen die Friedensbewegung schien zu geniigen, um bekennende Pazifisten zur
moralischen Sekte schrumpfen zu lassen.

An einer differenzierteren Bewertung der NATO-Intervention scheiden sich bis heute
die Geister. Womit hatten wir es zu tun: mit einem “gerechten Krieg” oder mit simplem
Rechtsbruch? Wihrend des Konflikts fochten in der verdffentlichten Meinung — wie Nor-
man Paech vermerkt hat — die Moralisten meist fiir den Krieg der NATO, die Juristen
gegen ihn. Ein Jahr danach sieht es so aus, als sei der moralische Impetus weitgehend
verbraucht; stattdessen ist in der volkerrechtlichen Bewertung eine erstaunliche Verschie-
bung zu beobachten. Inwieweit diese auch als Reflex der deutschsprachigen volkerrechtli-
chen Zunft auf die Klage Jugoslawiens vor dem IGH zu erkldren ist, sei dahingestellt. Was
allerdings die “Moralisten” betrifft, so empfiehlt es sich, Kants Unterscheidung zwischen
dem “moralischen Politiker” und dem “politischen Moralisten” zu beachten: Wihrend
jener “die Prinzipien der Staatsklugheit so nimmt, daf sie mit der Moral zusammenbeste-
hen konnen”, gehort es zur Unart des politischen Moralisten, daf} er “sich eine Moral so

CLEN |

schmiedet, wie es der Vorteil des Staatsmanns zutrdglich findet”.

Wie ist der Krieg der Allianz “an der Grenze zwischen Recht und Moral”* recht-
sethisch zu beurteilen? Die Frage zielt auf das Gegenteil von politischem Moralismus,
namlich auf die Kldrung derjenigen Kriterien fiir militdrischen Gewaltgebrauch, die aus
den Prinzipien einer moralisch legitimen Volkerrechtsordnung resultieren. Man kann ein-
wenden, ein solches Risonnement ein Jahr danach komme sowohl zu spit, weil es nichts
mehr bewirkt, als auch zu friih, weil die historische Wahrheit iiber den Krieg erst lang-
sam zutage tritt. Beide Einwinde treffen zu; der erste aber nur zum Teil. Denn durch die
NATO-Aktion hat die Debatte iiber die sog. “humanitére Intervention”’ eine neue Zuspit-

Immanuel Kant, Zum ewigen Frieden. Ein philosophischer Entwurf (2.Aufl. 1796), B 76.

2 Jurgen Habermas, Bestialitdt und Humanitit. Ein Krieg an der Grenze zwischen Recht und Moral, Die Zeit
Nr.18,29.4.1999, 1ff.

3 Unter diesem (verschleiernden, aber eingefiihrten) Begriff wird hier verstanden jeder grenziiberschreitende

bewaffnete Eingriff einer externen Drittpartei gegen schwerwiegende Unrechtshandlungen, sei es einer Re-

gierung an der eigenen Bevolkerung, sei es zwischen Gruppen der Bevolkerung.
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zung erhalten (vgl. bereits Friedensgutachten 1994, Beitrag 1.5.), so daB es auch ex post
keineswegs sinnlos erscheint, sich anhand des Kosovo-Falls exemplarisch ihrer normati-
ven Grundlagen zu vergewissern.

Darauf braucht sich natiirlich nicht einzulassen, wer die (jederzeit respektable) indi-
viduelle Haltung eines unbedingten Pazifismus einnimmt. Argumentationspflichtig hin-
gegen ist, wer in der Perspektive des organisatorischen Pazifismus auf die Béandigung der
Gewalt durch das Recht setzt. Das Projekt des legal pacifism ist darauf gerichtet, wie den
innerstaatlichen, so auch den zwischenstaatlichen Naturzustand durch einen vereinbarten
Rechtszustand zu iiberwinden, in dem die einzelnen Glieder der Rechtsgemeinschaft auf
die eigenméchtige Bereithaltung und Anwendung von Gewaltmitteln verzichten. In ei-
ner solchen Rechtsordnung kann es keinen “gerechten Krieg” mehr geben, allenfalls und
dulerstenfalls den rechtméBigen Gebrauch militiarischer Gewalt — verdiente doch eine
Rechtsordnung (und sei es eine internationale) ihren Namen nicht, wenn sie gegeniiber
unrechtméBiger Gewalt ohnméchtig bliebe.

Bewertungskontroversen im Uberblick

Die Frage nach der Rechtsqualitit des Luftkriegs der NATO ist ethisch keineswegs ir-

relevant — ist doch die Rechtsbefolgung in den Grenzen des moralisch Verantwortbaren

selbst ein moralisches Gebot. Die volkerrechtliche Beurteilung des Vorgehens der Allianz
ist allerdings umstritten und, wie gesagt, in Bewegung geraten. Ohne die verschiedenen

Bewertungen und ihre Begriindung im Detail ausbreiten zu konnen, lassen sich zwei Ar-

gumentationsrichtungen gegeniiberstellen:

1. Die Kritiker der Luftangriffe stiitzen sich auf den Wortlaut der Charta der UN und ar-
gumentieren wie folgt: Grundlegend fiir das Friedenssicherungssystem der Charta ist
das alle Mitgliedsstaaten bindende allgemeine Gewaltverbot: “Alle Mitglieder unter-
lassen in ihren internationalen Beziehungen jede gegen die territoriale Unversehrtheit
oder die politische Unabhingigkeit eines Staates gerichtete oder sonst mit den Zie-
len der Vereinten Nationen unvereinbare Androhung oder Anwendung von Gewalt.”
(Art. 2 Ziff. 4) Das naturrechtliche ius ad bellum, das in der Periode des klassischen
Volkerrechts in das souverinititsrechtliche liberum ius ad bellum verwandelt worden
war, ist damit prinzipiell aufgehoben. Neben dem allgemeinen Gewaltverbot erklért die
Charta auerdem die souverdne Gleichheit der Mitgliedstaaten der UN (Art. 2 Ziff. 1)
und demzufolge auch das Prinzip der gegenseitigen Nicht-Intervention zu zentralen
Grundsitzen. Auch “eine Befugnis der Vereinten Nationen zur Einmischung in Ange-
legenheiten, die ihrem Wesen nach zur inneren Zustdndigkeit eines Staates gehoren”
(Art. 2 Ziff. 7), kann aus der Charta nicht abgeleitet werden. Das allgemeine Gewalt-
verbot kennt nur zwei Ausnahmen:

— Die erste betrifft das Naturrecht auf Selbstverteidigung im Fall eines bewaffne-
ten Angriffs (Art. 51). Es steht als individuelles Selbstverteidigungsrecht dem an-
gegriffenen Staat oder als kollektives Selbstverteidigungsrecht diesem zusammen
mit anderen, ihm zuhilfekommenden Staaten zu. Es schlieft also Notwehr ebenso
wie Nothilfe ein; aber nur im Fall einer zwischenstaatlichen Aggression und nur
subsididr, d.h. solange bis der Sicherheitsrat selbst die erforderlichen Manahmen
zur Friedenssicherung trifft. Da die Bundesrepublik Jugoslawien weder ein NATO-
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Mitglied noch einen anderen Staat angegriffen hat, ist der (individuelle oder kollek-
tive) Selbstverteidigungsfall im Kosovo-Konflikt nicht gegeben gewesen.

— Die andere Ausnahme vom allgemeinen Gewaltverbot besteht in der Befugnis des
UN-Sicherheitsrats, unter Kap. VII der UN-Charta militarische Zwangsmafinahmen
zu beschlieBen, wenn “eine Bedrohung oder ein Bruch des Friedens oder eine An-
griffshandlung vorliegt” (Artt. 39, 42). Die Durchfithrung obliegt entweder dem Si-
cherheitsrat selbst oder von ihm beauftragten Regionalorganisationen nach Art. 53.
Ein solcher Beschluf} des Sicherheitsrats lag bekanntlich nicht vor. Die einschlagi-
gen Resolutionen des Jahres 1998 (1160, 1199 und 1203) wurden zwar unter Kap.
VII der UN- Charta beschlossen. Die beiden letzteren stellten explizit eine Bedro-
hung des Friedens und der Sicherheit in der Region fest und sprachen ein Verbot
des Waffenexports nach Jugoslawien aus, enthielten aber keine Erméchtigung zu
militdrischen ZwangsmafBnahmen. Die NATO-Aktion beruhte deshalb — so ihre Kri-
tiker — auf einer volkerrechtswidrigen Selbstmandatierung, die sich iiber das Ge-
waltmonopol der UN hinwegsetzte.

2. Die Befiirworter gehen von der dynamischen Fortbildung des Volkerrechts aus und
fordern, die UN-Charta entwicklungsoffen und extensiv auszulegen. Die kontinuierli-
che Verrechtlichung der zwischenstaatlichen Beziehungen seit 1945 habe den Bereich
der “eigenen Angelegenheiten” der Staaten erheblich schrumpfen lassen. Gehore die
Forderung der Menschenrechte bereits laut Art. 1 Abs. 3 UN-Charta zu den Zielen
der Vereinten Nationen, so sei der Menschenrechtsschutz inzwischen durch zahlrei-
che Vertrige und Konventionen zu einer rechtsverbindlichen Aufgabe der Staaten-
gemeinschaft geworden. Das Volkerrecht gebiete heute nicht mehr nur die Achtung
der staatlichen Souverinitit, sondern mehr noch diejenige der Menschenrechte — je-
denfalls der elementaren Personrechte, die zum menschenrechtlichen Mindeststandard
gehoren. Auch wenn iiber dessen Abgrenzung keine volle Einigkeit besteht, begriinden
nach einem IGH-Urteil von 1970 die den menschenrechtlichen Mindeststandard be-
treffenden Verbotsnormen Pflichten der Einzelstaaten erga omnes, d.h. gegeniiber der
Staatengemeinschaft als ganzer. Jeder Staat ist gegeniiber allen anderen Staaten der
Welt zur Einhaltung der erga-omnes-Normen verpflichtet — so wie umgekehrt alle iibri-
gen Staaten berechtigt sind, deren Befolgung gegeniiber jedem normverletzenden Staat
einzufordern.

Eine klare volkervertragsrechtliche Grundlage dafiir, dal die Befolgung von erga-

omnes-Pflichten durch einzelne Staaten auch mit militdrischen Mitteln erzwungen wer-

den darf, gibt es allerdings nicht; auer Zweifel steht nur die Befugnis zu Reaktionen
unterhalb der militdrischen Schwelle. Insoweit dndert der Ansatz bei den Pflichten
erga omnes an der Volkerrechtswidrigkeit der NATO-Aktion nichts (vgl. Friedensgut-
achten 1999, Beitrag 1.4.). Ihre Befiirworter berufen sich deshalb auf einen Wandel
der Rechtsauffassung. Mit der in der Praxis des Sicherheitsrats wahrend des letz-
ten Jahrzehnts gewachsenen Bereitschaft, die Notlage einer Bevolkerung innerhalb
eines Staatsgebiets als Bedrohung des Friedens (nach Art. 39 UN-Charta) zu qua-
lifizieren, habe sich ein Volkergewohnheitsrecht herausgebildet, wonach jedenfalls
den UN ein Recht auf “humanitire Intervention” zustehe. Dariiberhinaus sei der Pro-
ze} der Intensivierung des MenschenrechtsbewuBtseins so weit fortgeschritten, dafl
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er auch eine Militédrintervention ohne Mandat des UN- Sicherheitsrats erlaube. Dieser
These diirften die herkommlichen Regeln iiber die Bildung volkerrechtlichen Gewohn-
heitsrechts (dauerhafte, einheitliche Regelbefolgung, iibereinstimmende Staatenpraxis
und gemeinsame Rechtsiiberzeugung) entgegenstehen; das Staatenverhalten nach dem
Kosovo- Krieg (Osttimor, Tschetschenien) widerlegt sie geradezu.

Wer nicht so weit geht, ein Gewohnheitsrecht zu konstatieren, argumentiert mit einem
Recht zur Nothilfe — sei es in Analogie zum kollektiven Selbstverteidigungsrecht aus
Art. 51 UN-Charta, sei es als (iibergesetzliche) Notstandsma3nahme. Wenn der Si-
cherheitsrat trotz schwerster Verletzungen fundamentaler Menschenrechte wegen ei-
nes drohenden Vetos daran gehindert sei, die erforderlichen Zwangsmafinahmen zu
verhidngen, dann trete der nicht nur moralisch, sondern auch rechtlich erlaubte Fall der
Nothilfe ein, solange der Sicherheitsrat keine anderweitige MaBnahme trifft.

3. In beiden Argumentationsreihen mischen sich zutreffende und problematische Ba-
sisannahmen: Die Kritiker betonen zurecht, dal die im Friedenssicherungssystem
der UN-Charta vorgesehene Internationalisierung der Verfiigung iiber militdrische
Zwangsmittel einen zivilisatorischen Fortschritt bei der Einhegung der Gewalt bedeu-
tet, der nicht unterboten werden darf. Sie unterstellen jedoch hdufig, daf} es faktisch
oder rechtlich ein bei den UN institutionalisiertes Gewaltmonopol gebe. Ein solches
globales Gewaltmonopol existiert schon faktisch nicht, weil sich alle durch den Sicher-
heitsrat verhdngten ZwangsmafBinahmen der Mitwirkung der entsprechend geriisteten
Mitgliedstaaten bedienen miissen; Art. 43 der UN-Charta, der vorsieht, dal dem Si-
cherheitsrat in Sonderabkommen Streitkréfte zur Verfiigung gestellt werden, ist un-
ausgefiillt geblieben. Rechtlich wiirde das globale Gewaltmonopol einen Weltstaat
voraussetzen, von dem wir weit entfernt sind — von seiner Wiinschbarkeit ganz ab-
gesehen. Die Befiirworter weisen darauf hin, daB es bei der rechtlichen Bewertung der
NATO-Aktion nicht — wie oft behauptet wird — um die Alternative “Volkerrecht oder
Menschenrechte” geht, denn der Schutz der Menschenrechte ist selbst Gegenstand ver-
bindlichen Volkerrechts. Sie gehen aber allzu schnell dariiber hinweg, daf} hinsichtlich
der zwangsbewehrten Durchsetzung der Menschenrechte, auch der Durchsetzung ihres
Kernbestands, eine rechtliche Liicke besteht.

Dem allgemeinen Gewaltverbot steht somit kein supranationales Gewaltmonopol zur
Seite, und dem moralischen Gebot der Nothilfe entspricht kein volkerrechtlich an-
erkanntes Recht auf (unilaterale) “humanitire Intervention”. In Anbetracht dessen
hat es nicht an gewichtigen Stimmen gefehlt, die — in unterschiedlichen Varianten —
die Kosovo-Intervention als moralisch legitime Antizipation eines weltrechtlichen Zu-
stands interpretierten. So hat Jiirgen Habermas — nicht ohne skeptischen Unterton, je-
doch im Grundtenor der Emphase — den Krieg der NATO als moglichen “Sprung auf
dem Wege des klassischen Volkerrechts der Staaten zum kosmopolitischen Recht einer
Weltbiirgergesellschaft” verteidigt, das konsequent durch die Staatensouveranitét hin-
durchgreift.* Er bescheinigt der intervenierenden Allianz das “Dilemma”, zum Zweck
der Nothilfe “so handeln zu miissen, als gébe es schon den weltbiirgerlichen Zustand,
den zu befordern die Absicht ist”, gibt aber keine Auskunft dariiber, ob und inwieweit
der Nothilfezweck auch die Ziele und Mittel des militdrischen Eingriffs begrenzen

4 Jirgen Habermas, a.a.O.
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mufB. Immerhin folgt aus dem regelverletzenden Vorgriff auf besseres Recht laut Ha-
bermas die Notwendigkeit besonderer “Sensibilitdt gegeniiber bestehenden Institutio-
nen und Verfahren” der UN. Demgegeniiber hilt Otfried Hoffe die rechtsethische Legi-
timitét der Vereinten Nationen fiir zweifelhaft, weil eine Kollektivhegemonie der fiinf
GrofBmichte nicht dem Postulat eines Weltminimalstaats mit globaler Rechtsdurchset-
zungsmacht entspreche.’ Bei gravierenden und wiederholten Menschenrechtsverlet-
zungen begriinde die Nothilfe ein Interventionsrecht (wenn nicht sogar eine Interven-
tionspflicht® einzelner Staaten mit dem doppelten Ziel, das Opfer des Unrechts in sein
Recht zu setzen und die schuldigen Téter zur Rechenschaft zu ziehen.

So gewil} das hier ins Zentrum der Argumentation geriickte Postulat der weltweiten
Anerkennung und Durchsetzung der Menschenrechte dem Ziel einer gerechten inter-
nationalen Ordnung entspricht, so wenig darf in einer prinzipiengeleiteten Betrach-
tung aufler acht bleiben, daf} es sich beim allgemeinen Gewaltverbot und dem Grund-
satz der Staatensouverdnitit ebenfalls um moralisch fundierte Pfeiler einer interna-
tionalen Friedensverfassung handelt. Gewil3: Es gibt keinen gerechten Frieden ohne
Anerkennung der Menschenrechte. Frieden ist ein Prozef3, zu dessen Vollendungsbe-
dingungen die Gerechtigkeit (unter Einschlu} der rechtlichen Garantie der Menschen-
rechte) gehort. Zu seinen Anfangsbedingungen jedoch zihlt der allgemeine Gewalt-
verzicht. Die folgende Skizze geht deshalb davon aus, daf} die Prinzipien des allgemei-
nen Gewaltverbots, der gleichen Souverénitit bzw. des Selbstbestimmungsrechts der
Volker und der universellen Menschenrechte so weit als moglich zusammen verwirk-
licht werden miissen, und daf} im Konfliktfall klare Vorzugs- und Begrenzungsregeln
einzufiihren sind.

Kriterien und Anwendungsbedingungen

Die Kriterien, die militarische Gewalt duBerstenfalls rechtfertigen konnen, sind klar:
In moralischer Hinsicht mufl immer skrupulds gepriift werden, ob der Anlafi bzw. die
Begriindung, die autorisierende Instanz, die Absichten und Ziele sowie die Mittel eines
militdrischen Gewalteinsatzes hinreichend legitim sind. Dal} es sich dabei formal um Kri-
terien handelt, die auch in den bellum iustum-Lehren eine Rolle spielten (die Frage nach
der causa iusta, der legitima potestas, der recta intentio und des debitus modus) trifft zu.
Sie sind aber nicht an eine Rahmentheorie vom “gerechten” Krieg gebunden und als all-
gemeine Kriterien ethischer Gewaltkritik und -begrenzung unverzichtbar. Wihrend iiber
die Kriterien als solche Einigkeit besteht, ist ihre Anwendung kontrovers.

Anlaf3?

Als Begriindung fiir das Vorgehen der NATO-Allianz wurden von der deutschen Bun-
desregierung frithzeitig “schwere und systematische Verletzungen der Menschenrechte”
angegeben.’” Hinter dem Schutz elementarer Menschenrechte habe — so heifit es seitdem

5 Otfried Hoffe, Humanitéire Intervention? Rechtsethische Uberlegungen, NZZv.8./.9.5.1999.

6 Ahnlich Dieter Senghaas, Recht auf Nothilfe. Wenn die Intervention nicht nur erlaubt, sondern regelrecht
geboten ist, FAZ v. 12. Juli 1999.

7 Bundeskanzler Gerhard Schroder laut FR v. 26. Mirz 1999.
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verstarkt — die Achtung der Staatensouverénitit zuriickzutreten. Der menschenrechtsori-
entierte Interventionismus lauft darauf hinaus, die der UN-Charta zugrundeliegende Rei-
henfolge umzukehren: Nennt diese doch den zwischenstaatlichen Frieden, die Selbstbe-
stimmung der Volker und die Achtung der Menschenrechte als Ziele der UN (Art. 1) —
und zwar in dieser Reihenfolge. Gegeniiber der Umkehrung dieser Sequenz — erst die
Menschenrechte, dann das Gewaltverbot — ist es angebracht, sich zundchst einmal den
guten Sinn der urspriinglichen Reihenfolge klarzumachen.

Die Ratio des Gewalt- und Interventionsverbots besteht zunéchst in der elementa-
ren Befriedungsfunktion, die der Achtung der territorialen Souverinitiat zukommt. Sou-
verdnitit bedeutet die Eigenschaft der Staaten, keiner politischen Macht untergeordnet zu
sein und deshalb ihre Beziehungen als Gleiche im Medium des fiir alle geltenden Rechts
regeln und gerade so aus Freiheit Souverénititsverzichte leisten zu konnen.

Es kommt ein entscheidender politisch-ethischer Gesichtspunkt hinzu: Souverénitit
bedeutet nicht nur Staatensouveranitiat. Wie Kant fiir den Begriff der Republik ausgefiihrt
hat, ist der Staat in normativer Hinsicht auf Volkssouverénitat zu griinden.® Staatliche
Souveranitit ist insofern der Schutzmantel fiir die Selbstbestimmung eines politischen
Gemeinwesens. Das Interventionsverbot schiitzt die Autonomie des Staatsvolkes bei der
Gestaltung seiner politischen Verhiltnisse. Diese sollten iiberall demokratisch und men-
schenrechtlich sein, aber eben durch die Autonomie, die Selbstgesetzgebung der Volker.
Auch die Anerkennung und Garantie der Menschenrechte kann nicht an staatlich organi-
sierten Gemeinwesen vorbei verwirklicht, sie muf3 vielmehr in ihnen und durch sie reali-
siert werden. Wenn ein Staat nicht den internen Legitimititsstandards freiheitlicher De-
mokratien entspricht, so ist dies noch kein hinreichender Grund, seine externe Legitimitit
durch eine bewaffnete Intervention zu mif3achten. Es kommt hier auf die Unterscheidung
zwischen einer rechtlichen und einer rechtmafigen, d.h. gerechten politischen Ordnung
an’ Rechtlich ist ein Zustand, in dem iiberhaupt Gesetze und eine ihre Befolgung garan-
tierende Staatsgewalt existieren; rechtméBig ist ein Zustand, in dem die Gesetze (relativ)
gerecht sind. Auch Riickfille in die Despotie rechtfertigen Eingriffe von auflen nicht, es
mulf vorrangig Sache der Mitglieder des Gemeinwesens selber sein, ihre politischen Frei-
heiten wiederherzustellen oder in einer verénderten politischen Ordnung zu erringen. Das
kann — so schrecklich die Folgen fiir die Betroffenen sein mogen — auch den Biirgerkrieg
einschliefen. Aber keine paternalistische Militdrintervention darf die Auseinandersetzung
im Innern ersetzen, solange die Konfliktparteien zur Selbsthilfe fihig sind und die Mini-
malbedingungen eines rechtlichen Zustands bestehen.

Eine Ausnahme vom Prinzip der Nicht-Intervention kann erst dann in Betracht kom-
men, wenn diese Mindestbedingungen auler Kraft gesetzt werden, d.h. wenn ein Staat
nicht einmal seine primire Funktion des Schutzes der in ihm lebenden Menschen und
der Wahrung eines minimalen Rechtszustands erfiillt. Als Erlaubnisgrund fiir militirische
Interventionen kommen nur solche schwersten Unrechtshandlungen in Betracht, welche
die faktische Befriedungsleistung einer politischen Ordnung iiberhaupt auftheben und der
Selbstbestimmung der Bevolkerung die Grundlage entziehen, indem ganze Gruppen einer
Bevolkerung an Leib und Leben bedroht und der Vernichtung preisgegeben werden. Ein

8 Immanuel Kant, a.a.0.,B 7.
9 Immanuel Kant, a.a.0., B 79f.
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Staat, in dem die physische Existenz der Bevolkerung bedroht ist und der seine Biirger
massenhaft entrechtet, ist moralisch — und gegebenenfalls auch faktisch — in den Natur-
zustand zuriickgefallen und hat den legitimen Anspruch auf Respektierung seiner territo-
rialen und politischen Integritit verloren. Bei Volkermord, bei Versklavung oder Vertrei-
bung nationaler, ethnischer oder religioser Gruppen mit Vernichtungsabsicht — kurz: bei
Menschheitsverbrechen — kann externes militdrisches Eingreifen legitim sein.

Ob solche Tatbestédnde bereits vor dem Beginn der Luftangriffe am 24. Mérz 1999 im
Kosovo erfiillt waren, ist unklar. Daf die massenhafte Vertreibung der Kosovo-Albaner —
wie der deutsche Verteidigungsminister behauptete — einem seit Ende 1998 feststehenden
Operationsplan folgte, wird durch neuere Recherchen in Zweifel gezogen. Unstrittig ist
aber: Seit dem Erstarken der UCK als militanter Widerstandsorganisation und seit Beginn
des Sezessionskriegs im Méarz 1998 hatten der Sicherheitsrat ebenso wie der Generalse-
kretdr der UN zwar die Gewalttaten beider Seiten verurteilt, die Hauptverantwortung fiir
exzessive Gewaltanwendung gegen die Zivilbevolkerung und fiir massenhafte Vertreibun-
gen jedoch den serbischen Militdrs und Paramilitirs zugewiesen. Im Oktober 1998 waren
300.000 Kosovo-Albaner vertrieben und 50.000 auf der Flucht. Mitte Januar 1999 wur-
den die 40 Toten von Racak entdeckt, bei denen es sich nach der (inzwischen allerdings
fraglichen) Version des Leiters der OSZE-Mission um die Opfer eines durch serbische Si-
cherheitskrifte veriibten Massakers handelte. Die OSZE-Beobachter, denen keine bewaff-
nete Friedenstruppe zur Seite stand, mufiten abgezogen werden. Die Gefahr, daf} die von
Milosevié seit langem betriebene Entrechtung und Drangsalierung der albanisch- stimmi-
gen Bevolkerung in die “Endlosung” eines albanerfreien Kosovo umschlagen wiirde, war
nicht von der Hand zu weisen; das Trauma westlichen Versagens angesichts des Mordens
in Bosnien-Herzegowina (1992 —1995) kam hinzu. Unterstellt, man konnte unter den im
Mirz 1999 gegebenen Umsténden von einem hinreichenden Interventionsgrund ausge-
hen, so gehorte es dennoch zu den erstaunlichen Verkiirzungen der 6ffentlichen Debatte,
daf} das moralische Urteil iiber den Krieg im allgemeinen auf die Frage der “causa iusta”
reduziert wurde.

Autorisierung?

Die Autorisierung durch ein anerkanntes, unparteiisches Kollektivorgan der internationa-
len Rechtsgemeinschaft gehort zu den unverzichtbaren ethischen Legitimationsbedingun-
gen einer humanitir begriindeten Militaraktion; denn nur so kann verhindert werden, dafl
sich partikulare Akteure zum Richter in eigener Sache aufschwingen. Eine legitime Au-
torisierung ist heute nur im Rahmen der Vereinten Nationen denkbar, auch wenn sie keine
vollendete Weltlegalitit, schon gar keine weltrepublikanische und weltbiirgerliche Ord-
nung reprasentieren. Es ist weder ein internationales Gewaltmonopol noch eine rechts-
staatsanaloge Gewaltenteilung in Sicht, es gibt kein demokratisches Reprisentationsorgan
und keinen Verfassungskonsens. Dennoch sind die UN die einzige politische Institution,
die vom Geltungsanspruch ihrer Normen und von ihrer Mitgliedschaft her auf Univer-
salitdt angelegt ist. Jede Etablierung weltrechtlicher Standards an den UN vorbei wire
selbstwiderspriichlich, sie liefe auf die Gefahr hinaus, die organisatorischen Bedingungen
zu zerstoren, die eine fortschreitende Verrechtlichung der internationalen Beziehungen
erst ermoglichen.
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Die Charta der UN zeichnet nicht die Verfassung eines Weltstaats vor, sondern ein glo-
bales System kollektiver Sicherheit: eine vertraglich vereinbarte zwischenstaatliche Ord-
nung, welche den Schutz des einzelnen Staates wie der zwischenstaatlichen Rechtsord-
nung einer gemeinsamen Aktion der Mitgliedstaaten vorbehilt und dafiir zwar nicht iiber
ein Gewaltmonopol, wohl aber iiber ein Entscheidungsmonopol verfiigt. Von Haus aus
sind die Aufgaben eines kollektiven Sicherheitssystems auf zwischenstaatliche Kriegs-
verhiitung beschrinkt. Wenn sich jedoch ein Staat moralisch oder faktisch seines Rechts-
status begibt, indem er Menschheitsverbrechen begeht oder zuldf3t, kann man einer durch
die UN autorisierten Militdrintervention die ethische Rechtfertigungsfahigkeit nicht ab-
sprechen. Ein unilaterales Recht auf “humanitire Intervention” dagegen, wie es die Al-
lianz im Kosovo-Fall beansprucht hat, wiirde — konsequent gedacht — die Riickkehr zum
freien Kriegsfilhrungsrecht bedeuten und in die Anarchie des internationalen Systems
fithren. Wer konnte dann noch mit Griinden bestreiten, daf3 eine ostliche Milidrallianz zu-
gunsten der Kurden gegen das NATO-Mitglied Tiirkei intervenieren darf? Ein unilaterales
Interventionsrecht galt bislang als volkerrechtlich verboten; dabei muf} es bleiben.

Bei allem, was man gegen die derzeitige Zusammensetzung und die geltenden Verfah-
rensregeln des Sicherheitsrats kritisch einwenden kann: Sein Entscheidungsmonopol bie-
tet einen zwar nur relativen, aber bei weitem besseren Schutz gegen interventionistische
Willkiir und Selektivitit als die Selbstmandatierung einzelner Staaten oder Militérbiind-
nisse. Gerade der Kosovo-Konflikt zeigt, daB} ein Ende des Luftkriegs erst moglich war,
als Ruflland, das durch das eigenméchtige Vorgehen der NATO zunéchst ausgebootete
stindige Mitglied des UN-Sicherheitsrats, wieder in den politischen Prozef} eingebun-
den werden konnte. Diese Erfahrung spricht nachgerade fiir die Weisheit des Zwangs zur
Einigung, der durch das Einstimmigkeitsprinzip des Art. 27 Abs. 3 UN-Charta gegeben
ist: Wire dieser Konsens der stindigen Sicherheitsratsmitglieder vor dem 24.3.1999 mit
vergleichbarer diplomatischer Intensitit angestrebt worden wie nach Wochen erfolglosen
Bombardements, so wire die Militdrintervention entweder vermeidbar gewesen oder es
hitte sich doch noch ein UN-Mandat erwirken lassen.

Nothilfe?

Kann, wenn der UN-Sicherheitsrat selbst im Fall evidenter Menschheitsverbrechen

untitig bleibt, eine unilaterale Militdrintervention als Nothilfe gerechtfertigt werden? Not-

hilfe und Notwehr sind wie die Selbstverteidigung urspriinglich naturrechtlich begriindet,
wobei zu beachten ist, daf} es nicht nur eine Moral der Legalitit, sondern auch eine Moral
des Ausnahmefalls gibt: Der Satz “Not kennt kein Gebot” ist irrig. Zum Argument der

Nothilfe ist dreierlei zu bemerken:

1. Positiv-rechtlich ist der Tatbestand der Nothilfe in einzelstaatlichen Rechtsordnungen
anerkannt. Will man ihn nicht nur in den innerstaatlichen, sondern auch in den inter-
nationalen Rechtsbeziehungen gelten lassen, so veridndert der andere Kontext auch die
Bedeutung des Nothilfetatbestands: Beim modernen staatlichen Recht handelt es sich
um eine Ordnung mit gefestigtem Gewaltmonopol und einer Judikatur, die in der Lage
sind, exzessiv-mi3brauchliche Inanspruchnahmen des Nothilferechts zu unterbinden.
Ein internationales Gewaltmonopol jedoch existiert — wie ja gerade die Befiirworter
des Nothilfe-Gedankens betonen — nicht; genau deshalb ist das Argument duf3erst pro-
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blematisch. Um eine verfremdende historische Analogie zu bemiihen: Im Prozef3 der
allméhlichen Zuriickdrangung des Fehderechts, der sich sehr langsam mit der Heraus-
bildung territorialstaatlicher Strukturen verband, wurde von prominenten Autoren ein
Nothilferecht Privater mit Totungsfolge abgelehnt — eben um der anstehenden Auf-
gabe der Zentralisierung der Gewalt willen.'® Thomas von Aquin z.B. argumentierte,
wenn die Rettung von Leben nur durch Totung des Angreifers moglich sei, miisse der
Verteidiger auf den Lebensschutz verzichten; Martin Luthers Opposition gegen jedes
“Richtersein in eigener Sache” lag auf derselben Linie.

. Die dem entwickelten innerstaatlichen Recht entlehnte Nothilfe-Analogie hebt den

Deliktcharakter der Gewaltanwendung nicht auf, sondern unterstreicht ihn. Sie qualifi-
ziert den Gewalteinsatz als prinzipiell rechtswidrige, nur im iibergesetzlichen Notstand
straffrei bleibende Handlung. Vorausgesetzt sind im Kern naturrechtlich begriindete
Tatbestiande der Rechtsgiiterkollision, bei denen Dritten zugestanden wird, im Fall von
Angriffen auf fremde Rechtsgiiter diese zu schiitzen, auch wenn dadurch ein ande-
res Rechtsgut verletzt wird. Handelt es sich um einen Eingriff zugunsten eines hoher-
wertigen Rechtsguts, so liegt der rechtfertigende Notstand vor; als entschuldigender
Notstand kommt der Verstofl gegen eines von zwei gleichwertigen Rechtsgiitern in
Betracht.'" Argumentieren die Befiirworter eines Nothilferechts der NATO im Fall Ko-
sovo auf der Ebene einer innerstaatlichen Analogie, so ist von ihnen zumindest eine
klare Giiterabwiagung zu verlangen: Es kollidieren das Schutzgut des Lebens einer
Volksgruppe und — letztlich — das des Weltfriedens. Diese Giiterkollision muf3 man in
ihrer individualethischen und religivsen Dimension tragisch nennen und als eine Lage
alternativlosen Schuldigwerdens erkennen. In rechtsethischer Sicht jedoch fillt die Be-
wertung differenziert aus, je nachdem, ob man beide Schutzgiiter fiir gleichrangig halt
oder nicht:

. Da eine rechtliche Ordnung des Weltfriedens nichts Abstraktes ist, sondern langfristig

dem Uberlebensschutz der Menschheit dient, zugleich aber das akut bedrohte Leben
(der Kosovo-Albaner) nicht gegen das potentiell bedrohte Leben (aller Menschen) auf-
zurechnen ist, wird man bei der Abwégung von einer Gleichrangigkeit der Giiter spre-
chen miissen. Das heif3t: ein Nothilferecht war hochstens im Sinn des entschuldigen-
den, nicht des rechtfertigenden Notstands gegeben; der NATO-Einsatz konnte insoweit
rechtsethisch nur toleriert, nicht gerechtfertigt werden — allerdings bei Erfiillung wei-
terer Kriterien. Sie betreffen die Absichten und Ziele der Intervention ebenso wie die
eingesetzten Mittel.

Ziele?

Unterstellt man, ein tolerables Nothilferecht sei gegeben, so sind damit den legitimen Zie-
len einer Militdrintervention enge Grenzen gesetzt. Jeder militdarische Gewalteinsatz, der
eine andere Absicht als den Schutz der bedrohten Menschen vor Massenmord und Ver-
treibung verfolgt, ist durch den Gedanken der rechtsethisch entschuldbaren Nothilfe nicht
gedeckt. Nothilfe erméchtigt nur zur Abwehr einer akuten Bedrohung, nicht zur Durch-

10

11

Summa theologica II-II q 591f, vgl. dazu Gerhard Beestermoller, Zeit zum Abschied von der NATO? Neue
Ordnung 53, 1999, 170f.
Vgl. im deutschen Strafrecht StGB §§32—35.
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setzung von berechtigten Anspriichen oder politischer Ordnungsvorstellungen. Schon
die Riickfiihrung der Fliichtlinge 146t sich unter Berufung auf die Nothilfe nur schwer,
die zwangsweise Implementierung eines Menschenrechtsprogramms oder gar der Demo-
kratie keinesfalls rechtfertigen. Die Wiederherstellung elementarer Menschenrechte im
umkampften Territorium kann nicht Gegenstand der Nothilfe, sondern nur einer durch
die UN autorisierten Intervention sein: sie erfordert ein Mandat, wie es nach Beendigung
des Luftkriegs die KFOR- Truppen erhalten haben. Unter Bedingungen eines inexisten-
ten Welt(minimal)staates wiren nicht einmal die UN zu einer bewaffneten “Strafaktion”,
zum Punitivkrieg, Vergeltungskrieg oder Notigungskrieg befugt — um wieviel weniger die
Nothilfeaktion eines Militarbtindnisses!

Soweit erkennbar, geniigten die Absichten und Ziele des westlichen Biindnisses
dem strikten Nothilfekriterium in keiner Weise. Die Redewendung, die Intervention
habe der Verhinderung einer “humanitdren Katastrophe” gedient, war der Sprache der
Sicherheitsrats-Resolutionen entnommen. Sie riickte aber nicht erst dadurch ins Zwie-
licht, daf} die Allianz auf das Ausmalf des Fliichtlingselends nicht im mindesten vorberei-
tet war. Die alleinige Hervorhebung des humanitiaren Motivs bedeutet eine empfindliche
Verkiirzung — um nicht zu sagen: Verfilschung — der tatsdchlichen wie der deklarierten
Ziele des Luftkriegs. Der amerikanische Prasident nannte am 24. Marz 1999 drei Ziele
der Operation: Sie solle erstens die Stirke und Entschlossenheit der NATO demonstrie-
ren, zweitens Jugoslawien von weiterer Gewaltanwendung gegen die Albaner abhalten
und drittens MiloSevi¢s militdrische Féahigkeiten einschrinken (vgl. Friedensgutachten
1999, Beitrag 1.3., 67). Mit dem humanitiren Schutzzweck verband sich von vornher-
ein das klassische Ziel eines Clausewitz’schen Krieges als eines Aktes der Gewalt, “um
den Gegner zur Erfiillung unseres Willens zu zwingen”."> MiloSevi¢ sollte gendtigt wer-
den, doch noch das Rambouillet-Abkommen zu unterzeichnen, das auller einer — von
der serbischen Seite am Schluf} sogar weitgehend zugestandenen — Autonomieregelung
fiir das Kosovo auch die Stationierung von NATO-Truppen mit weitreichenden Befugnis-
sen in ganz Jugoslawien vorsah. Weder die Durchsetzung eines politischen Ordnungsmo-
dells, noch die Erzwingung eines Teilsouveranitatsverzichts sind aber legitime Ziele der
Nothilfe. Vor dem Hintergrund der Erfahrung mit dem Despoten in Belgrad erscheinen
zunéchst die seit Juni 1998 aufgebaute militdrische Drohkulisse des Westens, dann der
Krieg selbst als Fortsetzung der (Macht-)Politik mit anderen Mitteln, die sich in ihren ei-
genen Glaubwiirdigkeitszwéngen verfangen hatte. Es 146t sich schwerlich ignorieren, daf3
die Entwicklung im Kosovo in US-amerikanischer Sicht eine willkommene Gelegenheit
bot, jenes Neue Strategische Konzept der Allianz zu testen, das vorsieht, auch in Krisen-
gebieten out of area einzugreifen, wenn “zentrale Interessen” der Mitgliedstaaten bertihrt
sind. Ferner bedarf es keiner Hermeneutik des Verdachts, um zu erkennen, daf3 die NATO
im Vorfeld des ehemaligen Warschauer Pakts auch geostrategische Interessen verfolgt.
Uber die Mischung moralischer mit interessenpolitischen Motiven konnte die angeblich
“glasklare normative Sprache” (Habermas) der westlichen Entscheidungstrager nicht hin-
wegtiduschen.

12 Carl v. Clausewitz, Vom Kriege, hg. v. W. Hahlweg, Bonn 1980, 191f.
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Mittel?

Eine Ethik der Mittel militdrischer Gewalt hat sich hauptsiachlich an zwei Prinzipien zu
orientieren: einerseits am Prinzip der Unterscheidung zwischen militarischen und zivilen
Zielen (die Zivilbevolkerung und zivile Einrichtungen sind zu schonen), andererseits am
Prinzip der VerhiltnismiBigkeit. Zu letzterem gehoren die Teilgrundsitze der Geeignet-
heit, der Erforderlichkeit und der Angemessenheit: Das Mittel der Gewalt muf} geeignet
sein, um das angestrebte Ziel zu erreichen. Der Gewaltgebrauch muf} ferner als duferstes
Mittel erforderlich sein, d.h. alle wirksamen milderen Mittel sind zuvor auszuschpfen.
Im Rahmen ethischer Gewaltkritik bezeichnet das Prinzip der ultima ratio zwar nicht das
letzte Mittel auf einer — im Prinzip ja unendlichen — Zeitreihe; wohl aber bedeutet es,
daB unter allen geeigneten, d.h. wirksamen Mitteln immer das jeweils gewaltirmste vor-
zuziehen ist. SchlieBlich muf} das Mittel angemessen sein, d.h. das durch die Aggression
verursachte Ubel darf nicht mit einem noch groBeren Ubel beantwortet werden.

Auch wenn fiir Einzelheiten eine genaue Uberpriifung notwendig wire — die NATO-
Intervention diirfte keinem der VerhiltnismaBigkeitskriterien entspochen haben. Das gilt
jedenfalls dann, wenn man voraussetzt, daf} sie ohnehin nur in den Grenzen einer er-
laubten Nothilfeaktion verantwortbar war. Man konnte in diesem Zusammenhang le-
sen " “angesichts des Umfangs, der Intensitét und der Grausamkeit der an den Kosovaren
veriibten Menschenrechtsverletzungen” seien die Jugoslawien zugefiigten “nicht unbe-
deutenden Opfer an menschlichen Leben und materiellen Schiden” keineswegs unange-
messen. Diese Annahme setzt implizit einen Vergeltungskrieg voraus — ein fiir christliche
Ethik und zivilisierte Rechtskultur atavistischer Gedanke.

Als zum Schutz der Kosovaren ungeeignetes Mittel hatte sich der Luftkrieg be-
reits nach ein bis zwei Wochen erwiesen, sobald sich namlich herausgestellt hatte, daf3
das Wahrmachen der Interventionsdrohung den serbischen Vernichtungsfeldzug keines-
wegs stoppte, vielmehr anheizte und damit die Realisierung jener Menschheitsverbre-
chen moglicherweise erst provoziert hat, deren Abwendung als einzig legitimer Interven-
tionsgrund gelten konnte. Eine gewaltsame Nothilfe, die die Not der Schutzbefohlenen
steigert, ist zweifelsfrei untauglich. Wer das Risiko einer wirksamen Intervention mit Bo-
dentruppen scheut, weil sie entweder zu viele eigene Opfer kosten oder aber den Konflikt
eskalieren lassen wiirde, der muf3 den militarischen Eingriff unterlassen.

Das unter allen Gewaltmitteln mildeste wahlten die NATO- Staaten nur fiir sich selbst;
sie fithrten einen high-tech-Krieg ohne Verluste und aus so sicherer Hohe, daf} sich der
Einsatz kaum direkt gegen die Rechtsverletzer richten konnte. Stattdessen sollte das zu-
nehmende Bombardement der zivilen Infrastruktur die jugoslawische Fiihrung demorali-
sieren: keine Nothilfe also, sondern ein Notigungskrieg mit der bewufiten Inkaufnahme
tiberwiegend ziviler Opfer. Denn Nothilfe legitimiert sich “allein aus einer Norm ... ,die
es unter keinen Umstianden erlaubt, dafiir unschuldige Dritte zu toten”. ™

13 Ulrich K. Preu3, Zwischen Legalitit und Gerechtigkeit. Der Kosovo-Krieg, das Volkerrecht und die Moral,
Blatter fiir deutsche und internationale Politik 7/99, 816ft. (826).
14 Reinhard Merkel, Das Elend der Beschiitzten, Die Zeit Nr. 20, 12.5.1999, 10.
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SchluBl und Ausblick

Nicht retrospektive Besserwisserei, sondern die Klarung elementarer Legitimationsbe-
dingungen und ihrer Anwendung war — wie eingangs bemerkt — Zweck der vorstehenden
Uberlegungen. Wer ihnen folgt, wird allerdings zu dem Ergebnis kommen, daB die rechts-
ethische Rechtfertigung der Militdrintervention in Jugoslawien auf duflerst schwachen
Fiilen steht: So begriindet aus damaliger Sicht der Anlal}, so problematisch die Selbst-
mandatierung eines Militirbiindnisses, so dubios die Ziele, so untauglich und unange-
messen die Mittel, um die bedrohten Menschenleben zu schiitzen. Zu den gefahrlichsten
Folgewirkungen eines unilateralen westlichen Interventionismus kann gehoren, daf er
diktatorische Regimes dazu anhilt, sich gegen vergleichbare Malnahmen durch den Er-
werb nuklearer und chemischer Waffen zu schiitzen. Wenn schon — zumal in Kriegszeiten
— der “politische Moralismus” iiber die Idee einer “moralischen Politik” zu triumphieren
pflegt, so bleibt doch zu hoffen, da} wenigstens “Staatsklugkeit” die NATO-Mitglieder
von der Rolle des selbsternannten Weltpolizisten Abstand wieder nehmen lafit.

Auch und gerade als Konsequenz des Kosovo-Konflikts hat der seit langem gefor-
derte Aufbau wirksamer Instrumentarien der Krisenprognostik und -préavention oberste
Prioritat. Nur flankierend dazu behilt die Frage einen Sinn, wie nicht auszuschlieBende
politische Blockaden des Friedenssicherungsmechanismus der UN vermieden werden
konnen, ohne die normative Autoritdt konsensfahiger Verfahrensregeln zu schwichen.
Hier konnte man an die in der UN-Charta vorgesehene Regionalisierung kollektiver Si-
cherheit ankniipfen. Winrich Kiithne " hat fiir regionale Systeme kollektiver Sicherheit
einen regionalen Autorisierungsmechanismus empfohlen, der in modifizierter Form an
die letztinstanzliche Kontrolle des UN-Sicherheitsrats riickgekoppelt bleibt: Demnach
wire eine regionale Einrichtung der UN (d.h. nicht die NATO, sondern vorzugsweise
die OSZE) zu Zwangsmalinahmen ermichtigt, wenn sie erstens den Sicherheitsrat zum
Handeln aufgefordert hat, dieser aber nicht handlungsfihig ist; wenn zweitens der Si-
cherheitsrat die Existenz einer Friedensbedrohung nicht explizit bestreitet, und wenn die
Aktion drittens im Einklang mit den Grundsitzen der UN erfolgt.

Hans-Richard Reuter

15 Winrich Kiihne, Humanitire NATO-Einsitze ohne UN-Mandat?, Mskr. SWP-AP 3096, Ebenhausen 1999.
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1.5. Die Europiaische Union muf} kooperative Weltmacht
werden

Die Europiische Union beginnt sich seit Mitte der neunziger Jahre sukzessive als au-
Benpolitischer Akteur zu konstituieren. Die Handlungsunfahigkeit der EU im ehemaligen
Jugoslawien, die militirische, logistische und propagandistische Ubermacht der USA ge-
geniiber ihren Verbiindeten, die im Kosovo-Krieg sichtbar wurde, die Verdargerung der
Européer iiber zunehmende Alleingédnge der Supermacht USA in zentralen weltpoliti-
schen Fragen, 16sen Debatten um die Rolle der EU auf weltpolitischer Bithne aus. Hinzu
kommt, daf die europdische Wahrungsunion die EU de facto in eine Weltwidhrungsmacht
transformiert hat. Nach und nach setzt sich in den Eurolindern die Erkenntnis durch,
daf kein europiischer Nationalstaat im Alleingang in der vernetzten Welt international
handlungs- und durchsetzungsfihig sein kann. Nur eine Biindelung der Kriéfte verspricht
aullenpolitisches Gewicht. Es bleibt nicht beim Dialog — die EU schafft auch neue Fakten
in ihrer Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik: Mit Javier Solana ist endlich ein
Mister GASP berufen, die Anstrengungen zum Aufbau gemeinsamer militdrischer Ka-
pazititen gewinnen ungewohnlich rasch Konturen (ESVP), auch wenn der Aufbau einer
europdischen Armee noch Zukunftsmusik zu sein scheint, und im Kosovo richtet sich die
EU auf ein langfristiges Engagement ein und bemiiht sich zu zeigen, daf sie in der Lage
ist, in ihrem unmittelbaren Umfeld — im Verbund mit UNO und NATO - fiir Stabilitit,
Wiederaufbau, vielleicht sogar Demokratisierung zu sorgen.

Europiische AuBlenpolitik: Fehlende Orientierung und retardierende
Krifte

Auch wenn sich in der AuBlenpolitik der EU einiges bewegt, ergibt sich daraus noch
kein Gesamtpanorama, keine klare Sicht auf die zukiinftigen globalen Herausforderun-
gen, keine Priorititen, keine Richtung, kein abgeklértes Selbstverstindnis von der ei-
genen Rolle in der Welt des 21. Jahrhunderts. Die Agenda entsteht eher aus Reaktio-
nen auf zufillige Krisen (gestern Osttimor, morgen Subsahara Afrika?) und bleibt bisher
punktuell sowie ohne Langfristperspektive. Letzeres verdeutlichte z.B. der Streit der EU
um die Position des geschiftsfithrenden Direktors des IWF, ohne daf radikalen IWF-
Reformplédnen aus den USA ernsthaft Paroli geboten wiirde. Vor allem wird die GASP-
Diskussion durch den “Kosovo-Faktor” tiberdeterminiert. Die intensive Diskussion iiber
die Legitimitit, die Reichweite und die Grenzen humanitérer Interventionen zum Schutz
der Menschenrechte sowie die militirischen Kapazitiaten zu deren Durchsetzung ist not-
wendig. Sie droht jedoch zu einer verengten Wahrnehmung der weltpolitischen Heraus-
forderungen des neuen Jahrhunderts zu fiihren, die sich aus der Globalisierung ergeben.
Die handlungsmichtigen Akteure der EU denken noch nicht in weltpolitischen und
globalen Kategorien. Es mangelt an Leitfragen und ordnenden Ideen fiir die aulen- und
weltpolitischen Suchprozesse der EU: Hat die EU ein Bild von den wesentlichen Heraus-
forderungen der Globalisierung, den neuen Kriftefeldern der Weltpolitik und Kernele-
menten einer politischen Ordnung fiir die Welt des 21. Jahrhunderts? Hat sie die perso-
nellen und institutionellen Kapazititen, in eine solche Richtung systematisch Fragen zu
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formulieren und Antworten zu finden? Mit welchen Themen, Normen und Visionen will
die EU zukiinftig weltweit identifiziert werden? Welche Rolle will die EU in der Welt-
politik der kommenden Dekaden spielen? Was sind ihre strategischen Interessen und wie
gedenkt sie diese durchzusetzen?

Dies sind grundsitzliche Fragen, insbesondere aus einer deutschen Perspektive, die
in den vergangenen Dekaden aus gutem Grund durch weitgehende auf3enpolitische Ab-
stinenz und Zuriickhaltung gepridgt war. Wihrend die Protagonisten der GASP vor al-
lem damit beschiftigt sind, die Skeptiker von der Sinnhaftigkeit einer sukzessiven Ver-
gemeinschaftung der AuBlenpolitik zu itiberzeugen und daher ihr Augenmerk auf das
kurzfristig Machbare konzentrieren miissen, sind drei wirksame Bremssysteme sichtbar,
die die Durchsetzung einer handlungsfiahigen européischen Auflenpolitik unterminieren
konnten. Der erste Bremsmechanismus entwickelt sich aus dem Zusammenwirken der-
jenigen, die vor Selbstzufriedenheit nach dem schwierigen und erfolgreichen Projekt der
Wihrungsunion nun zunichst das Erreichte stabilisieren wollen, sowie denjenigen, de-
nen die Vergemeinschaftung eh zu weit geht und die vor weiteren Experimenten warnen.
Beide Gruppen mahnen eine “Atempause” an. Eine zweite Bremsspur droht durch die
anstehenden und aus vielen Griinden wichtigen Erweiterungsrunden zu entstehen, die
ohne Zweifel viel Kraft, Konzentration und Geld kosten werden und schwierige sowie
konflikttrachtige institutionelle Reformen der EU notwendig machen. Diese Entwicklung
konnte dazu fiithren, daB sich die EU weiterhin vor allem mit sich selbst und ihrem immer
komplexeren Innenleben beschiftigt. Das dritte Bremssystem entwickelt sich aus den all-
gegenwirtigen Selbstzweifeln an der eigenen globalen Handlungsféahigkeit, die sich nicht
zuletzt in den Studien und Publikationen vieler Europa-Experten finden: die auenpoliti-
schen Streitereien zwischen den EU-Staaten, die zum Beispiel im Bosnien-Konflikt sicht-
bar wurden; die militirische Schwiche der EU; die langatmigen Entscheidungsfindungs-
prozesse in Briissel sowie zwischen den Mitgliedsstaaten in auBenpolitischen Fragen; die
Intransparenz von Kompetenzstrukturen,z.B. zwischen den nationalen Auflenministerien,
Mister GASP sowie den EU-Kommissaren fiir die Osterweiterung und fiir Auflenbezie-
hungen; fehlende konzeptionelle Beitrage Europas zu Kernfragen der Weltpolitik. All dies
sind hinldnglich beschriebene Faktoren, die in der Eigen- wie in der Fremdwahrnehmung
Zweifel an der auBenpolitischen Kompetenz und dem Handlungswillen der EU néhren.

Die Gretchenfrage: will Europa Weltmacht werden?

Die EU scheint nicht imstande und nicht willens zu sein fiir eine Rolle als global player
auf der neuen Biithne der Weltpolitik. Da klingt es beinahe schon optimistisch, wenn Eber-
hard Rhein schreibt: “ It is likely that the future Europe will be forced to involve itself in
world affairs with an intensity that few observers dare to envisage today.”' (Hervorhe-
bung D.M.) Doch die Zukunft hat lingst begonnen; zu Beginn des 21. Jahrhunderts findet
Weltpolitik im Zeitraffer statt. Es steht zu befiirchten, dafl die Welt keine Riicksicht auf
die Befindlichkeiten und Uberforderungen der EU nehmen wird. Der Zusammenbruch
der sozialistischen Lander sowie die Beschleunigung der Globalisierung haben die alte

1 Eberhard Rhein (1998): The European Union on ist Way to Becoming a World Power, in: European Foreign
Affairs, Nr. 3,S.336
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Weltordnung hinweggefegt. Nun werden bestehende internationale Ordnungsrahmen um-
gebaut und neue Strukturen, Kraftfelder, Allianzen, inter- und supranationale Organisa-
tionen und Regelungsmechanismen entstehen. Ein window of opportunity zur Gestaltung
des zukiinftigen internationalen Systems, der neuen Weltwirtschaft und den Grundmu-
stern einer Global Governance-Architektur 6ffnet sich. Die Weichenstellungen fiir das 21.
Jahrhundert werden heute vorgenommen: wer zu spit kommt, den straft die Geschichte
— er hat sich an die Regeln der Architekten der ersten Stunde anzupassen. Charles A.
Kupchan vom US- amerikanischen Council on Foreign Relations bringt die Situation aus
Perspektive der Supermacht auf den Punkt: “The coming decade represents a unique win-
dow of opportunity; the United States should plan for the future (of foreign policy and
of changing global landscape) while it still enjoys preponderance, and not wait until the
diffussion of power has already made international politics more competitive and unpre-
dictable.”?

Die EU muB also in den kommenden Jahren einen Quantensprung organisieren, der
grof3en politischen Willen, konzeptionelle Kraft und Reformfahigkeit voraussetzt: sie muf3
die Erweiterung der Union bewiltigen, die Vertiefung der Integration und innere Refor-
men in Richtung politischer Union vorantreiben und zugleich Handlungsfahigkeit als glo-
bal player aufbauen. Gelingt dieser Dreisprung nicht, wird die EU zu einem Objekt der
neuen Weltpolitik ohne Einfluf} auf die Dynamiken der Globalisierung, die das 21. Jahr-
hundert entscheidend priagen werden. Und die Globalisierung findet nicht etwa “drauflen
in der Welt” statt. Sie greift tief in die Entwicklungen von Nationen hinein und ist durch
nationale Regierungen nicht beherrschbar. Die Frage lautet also: Will die EU weltweit
mitgestalten und Verantwortung iibernehmen, eine konstruktive Rolle in einer globali-
sierten Welt spielen und den Aufbau einer moglichst kooperationsorientierten Global Go-
vernance-Architektur mitpragen, die auch die Entwicklungschancen der EU maf3geblich
beeinflussen wird? Oder will die EU in der Ara des Globalismus zu einer passiven, re-
aktiven und tendenziell sich abschlieBenden Notgemeinschaft zur Bewiltigung von Glo-
balisierungsfolgen mutieren und sich in einem “luxuridsen Protektorat” mit “grofziigiger
Mitbestimmung” unter US- amerikanischer Fiithrung einrichten?’ Die EU steht also vor
der weitreichenden Entscheidung, ob sie Weltmacht werden will. Erst wenn diese Gret-
chenfrage beantwortet ist, stellen sich die Fragen nach konkreten Wegen, Instrumenten,
der Reichweite und den Grenzen einer kooperationsorientierten Weltmacht EU.

Die Globalisierung verandert die Grundmuster der Weltpolitik

“Weltmacht”, das klingt nach weltweiter Militarprasenz, Landnahme, egoistischer Durch-
setzung nationaler Interessen, Imperialismus, Sicherung von Einflusphéren, “indispensa-
ble nation”, Hegemonie oder — positiv gewendet — “Interventionsmacht, (die) drauf3en in
der Welt Frieden stiftet”* . Doch diese Assoziationen bleiben der Weltpolitik des 19.
und 20. Jahrhundert verhaftet, in der militarisch zu 16sende Sicherheitsprobleme und mi-
litdrisch flankierte Machtpolitik von Nationalstaaten im Zentrum standen. Die Globali-

2 Charles A. Kupchan (1999): Life after Pax Americana, in: World Policy Journal, Fall/ 99, S.20

3 Egon Bahr (1998): Deutsche Interessen, Miinchen, Blessing, S.36

4 Wolfgang Ischinger (1998): Die Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik nach Amsterdam, Discussion
Paper Nr. C 14, Zentrum fiir Europdische Integrationsforschung, Bonn
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sierung schafft eine neue Welt, die durch immer stiarkere Vernetzung, wechselseitige Ver-
wundbarkeiten, Weltprobleme und geteilte Souverinititen charakterisiert ist. Nahezu je-
des Politikfeld besitzt zu Beginn des 21. Jahrhunderts grenziiberschreitende oder gar glo-
bale Dimensionen. Die Reichweite “nationaler” Wirtschafts-, Sozial-, Umwelt-, Energie-,
Technologie-, Forschungs-, Steuer-, Verbraucherschutz-, Finanzmarkt- oder Sicherheits-
politik wird immer kiirzer. Die Grenzen zwischen Innen- und AuBlenpolitik werden flie-
Bend. Nationale Politiken werden immer enger mit internationalen und globalen Regel-
werken verkniipft sein.

Weltpolitik und Weltmacht miissen unter diesen Bedingungen neu buchstabiert wer-
den. Die Weltpolitik des 21. Jahrhunderts wird zwar auch klassische Sicherheitspolitik,
okonomisch basierte Interessenpolitik und stabilitatsschaffende Friedenspolitik sein — vor
allem aber wird sie zur Gestaltung und institutionellen Einbettung der januskopfigen Glo-
balisierung beitragen und zu einer Art Weltinnenpolitik werden miissen. Der neue globale
Referenzrahmen erfordert einen neuen Typus von AuBenpolitik und von Weltmacht so-
wie die Entwicklung einer kooperativen Global Governance — Architektur. Weltmacht
im 21. Jahrhundert sein zu wollen, heift, sich an diesem Prozefl der Entwicklung einer
tragfahigen globalen Ordnung aktiv zu beteiligen: Weltwirtschaftspolitik, Weltumweltpo-
litik, internationaler Menschenrechtsschutz, international abgestimmte Strategien zur si-
gnifikanten Reduzierung von weltweiter Armut, Entwicklung von Elementen einer Welts-
ozialordnung, Reform der Internationalen Organisationen, Suchprozesse, um Demokratie
in der Global Governance-Architektur zu verankern — die Liste der Herausforderungen ist
lang und betrifft alle Nationen sowie deren Zusammenleben. Die Frage nach der Welt-
macht stellt sich daher auch nicht nur der EU, sondern auch anderen “Weltmichten im
Wartestand” wie Japan, China, Indien, dem MERCOSUR.

Kooperation als Grundmuster der neuen Weltpolitik?

Die Staaten sind schon lange 6konomisch, politisch, sozial und militdrisch miteinander
vernetzt. In den siebziger Jahren wurde das Phinomen der “komplexen Interdependenz”
zwischen formal independenten Staaten diskutiert. Die komplexe Interdependenz bedroht
die externe Souverdnitdt der Staaten. Das Konzept der externen Souverinitit beschreibt
das Verhiltnis zwischen Staaten in einem internationalen System, das keine Zentralin-
stanz und kein Machtmonopol kennt und daher durch die Anarchie der Staatenwelt ge-
kennzeichnet ist. Staaten sind in diesem Kontext darauf ausgerichtet, ihre Independenz,
also ihre externe Souverénitit, so weit wie moglich zu wahren und fiir ihre Sicherheit zu
sorgen. Externe Souverénitdt zu wahren, heifit, externe Einmischung in interne Angele-
genheiten (z.B. durch militirischen Druck, kulturelle “Uberfremdung” durch Migration,
eine aggressive Exportforderungspolitik von Nachbarokonomien) soweit wie moglich
auszuschliefen. Diskutiert wurden also vor allem “externe Schocks™ fiir nationale Ge-
sellschaften, die durch zwischenstaatliche Beziehungen verringert oder moderiert werden
sollten.

Die Globalisierung geht iiber das Muster “komplexer Interdependenz” entscheidend
hinaus. Die Betonung liegt hier erstens nicht auf der Verdichtung zwischenstaatlicher
Beziehungen, sondern auf cross-border Strukturen, die dazu fithren, daf} nationale und
“externe” Strukturen sich iiberkreuzen und vermischen. Damit erodiert die klare Tren-
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nung zwischen Innen und Auflen. “Nationale” 6konomische Probleme sind in der neuen
Weltwirtschaft oft global verursacht und konnen durch Regierungen nur unzureichend
bekampft werden. In globalen Finanzmirkten fillt es nationalen Regierungen immer
schwerer, Kapitaleinkommen zu besteuern; volatile globale Finanzstrome, die ganze Oko-
nomien zu Fall bringen konnen, lassen sich nicht durch unkoordinierte Aktivititen natio-
naler Bankenaufsichten beeindrucken; Umweltprobleme haben oft grenziiberschreitende
oder gar globale Dimensionen, so daf} nationale Losungen zu kurz greifen; Verbraucher-
schutz im Internet, dem Weltmarkt der Zukunft, entzieht sich nationaler Regulierung;
ethische Regeln zum Umgang mit der Gentechnologie machen in einer Welt globaler
Produktions- und Wissenschaftsstandorte auf nationaler Ebene nur begrenzt Sinn; globale
NGOs, weltweit gewachsenes MenschenrechtsbewufBsein und schnelle globale Kommu-
nikationsmoglichkeiten tragen zu einer Aufwertung des globalen Menschenrechtsschut-
zes und einer Relativierung der Souverinititsrechte der Staaten bei. In der Epoche des
Globalismus geht es nicht mehr nur um “externe Schocks”, denen nationale Gesellschaf-
ten ausgesetzt wiren, sondern darum, daf in vielen Bereichen nationale Systeme zu Sub-
systemen grenziiberschreitender oder globaler Dynamiken werden.

Im Trend schwicht die Globalisierung — zwar nicht im legalen, jedoch im opera-
tionalen Sinne — die interne Souverdnitdt der Staaten, die die Beziehungen des Staates,
mit gesellschaftlichen Akteuren und der Wirtschaft innerhalb des nationalen Territoriums
beschreibt. Im Rahmen “komplexer Interdependenz” ging es um externe Souver#nitit,
also das Management zwischenstaatlicher Beziehungen, die Abwehr der Einmischung
in interne Angelegenheiten und vor allem die Herstellung von Sicherheit im anarchi-
schen Internationalen System. In der Epoche des Globalismus sind die Nationalstaaten
dariiber hinaus in einer zunehmenden Zahl von Politikfeldern nicht mehr dazu in der
Lage, Probleme in ihren territorialen Grenzen im Alleingang zu 16sen und offentliche
Interessen durchzusetzen, da Steuerungsressourcen auflerhalb der Grenzen verteilt sind
und der Standortwettbewerb die Handlungsoptionen nationaler Regierungen begrenzt.
Die Erosion interner Souverinitit der Staaten kann nur durch die Biindelung “geteilter
Souverdnititen”, also die Zusammenarbeit mit anderen Staaten, Inter- und Supranatio-
nalen Organisationen und privaten Akteuren gestoppt werden. In der neuen Weltpolitik
geht es nicht mehr um die Abwehr von Einmischung in die inneren Angelegenheiten,
sondern geradezu umgekehrt um die Organisation von wechselseitiger Einmischung, um
grenziiberschreitende Problemlagen und “verstreute Souverinititen und Handlungspoten-
tiale” zusammenzufiihren.

Unter den Bedingungen der Globalisierung ist die Sicherung interner Souverdnitdt
nicht mehr in einem konfliktiven Wettbewerb der Nationalstaaten zu sichern, sondern
nur durch Kooperation zwischen ihnen (und Akteuren der Gesellschaftswelt). Die Fahig-
keit zur Kooperation im internationalen System bzw. der Global Governance-Architektur
wird so grundlegend fiir die Fahigkeit der Nationalstaaten, ihre interne und externe Sou-
verdnitit sowie Handlungsfihigkeit, Legitimation und Identitit zu reproduzieren. Die
Handlungsfihigkeit der einzelnen Nationalstaaten kann nur noch kollektiv gesichert wer-
den. Dies gilt insbesondere fiir kleine und mittlere Lander, aber auch fiir Schwergewichte
wie die USA, China oder Indien — globale Finanz-, Kommunikations- und Wissensstrome
machen auch vor ihren Grenzen nicht halt; und die Losung zentraler Weltprobleme — vom
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Klima, iiber globalen Terrorismus und Drogenhandel, bis zum Bevolkerungsproblem —
kann keine Nation im Alleingang 16sen. Die neue Weltpolitik ist auf ein kooperatives
Ordnungsmuster angewiesen — oder es droht permanentes Politikversagen.

Diese Sicht auf die Globalisierung zeigt die Grenzen von Strategien hegemonialer
oder gar unilateraler Durchsetzung “nationaler Interessen” gegeniiber anderen Staaten
auf. Die Zukunft der Nationalstaaten, ihre interne und externe Souverinitidt, und die
Chance, Weltprobleme zu losen, hingen von ihrer Kooperationsfihigkeit und der Her-
ausbildung eines kooperativen Grundmusters in der Global Governance-Architektur ab.
Die Weltmichte des 21. Jahrhunderts werden sich auf diese Herausforderungen einstellen
miissen.

Pointiert bringt Richard Haass, Direktor der Brookings Institution und Warner vor uni-
lateralen Alleingidngen der Supermacht, den Wandel der Weltpolitik auf den Begriff: “The
proper goal for American foreign policy, then, is to encourage a multipolarity characte-
rized by cooperation and concert rather than competition and conflict. In such a world,
order would not be limited to peace based on a balance of power or a fear of escalation,
but would be founded in a broader agreement on global purposes and problems.”* Eine
Weltmacht EU sollte ihren Beitrag dazu leisten, Kooperation und Kompetenz zur Losung
globaler Probleme und zur Gestaltung der Globalisierung zu organisieren, auch um der
eigenen Handlungsfahigkeit innerhalb ihrer Mitgliedsstaaten und der europidischen Insti-
tutionen Willen. Global Governance lautet der Terminus, der die Entwicklungsrichtung
angibt: Globale Regelwerke dort, wo nationale Handlungsfahigkeit abnimmt; verbindli-
che Spielregeln fiir die Zusammenarbeit der Staaten und privater Akteure; Vereinbarun-
gen, Regime und Vertrédge als Schutz vor Willkiir; Internationales Recht zur Ziigelung na-
tionaler Macht; Sanktionsmoglichkeiten gegen Verletzungen gemeinsamer Regeln. Eine
kooperative Global Governance-Architektur entsteht nicht von allein, schon gar nicht ist
ihre Konstruktion derzeit von der einzigen Supermacht zu erwarten, die eher nach der Ma-
xime “sowenig Multilaterismus wie notwendig, soviel Multilateralimus wie eben notig”
agiert und die internationalen Institutionen nach eigenem Gusto umzugestalten versucht:
“Empires have no interest in cooperation within an international system; they aspire to be
the international system.”®

Dieses Panorama deutet die neue Agenda der Weltpolitik an und die Aufgaben, denen
sich die Weltmacht EU stellen muf3: Mitwirkung an der Erarbeitung tragfahiger Losun-
gen fiir global wirkende okonomische, soziale und okologische Probleme, Mitgestaltung
globaler Ordnungs- und Regelsysteme, Organisation und Durchsetzung einer neuen Lo-
gik globaler Kooperation, Aufbau tragfahiger Sicherheitssysteme: Kooperieren statt be-
herrschen — iiberzeugen statt oktroyieren — Konsultation und Dialog statt Diktat und Al-
leingdnge — Multilateralismus statt Unilateralismus heiflen die neuen Wegmarken. Ent-
schlief3t sich die EU, nicht Weltmacht werden zu wollen, leistet sie dem starken Trend
eines unilateralistischen Politikstils der USA Vorschub.

5 Richard N. Haass (1999): What to Do With American Primacy, in Foreign Affairs, Nr. 5, S.38
6 James Chace/ Nicholas Rizopoulos (1999), Toward a New Concert of Nations, in: World Policy Journal,
Fall/99, S.3
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Neue globale Konflikte: militirisch nicht zu losen

In der immer dichter vernetzten Welt gehen Prozesse der Strukturbildung mit der Ent-
stehung neuer Konfliktlinien, die zu sozialer Desintegration fithren konnen, einher. Vier
wichtige Konfliktkonstellationen zeichnen sich ab:

Soziale Konflikte: Der globale Arbeitsmarkt fiihrt weltweit zu harter Konkurrenz zwi-
schen unqualifizierten Arbeitskriaften. Im Norden entsteht eine neue Ungleichheit. Zu-
gleich werden viele Okonomien des Siidens sowie einige Transformationsgesellschaften
durch die Anforderungen der Weltwirtschaft iberfordert. In Afrika und Siidasien konnten
ganze Léander zu “Weltsozialfillen” werden. Ob die Tendenzen globaler Vernetzung welt-
weite Spannungen und Disparititen abbauen helfen oder zu mehr Fragmentierung, Kon-
flikten oder auch einem neuen Protektionismus fithren, wird auch davon abhingen, ob sich
im globalen System wirksame Mechanismen sozialen Ausgleichs entwickeln werden.

Okologische Verteilungskonflikte: Der weltweite Umweltverbrauch steigt weiter an.
Da es sich bei der Umwelt um ein begrenztes Gemeinschaftsgut handelt, bedarf deren
Nutzung unter Beriicksichtigung der Erneuerbarkeit der Ressourcen, globaler Vereinba-
rungen dariiber, wer wieviel davon beanspruchen kann. Damit stehen schwierige 6kolo-
gische Verteilungskonflikte auf der internationalen Tagesordnung, wie bereits im Verlauf
der Klimaverhandlungen der vergangenen Jahre deutlich wurde.

Moralisch-ethische Konflikte: Der beschleunigte technologische Fortschritt wirft in
vielen Bereichen neue ethische Fragen auf und zwingt auch zu gesetzgeberischen Re-
gulierungen. Angesichts der Mobilitit von Unternehmen und von Forschungseinrich-
tungen laufen nationalstaatliche Gesetzesinitiativen allerdings oft ins Leere. Diskurse
tiber die Chancen und Risiken der Gentechnologie, der Transplantationsmedizin oder der
Praimplantationsdiagnostik sowie die Suche nach wirkungsvollen Regulierungen in die-
sen ethisch schwierigen Feldern miissen daher grenziiberschreitend organisiert werden.

Eine Welt — Viele Weltbilder. Konfliktlinien zwischen Gewinnern, Verlierern und Kon-
kurrenten: Das Ende der Ost-West- Bipolaritit hat die Universalisierung wichtiger ge-
sellschaftlicher Leitbilder (wie Menschenrechte, Demokratie, Marktwirtschaft) vorange-
bracht. Die Globalisierung wirkt einerseits in die gleiche Richtung und provoziert an-
dererseits bei Gewinnern und Verlierern sowie zwischen Konkurrenten der weltweiten
Umbruchprozesse die Herausbildung ganz unterschiedlicher Weltbilder. Diese reflektie-
ren potentielle Konfliktlinien in der sich herausbildenden Weltgesellschaft:

In den westlichen Landern wird oft von einer zunehmenden “Verwestlichung der
Welt” ausgegangen und die USA feiern sich sogar als die “indispensable nation” (Ma-
deleine Albrigth), von der alle Welt lernen miisse.

In Asien ist derweil von den westlichen Industriestaaten als den “Newly Decaying
Countries” die Rede. Hier wird das “pazifische Jahrhundert” beschworen, auch wenn die-
ses Gegenprojekt zur westlichen Moderne nach der Asienkrise einen Ddmpfer bekommen
hat.

Benjamin Barber hat ein weiteres polarisiertes Szenario der Weltentwicklung entwor-
fen. “Djihad” und “McWorld” rivalisieren miteinander. “Djihad” symbolisiert die anti-
westlich orientierte Riickentwicklung zum neuen StammesbewuBtsein auf der Grundlage
militanter Fundamentalismen. “McWorld” steht bei Barber fiir die globale Integration iiber
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den Markt sowie gleichgeschaltete Konsum- und Kulturwelten. “Djihad’ und “McWorld”
sind oft einflureich in den gleichen Landern; es sind parallele Trends, die in entgegenge-
setzte Richtung wirken, aber beide zerstoren demokratische Institutionen.

Das Bild einer radikalen neuen Bipoparitit zeichnet Jean-Chistophe Rufin. Da der
Siiden aus seiner Perspektive okonomisch weitgehend bedeutungslos ist, muf sich der
Norden vor der “barbarischen Welt” mit militarischen Methoden schiitzen und vom Ka-
tastrophenpotential des Siidens abzukoppeln versuchen.

Diese divergierenden Weltbilder reflektieren weltfremde “Siegergefiihle” vermeintli-
cher Globalisierungsgewinner und Globalisierungsiangste der in der Welt an den Rand
gedrangten Akteure. Sie veranschaulichen, daff die Welt des 21. Jahrhunderts ohne
massive Anstrengungen zur Intensivierung des weltweiten kulturellen Austausches so-
wie wirksame Strategien zur Reduzierung der Zahl der Globalisierungsverlierer durch
vielfaltige grenziiberschreitende und biirgerkriegsdahnliche Konflikte gekennzeichnet sein
konnte.

Diese Skizze verdeutlicht die Schieflage der europédischen Diskussion iiber die GASP,
die infolge des Kosovo-Konfliktes eine militdrische Schlagseite bekommen hat. Militéri-
sche Handlungsfihigkeit, moglichst multilateral organisiert und dem Regelwerk einer
zu reformierenden UN unterstellt, sind in spezifischen Krisensituationen oder auch zum
Schutz elementarer Menschenrechte unerldfilich. Globale Gestaltungsfahigkeit setzt je-
doch — neben 6konomischer Wettbewerbsfahigkeit und hoher technologischer Kompetenz
— vor allem die Féahigkeit zur Organisation und Umsetzung von Macht und Kooperation
voraus.

Machtressourcen in der neuen Weltpolitik: Europa hat Nachholbedarf

Die entscheidende Grundlage der Macht in der neuen Weltpolitik bilden Informatio-
nen und Wissen. Wer die Problemkonstellationen der Zukunft erkennt und seine Part-
ner dazu veranlaft, sie in einer spezifischen Weise zu interpretieren, verfiigt iiber bedeu-
tende Macht. Der Export von global wirksamen Ideen, Orientierungen und Leitbildern
ist eine zentrale Machtquelle. Wirkungsvoll ist die Definitions- und Konsensmacht, die
darauf ausgerichtet ist, zu kldaren und vorzugeben, was zentrale Probleme sind, in welche
Richtung Losungen gesucht werden miissen und wie Konflikte vermieden oder bearbeitet
werden konnen. Sie schafft gemeinsame Leitbilder, die die Situationsdeutung harmoni-
sieren, und zielt darauf ab, Ergebniskontrolle sowie die Mobilisierung und Koordination
von Kooperation zu verbinden. Die Macht, Problemkonstellationen und Losungswege zu
definieren sowie Konsens und Kooperation in eine vorgezeichnete Richtung zu organisie-
ren und so zukiinftige Handlungsmuster zu beeinflussen, gewinnt in einer vernetzten Welt,
in der die Steuerungsressourcen zur Losung gemeinsamer Probleme breit gestreut sind,
an Bedeutung.

Die entwickeltste Form der Macht ist die strukurelle Macht oder besser die Fihig-
keit zur Strukturbildung, mit dem Ziel, durch Institutionen und Regeln die zukiinftigen
Handlungen anderer Akteure sowie deren Interaktionen iiber lange Zeitraume zu beein-
flussen, ohne deren Autonomie direkt in Frage zu stellen. So werden die Akteure, denen
es in den kommenden Jahren gelingt, durch Definitions- und Konsensmacht sowie die
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darauf aufbauende Fihigkeit zur Strukturbildung, die Reorganisation der Weltbank und
des Internationalen Wihrungsfonds zu priagen und die Herausbildung neuer Institutionen
zur Regulierung der internationalen Finanzmarkte aktiv voranzutreiben, die zukiinftige
Ausrichtung der Weltwirtschaft signifikant beeinflussen konnen.

Macht basiert im 21. Jahrhundert also nicht mehr auf der Beherrschung grofer Terri-
torien und nur sekundér auf Gewaltandrohung oder der Hohe der Riistungsetats, sondern
primir auf der strategischen, organisatorischen, wissensbasierten und auf gemeinsame
Problemlosung ausgerichteten Kompetenz, komplexe Interaktionen zu steuern, Koope-
ration zu organisieren und durch Strukturbildung die Richtung des Wandels aktiv und
zielorientiert mitzugestalten. Konflikte werden selbst in einer kooperativ ausgerichteten
Global Governance-Architektur eher zunehmen, weil durch “Néhe”, erzeugt durch glo-
bale Interdependenzen und Weltprobleme, auch die Anlisse fiir Konflikte steigen. Doch
wer seine Umwelt veranlassen will, etwas zu tun (sei es, um gemeinsame Probleme zu
1osen oder eigene Interessen durchzusetzen), mufl im Regelfall darauf achten, den Kon-
sens der Betroffenen aufrechtzuerhalten.

Was heift das fiir die EU? Der Umbau von 15 oder bald 20 oder 25 nationalen Ar-
meen in eine europdische Armee wire sicher ein anspruchsvolles und lohnendes Projekt
— umriisten statt aufriisten, biindeln statt duplizieren sollten hier die Leitideen sein. Doch
wirklich aufriisten muf3 Europa in den Feldern Wissenschaft, Bildung, Spitzenforschung,
globales Agenda- Setting, Aufbau weltpolitischer Kompetenz. Dies setzt voraus, daf3 Eu-
ropa global denken lernt: In Deutschland existieren 200—300 professionelle Politikbe-
rater im weiten Feld der AuBlen-, Sicherheits- und Entwicklungspolitik — in den USA
sind es mehr als 10.000! Man tdusche sich nicht; die Macht der USA basiert nicht nur,
nicht einmal im Kern, auf ihrer militarischen Stirke: Die Nachrichten iiber das was in der
Welt passiert, erreichen uns iiber CNN, das Wall Street Journal, die Herald Tribune und
Newsweek. Die besten Universititen der Welt, die global wirksame Interpretationsmuster
produzieren, sind US-amerikanisch, und sie ziehen die jungen Eliten der gesamten Welt
an. Die US-amerikanischen Think Tanks und Zeitschriften wie Foreign Affairs, Foreign
Policy und National Interest setzen global die Orientierungsmarken der auflenpolitischen
Diskussion. Die Lehrbiicher, nach denen zukiinftige Okonomen, Manager und Experten
fiir Weltpolitik studieren, sind tiberwiegend US-amerikanisch. Zudem spricht und lernt
die Welt englisch. Die europdischen Debatten um die GASP und neue Anforderungen in
der Weltpolitik miissen sich diesen zentralen Herausforderungen widmen.

Gute Griinde fiir europiisches SelbstbewuBtsein

Es gibt nicht nur gute Griinde, um die derzeitige globale Handlungsunfihigkeit der EU
zu belegen. Es gibt auch sehr gute Griinde fiir europdisches Selbstbewuftsein und “EU-
Kapital”, das in den Proze8 der Zivilisierung und Gestaltung der neuen Weltpolitik ein-
gebracht werden kann:

Die grofe historische Leistung der EU in ihren ersten vier Jahrzehnten bestand er-
stens darin, nach zwei verheerenden Kriegen in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts,
die Beziehungen ihrer Mitgliedslander auf eine stabile und friedliche Grundlage zu stel-
len. Die europiische Integration hat einen grausamen Kriegs- und Krisenherd in eine de-
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mokratische Friedensregion verwandelt. Es lohnt sich, iiber Lehren dieser einzigartigen
“friedenschaffende Maflnahme” fiir andere Weltregionen nachzudenken.

In einer instabilen Welt ist die EU zweifens ein wichtiges Stabilititszentrum. Durch die
angestrebte Erweiterung der EU “nach Osten” leistet die Union einen enormen Beitrag,
zur Ausdehnung dieser Stabilititszone. Stabilitéit in Europa bedeutet auch mehr Stabilitit
in einer global vernetzten Welt. Dieses in der Welt bisher einmalige Vorhaben der Ver-
dichtung von Kooperation bis hin zur Vergemeinschaftung ganzer Politikfelder iiber viele
territoriale Grenzen hinweg und deren international wirksame Stabilititsgewinne werden
in der Diskussion unterbewertet. Die USA betonen gern ihr besonderes globales Enga-
gement (und dessen Kosten). Eine EU, die sich anschickte, global orientiert zu denken
und zu handeln, konnte mit Fug und Recht auf ihre Erfolgsbilanz in Sachen Friedenswah-
rung und -schaffung, Stabilisierung und Demokratisierung in einer zentralen Weltregion
verweisen.

Die EU steht drittens fiir das Projekt eines zivilisierten Kapitalismus. Marktwirtschaft,
Wettbewerbsfahigkeit, soziale Entwicklung, Gerechtigkeit und Chancengleichheit werden
zusammengedacht. Soziale Demokratie soll die Krafte des Marktes nutzen und dessen de-
struktive Krifte bandigen. Dieses Leitbild muf} in einer vernetzten Weltwirtschaft globali-
sierungstauglich “neu erfunden” werden. Es wird immer deutlicher, daf auch die globale
Marktwirtschaft krisenanfillig wird und zur Exklusion ganzer Weltregionen fiihren kann,
wenn die sozialen Dimensionen der Okonomie vernachlissigt werden. Die EU kann ihr
spezifisches Bild von Marktwirtschaft in den Prozef} der Gestaltung der Weltwirtschaft
einbringen.

Das vielleicht entscheidende Kapital der EU fiir die Epoche des Globalismus be-
steht viertens in den kumulierten und internalisierten Erfahrungen aus vier Dekaden
sich verdichtender Kooperation zwischen den Mitgliedsstaaten. Die sukzessive Uber-
windung nationalstaatlicher Borniertheiten, die Entwicklung gemeinsamer, europdischer
Sichtweisen, alltdgliche Kooperation und Koordination iiber nationale Grenzen hinweg,
die Schaffung einer gemeinsamen Wahrung und — alles in allem und bei aller berech-
tigten Kritik — handlungsfihiger europiischer Strukturen, die Ubertragung nationaler
Souveridnititen auf gemeinsame Institutionen, die Biindelung “geteilter Souverdnitit”
zur Stiarkung europdischer Handlungsfahgkeit, die Schaffung verbindlicher européischer
Regel- und Rechtssysteme sowie die permanente Suche nach einem sinnvollen Gleich-
gewicht zwischen nationalstaatlichem, zwischenstaatlichem und supranationalem Han-
deln stellen einen unschitzbaren Erfahrungsschatz dar. Was jahrzehntelang von vielen
europdischen und nicht-europiischen Beobachtern als (hoher) Preis und (ineffektiver)
Ballast im Dienste der friedensschaffenden Funktionen der EU gegolten hat, konnte sich
als Prototyp eines Ordnungsmusters erweisen, das nun auf globaler Ebene entwickelt
werden muf3, um den Globalisierungsfolgen Herr zu werden. Die EU konnte das Fern-
ziel einer tragfahigen und kooperativen Global Governance-Architektur als europédische
Innenpolitik — im Nebeneinander von vergemeinschafteten Politiken in supranationalen
Institutionen und Mehrebenenpolitik durch die Verkniipfung lokaler, nationaler und eu-
ropaischer Aktivititen — vorwegnehmen. Eine kooperationsorientierte Weltmacht EU, die
das Kooperieren sowie Austarieren von Interessen und deren Transformation in gemein-
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same Interessen lange eingeiibt hat, sollte in der neuen Weltpolitik iiber gute Startchancen
verfiigen.

Europiische und US-amerikanische Beitriage zur Gestaltung der Glo-
balisierung — Kontrastprogramme

Verfiigt die EU — jenseits der wichtigen transatlantischen Ubereinstimmungen zum Stel-
lenwert von Demokratie, Menschenrechten und Marktwirtschaft — {iber ein eigenstindiges
Profil, das nach auflen ausstrahlen und die Debatte um die Gestaltung der Globalisierung
und die Kernelemente von Global Governance bereichern konnte? Holzschnittartig sollen
einige Elemente skizziert werden, die Eckpunkte eines au3enpolitischen Profils der EU
darstellen konnten und sich deutlich von US-amerikanischen Vorstellungen unterscheiden
wiirden. Der Konjunktiv deutet an, daf die EU diese Elemente noch nicht zu Kernbestand-
teilen ihrer AuBlen- und Globalpolitik entwickelt hat. Beschrieben werden also ein mobi-
lisierbares Potential und Ansatzpunkte, die zu einem Profil verdichtet werden konnten,
nicht die Wirklichkeit.

Das angelsichsische und das kontinentaleuropdische Konzept von Marktwirtschaft
und Demokratie unterscheiden sich, wie bereits dargestellt, signifikant. Zweifelsohne sind
die europiische Okonomie und ihr Sozialmodell reformbediirftig und miissen den neuen
Rahmenbedingungen angepal3t werden. Die Gesamtphilosophie — Wettbewerb und soziale
Verpflichtung, Markt und Schutz vor der Gnadenlosigkeit des Marktes, soziale Gerechtig-
keit sowie Leistungs- und Chancengerechtigkeit — gewinnt jedoch gerade unter den Be-
dingungen globaler Okonomie, die groBe Chancen erdffnet, aber zu permanentem Wandel
zwingt, zu sozialen Ungleichgewichten tendiert und infolgedessen anfillig ist fiir politi-
sche Instabilitdten, an Bedeutung. Die Européer sollten sich engagiert in die Diskussion
um globalization with a human face einmischen, statt auf internationaler Ebene und in
den Internationalen Organisationen den USA das Feld zu iiberlassen.

Die EU unterstiitzt (zum Beispiel im MERCOSUR) Ansdtze regionaler Kooperation
und Integration und verfolgt ein Konzept der Kooperation zwischen Regionen. Die USA
setzten demgegeniiber auf bilaterale Beziehungen, die Bildung von Freihandelszonen (Ty-
pus NAFTA) und die selektive Einbindung einzelner Lander in spezifische Handelsab-
kommen (in Lateinamerika z.B. mit Argentinien, aber nicht mit Brasilien). Die Strategie
reproduziert notwendigerweise die asymetrischen Beziehungen zwischen den USA und
jedwedem Partner und unterminiert die Biindelung von Macht und Handlungsfahigkeit
durch regionale Kooperation in anderen Weltregionen.

In der Logik der Europidischen Integration liegt eine Global Governance- Architek-
tur, die auf handlungsfdhigen Weltregionen und intensiven Kooperationsmustern zwi-
schen den Regionen basiert. Die USA praferieren lockere regionale Zusammenschliisse,
in denen sie moglichst eine zentrale Rolle spielen konnen (Typus APEC). In ihrer hier-
archischen Weltordnungsvorstellung spielt die Supermacht USA die Rolle eines “global
protector of last resort”.

Die EU setzt in der Weltpolitik auf Multilateralismus, der gemeinsame Interessen,
Machtteilung, Reziprozitiat und Interessenabstimmung mit anderen betont und auf ver-
pflichtende gemeinsame Spielregeln sowie Kooperation ausgerichtet ist. Die USA prife-
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rieren seit Mitte der 90er Jahre altbewéhrte Instrumente klassischer Machtpolitik. Sie pfle-
gen bilaterale “Sonderbeziehungen” zu strategischen Partnern und setzen immer ofter auf
Unilateralismus oder die Verweigerung von globaler Regelbildung, der sie sich dann auch
selbst unterwerfen miifiten. Multilateralismus wird nur im Schatten des benevolent hege-
mon akzeptiert: ““ ... multilateralism must be preceded by unilateralism”, schreibt Robert
Kagan,” Direktor des US Leadership Project der Carnegie Endowment for International
Peace.Manch einfluBreicher US-Autor diskutiert gar “A new age of liberal imperialism”.*

Die EU unterstiitzen eine handlungsfihige, wenn auch zu reformierende UN sowie
leistungsfdhige Internationale Organisationen. Deren Bedeutung nimmt in einer global
vernetzten Welt weiter zu. Die USA verfolgen seit Jahren das Konzept einer schwachen
UN, die zuweilen zur Legitimationsbeschaffung instrumentalisiert wird, deren Regeln und
Institutionen sich die Supermacht aber immer weniger verpflichtet fiihlt.

Die EU baut intern auf der Idee gemeinsamer Regelbildung und der Macht des Rechts
zur Biandigung des Egoismus der Nationen auf. Die Starkung und Weiterentwicklung des
Volkerrechts und globaler Regelwerke als Grundlage internationaler Kooperation ergeben
sich aus dieser Logik. Die USA vertrauen auf ihre Stiarke und Durchsetzungsfahigkeit und
mifitrauen einem Ausbau des Volkerrechts, wie z.B. in den Auseinandersetzungen um den
Internationalen Strafgerichtshof deutlich wurde.

Zugegeben, die Kernelemente realer US-Weltpolitik und potentieller EU- Weltpolitik
sind mit groben Pinselstrichen gemalt und daher an mancher Stelle iiberpointiert. Und
die EU miifite zu einem gewaltigen auflenpolitischen Sprung ansetzen, um Wirkungen in
die angedeutete Richtung zu erzeugen. Die Skizze zeigt jedoch, daB sich im Anschluf3
an die punktuellen auB3enpolitischen Aktivititen der EU und ihre innere VerfaBtheit ein
Profil fiir die Mitgestaltung der Globalisierung durch ein global handlungsfihiges und
-williges Europa entwickeln 146t. In jedem Fall wiirde sich ein internationaler Wettbe-
werb der Ideen um die Eckpfeiler der sich entwicklenden Global Governance-Architektur
kreativititssteigernd auswirken. Und als sicher kann gelten, dall die USA handlungsfihige
Partner in der Weltpolitik benotigen, um den Weg zur Kooperation zuriickzufinden. Mo-
nopole sind nicht nur in der Okonomie schidlich, lihmend, unproduktiv, kurzsichtig und
krisenanfallig.

Natiirlich ist die EU noch nicht dazu in der Lage, die Rolle zu spielen, die in dem
skizzierten Panorama angedacht ist. Die Agenda, die entwickelt werden miifite, um auf
diesem Weg vorankommen oder auch nur die Richtung einzuschlagen, wire lang, zu lang
um an dieser Stelle entfaltet zu werden. Sicher ist jedoch eines: Ohne weitreichende in-
stitutionelle Reformen und eine Vergemeinschaftung der Au3enpolitik (nach dem Muster
der Wahrungsunion), an deren Ende wohl ein europédischer AuBlenminister stiinde, wird
es langfristig keine kooperationsorientierte und gestaltungsfahige Weltmacht EU geben.
Die Gestaltung der Globalisierung, vielleicht die wichtigste Herausforderung an die Poli-
tik des 21. Jahrhunderts, wiirde dann anderen iiberlassen. Vielleicht denkt AuBenminister
Fischer in diese Richtung, wenn er in einem Interview davon spricht, daf} in der Zukunft
“die Hauptautoritit in Briissel liegen soll und die Alltagsautorititen in die Hauptstiadte

7 Robert Kagan (1998): The Benevolent Empire, in: Foreign Policy, Nr.111, S.33
8 David Rieff (1999): A New Age of Liberal Imperialism?, in: World Policy Journal, Summer/99
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gehoren”’. Eine verwegene Idee fiir einen AuBenminister, der sich — zumindest als Ge-
dankenskizze — seine eigene Macht beschneidet. Doch er muf3 wohl kaum mit einer Rea-
lisierung des Projekts wihrend seiner (ersten) Amtszeit rechnen.

Dirk Messner

9  Joschka Fischer(2000), Interview in: Der Spiegel, 4.Mirz 2000, S.29
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1.6. Die OSZE zwischen organisatorischer
Uberforderung und politischem Substanzverlust

Immer neue Aufgaben fiir eine “schwache’ Organisation

Gerade fiinf Jahre ist die Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit (OSZE) in
Europa alt, da attestiert man ihr bereits eine “Identitétskrise”' oder zumindest eine “unsi-
chere Zukunft”.? Die OSZE steht damit ganz in der Tradition der KSZE, deren Kontinuitét
als Diskussionszusammenhang immer wieder von nahezu uniiberwindbar erscheinenden
Gegensitzen bedroht war. Heute sind es vor allem zwei Widerspriiche, die der OSZE zu
schaffen machen: Erstens stellen die Teilnehmerstaaten die Organisation haufig kurzfri-
stig vor schwierige Aufgaben, ohne ihr dafiir immer ausreichende Mittel zu gewihren.
Diese Mangellage, die schon fast zum Markenzeichen der OSZE geworden ist, verweist
indes auf einen zweiten, tiefer liegenden Widerspruch: Wéhrend die wichtigsten Aufga-
ben der Organisation, Krisenprivention und Friedenskonsolidierung, hochpolitischer Na-
tur sind und ein hohes Maf3 an Legitimitdt verlangen, da sie die sensible Frage der Einwir-
kung auf die innenpolitische Dimension souverédner Staaten zum Thema haben, hilt sich
die Ubertragung politischer Kompetenzen an die OSZE seitens ihrer Teilnehmerstaaten in
Grenzen. Infolgedessen steht die OSZE vor einem doppelten Legitimationsproblem: Sie
muB nicht nur immer wieder jene “Eingriffe in die inneren Angelegenheiten” von Staaten
legitimieren, die einen Gutteil ihres komparativen Vorteils ausmachen, sondern dariiber
hinaus fortlaufend ihre Existenzberechtigung als Organisation beweisen.

Quantitativ betrachtet stellt die Entwicklung der OSZE eine Erfolgsstory sonderglei-
chen dar: Von 1995 bis 2000 hat sich ihr Budget mehr als verachtfacht, der Bestand
an Mitarbeitern (aller Kategorien) ist um den Faktor vierzehn auf rund 3.300 gestiegen.
Wihrend sich dabei die Zahl der Missionsmitglieder vervielfacht hat, ist der Personalum-
fang im Sekretariat nur maflig gestiegen — gerade einmal von 120 auf 180. Die OSZE ist
heute in rund 20 Teilnehmerstaaten vor Ort aktiv und zeigt damit sowohl auf dem Balkan
als auch in der Kaukasusregion und in Zentralasien flichendeckende Priasenz. In einigen
halbsouverédnen Staaten wie z.B. Bosnien und Herzegowina nimmt sie sogar originire
Staatsaufgaben wahr, etwa bei der Durchfithrung von Wahlen. In Wien organisierten die
Konferenzdienste der OSZE im vergangenen Jahr rund 1.600 Treffen und Sitzungen der
Teilnehmerstaaten.

Politikwissenschaftlich kann man die OSZE trotzdem als “schwache” Organisation
beschreiben. Denn als solche besitzt sie kaum autonome Handlungsmoglichkeiten und
noch nicht einmal partielle Volkerrechtssubjektivitit; ihr Generalsekretér hat kein politi-
sches Mandat. Leicht zugespitzt konnte man sagen: Die OSZE ist eine Organisation im
Besitz ihrer Teilnehmerstaaten, die streng dariiber wachen, daf sich daran nichts andert
und die ihr nahezu alles verweigern, was den intelligenten Kern einer Organisation, d.h.
ihre Fahigkeit zur Erfahrungs- und Wissensakkumulation ausmacht. Erstens besitzt die
OSZE ungeachtet ihrer grolen Mitarbeiterzahl keine zentrale Analysekapazitit — weder

1 Alexander Matwejew, Die Identitétskrise der OSZE, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik
an der Universitit Hamburg / IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1999, Baden-Baden 1999, S.67—90.

2 Wolfgang Heydrich/Bernard von Plate, Der OSZE-Gipfel von Istanbul, Ebenhausen 1999 (SWP-aktuell,
No. 48, Dezember 1999), S.8.
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in allgemeiner Hinsicht noch bezogen auf die Einsatzldnder, obwohl mehr als 90 Prozent
des Personals dort tétig sind. Zweitens beruht das Personalsystem der Organisation auf
der sog. Sekundierung, d.h. die Teilnehmerstaaten stellen der OSZE fiir einen gewissen
Zeitraum Personal zur Verfiigung, das dann wieder abgezogen oder ausgetauscht wird.
OSZE-eigenes Personal darf fiir maximal sieben Jahre beschiftigt werden. Beides be-
wirkt, daf sich ein “institutionelles Gedachtnis” der OSZE, das gleichzeitig auch die Ba-
sis fiir eine Organisationsidentitidt wire, nur schwer herausbilden kann. Zudem verschafft
das Sekundierungssystem jenen Landern mehr Einflu3, die iiber die personellen und fi-
nanziellen Mittel verfiigen, Personal entsenden zu konnen. Drittens verfiigt die OSZE nur
tiber geringe Ausbildungskapazititen, obwohl dies angesichts der hohen Personalfluktua-
tion besonders notwendig wire. Im Sekretariat ist nur eine einzige Person hauptamtlich
fiir Ausbildung zustdndig, besser ist die Situation in den (groflen) Missionen. Das quanti-
tative Wachstum der OSZE hat an diesen institutionellen Defiziten kaum etwas geindert,
sondern sie nur um so krasser hervortreten lassen.

Damit kann die OSZE als Musterbeispiel dafiir gelten, wie groflere Staaten iiber die
Begrenzung der organisatorischen Kapazitit einer internationalen Organisation ihren ei-
genen Einfluf maximieren konnen. Denn die Defizite des Sekretariats stirken nicht in
gleichem Malle die Stellung aller Teilnehmerstaaten, sondern die EinfluBmoglichkeiten
der groBeren Lander und insbesondere der USA: “Als reichstes Mitglied mit der grofiten
Fahigkeit, Missionsmitglieder zu sekundieren, konnten die Vereinigten Staaten eine
OSZE mit einem schwachen Sekretariat dominieren, die sich hauptséchlich auf ad hoc-
Missionen mit sekundiertem Personal stiitzte. Und tatséchlich kamen die Missionsleiter
der wichtigsten Missionen wie Bosnien, Ukraine oder die Kosovo-Verifikationsmission
mit wenigen Ausnahmen aus den Vereinigten Staaten, was die US-Regierung in die Lage
versetzte, diese Missionen wirksam zu dominieren.”? Die {iberproportionale Ausdehnung
politischer Einflufmoglichkeiten geht nicht nur zu Lasten des Einflusses kleinerer Staa-
ten, sondern schrénkt auch die Fahigkeiten der Organisation als solcher ein, ihre Aufga-
ben zu erfiillen. Dies gilt um so mehr, als der OSZE seit 1995 mehrmals kurzfristig gro3e
Einsitze libertragen wurden, die nur auf der Basis externer Kapazititen der Teilnehmer-
staaten bewiltigt werden konnten und zudem das Gros der Sekretariatskapazitit banden.
Neben den oben beschriebenen politischen EinfluBeffekten fiihrte dies erstens zu einer
Vernachldssigung der kleineren Missionen und anderer Aufgaben und zweitens zu einem
Handlungsmuster, das mehr durch Reagieren auf von auflen kommende Anforderungen
als durch eigenes, proaktives Handeln geprigt ist. Dies ist schon deshalb relevant, weil da-
durch der Anteil der im eigentlichen Sinne priaventiven Einsitze zu Lasten von Einsétzen
mit Schwerpunkt Friedenskonsolidierung zuriickgeht (die auf hoherer Eskalationsstufe
ebenfalls wieder praventiv wirken).

Nun muB eine schwache, an der Grenze ihrer Leistungsfahigkeit arbeitende Organi-
sation nicht unbedingt von Nachteil sein, vor allem dann nicht, wenn sich ihre politische
Substanz dynamisch entwickelt. Das aber iiber die OSZE zu behaupten, fallt zunehmend
schwer. Thre Gipfeldokumente zeigen spitestens seit Lissabon 1996 einen erkennbaren
politischen Substanzverlust. Die Charta von Paris 1990 markierte einen visiondren Auf-

3 P. Terrence Hopmann, Building Security in Post-Cold War Eurasia, Washington, DC 1999 (United States
Institute of Peace, Peaceworks No. 31), S.46 [Eigene Ubersetzung].
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bruch in ein neues, besseres Zeitalter; ihr (Uber-)Optimismus speiste sich primir aus dem
befreienden Gefiihl, erstmals eine gemeinsame Wertebasis fiir ganz Europa geschaffen
zu haben. Sie wird von vielen zu recht als zweitwichtigstes K/OSZE-Dokument nach der
SchluBakte von Helsinki betrachtet. In Helsinki 1992 war man bereits auf dem Boden der
neuen Realitit ethnopolitischer Konflikte angekommen, doch fiel die Reaktion konstruk-
tiv aus: Mit den Missionen, dem Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten und der
Option auf friedenserhaltende Mallnahmen schuf man den Kernbestand des Instrumenta-
riums, das der K/OSZE die Hinwendung zu ihren neuen Aufgaben im Bereich der Kri-
senpravention, Krisenlosung und Friedenskonsolidierung ermoglichte. In Budapest 1994
benannte man die “Konferenz” zwar in “Organisation” um, straffte ihren Gremienapparat
und iibertrug dem Biiro fiir Demokratische Institutionen und Menschenrechte (BDIMR)
zusitzliche Aufgaben, auf grundsitzliche politische Schlu3folgerungen aus der neu ge-
wonnenen Qualitit einer Organisation konnte man sich jedoch nicht einigen. Im Gegen-
teil, der Gipfel beschlof explizit: “Durch den Namenswechsel von KSZE zu OSZE andert
sich weder der Charakter unserer KSZE-Verpflichtungen noch der Status der KSZE und
ihrer Institutionen.”* Auf Initiative RuBllands beschlof das Gipfeltreffen die Einleitung
einer Diskussion iiber ein Modell gemeinsamer und umfassender Sicherheit im 21. Jahr-
hundert. Riickblickend markiert der Budapester Gipfel vielleicht schon den Beginn je-
nes schleichenden politischen Substanzverlusts, der in Lissabon 1996 und Istanbul 1999
uniibersehbar wurde. Der wichtigste Erfolg beider Gipfeltreffen bestand in einem Mandat
fiir KSE-Anpassungsverhandlungen bzw. in der Unterzeichnung des angepal3ten Vertrags
und betraf damit ein Thema, das zwar von erstrangiger Bedeutung ist und in weiterem
Sinne unter das politische Dach der OSZE gehort, nicht jedoch zu ihrem Kerngeschaft.
Zwar maf sich die OSZE im Lissabonner Dokument 1996 eine “Schliisselrolle” bei der
“Forderung von Sicherheit und Stabilitit”* zu, doch auf praktischer Ebene blieben die
Fortschritte mit der Schaffung der neuen Institution des OSZE-Beauftragten fiir Medi-
enfreiheit sowie der Einrichtung eines Koordinators fiir 6konomische und 6kologische
Aktivitdten der OSZE eher bescheiden. In Istanbul schlielich mufite man rein organisato-
rische Aufgaben wie die Einrichtung eines Operationszentrums und der sog. Rapid Expert
Assistance and Co-operation Teams (REACT) ¢ als politischen Erfolg verkaufen, um der
ansonsten substanzarmen Gipfelerklarung aufzuhelfen. Allerdings beschlof3 man erstmals
die Option, durch die OSZE Polizeiaufgaben wahrzunehmen, wenn auch zunéchst nur in
den Bereichen Beobachtung und Ausbildung. Das wichtigste eigene Projekt zwischen
1994 und 1999, die Diskussion iiber ein europiisches Sicherheitsmodell, wurde zu einem
Debakel, dessen in Istanbul 1999 beschlossenes Ergebnis den legitimatorischen Charak-
ter des ganzen Unternehmens kaum noch zu verbergen vermag. Insgesamt ist im Bereich
der Normensetzung trotz fortbestehenden Bedarfs insbesondere bei Minderheitenrechten
im wesentlichen Stillstand zu konstatieren. Stellte der in Budapest 1994 beschlossene

4 Budapester Dokument 1994, Beschliisse von Budapest, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicherheits-
politik an der Universitdt Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1995, Baden-Baden 1995, S.449.

5 Lissabonner Dokument 1996, Gipfelerklirung von Lissabon, in: Institut fiir Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universitit Hamburg/IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1997, Baden-Baden 1997, S.454.

6 REACT bedeutet im wesentlichen die Einrichtung einer Datenbank fiir missionsgeeignetes Personal, die
mit den entsprechenden Datenbanken der Teilnehmerstaaten vernetzt ist und so im Bedarfsfall eine rasche
Rekrutierung von Personal erlaubt.
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“Verhaltenskodex zu politisch-militdrischen Fragen der Sicherheit” noch eine normative
Innovation dar, deren Bedeutung durch die Schwierigkeiten ihrer Implementierung zwar
relativiert, aber nicht grundsitzlich aufgehoben wird, so kann man das von der in Istanbul
1999 beschlossenen “Charta fiir européische Sicherheit”, die kaum neue Elemente enthalt,
nicht behaupten. Die Tatsache, daf} die OSZE ab 1995 in Bosnien und Herzegowina sowie
im Kosovo bedeutende Aufgaben iibernahm, widerspricht dem Befund eines zumindest
relativen politischen Substanzverlustes nicht. In beiden Lindern leistet die OSZE zwar
sehr wichtige und unersetzliche Arbeit, spielt aber dennoch politisch eine eher nachge-
ordnete und keineswegs jene “Schliisselrolle”, die man noch 1996 reklamiert hatte.
Insgesamt ist in der Entwicklung der OSZE in den vergangenen fiinf Jahren eine Ten-
denz hin zu einem effizienten Dienstleistungsunternehmen fiir Krisenpravention und vor
allem Friedenskonsolidierung zu verzeichnen, begleitet von einer deutlichen Abnahme
der Fahigkeit, eigenstindig Themen zu besetzen. Die OSZE ist nicht der Ort bedeuten-
der politischer Entscheidungen, sie werden dort allenfalls administriert. Da die OSZE der
einzige gesamteuropdische Kooperationsrahmen ist, représentiert ihre partielle Entpoliti-
sierung auch einen Verlust an gesamteuropdischer Politikfahigkeit, an gemeinsamen In-
teressen, Projekten und Ideen. Die stark unterschiedlichen Interessen der Teilnehmerstaa-
ten lassen offenbar nur einen kleineren gemeinsamen Nenner zu. Daraus ergibt sich zum
einen die Frage, wo die Ursachen fiir diese Entwicklung liegen und ob diese zwangsliufig
ist oder zumindest teilweise korrigiert werden kann. Zum anderen ist zu iiberdenken, ob
die OSZE auf der widerspriichlichen Grundlage einer starken Ausweitung ihrer operati-
ven Tétigkeit bei gleichzeitigem politischen Substanzverlust auf Dauer zumindest so weit
lebensfihig bleiben kann, um ihr derzeitiges Aufgabenspektrum weiter abzudecken.

Fragmentierung von Interessen auf Kosten gesamteuropiischer Sub-
stanz

Die Mitglieder der Europidischen Union stellen die grofite Gruppe innerhalb der OSZE,
zusammen mit den assoziierten Staaten machen sie schon bald die Halfte der Teilneh-
merstaaten aus. Die OSZE-Politik war eines der ersten Ubungsfelder der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik der Europdischen Union, die EU-Staaten stimmen in Wien
in einem eigenen Caucus ihre Positionen ab und diirfte somit jene Staatengruppierung
sein, die am meisten von den Aktivitdten der OSZE profitiert. Wenn der Hohe Kommissar
fiir nationale Minderheiten in Estland und Lettland Fragen des Staatsbiirgerschaftszu-
gangs fiir die dortigen russischsprechenden Minderheiten klért oder mit der slowakischen
Regierung iiber ein Minderheitensprachengesetz spricht, dann tut er das nicht nur in enger
Abstimmung mit der EU-Kommission, sondern er nimmt der Union auch ein gehoriges
Stiick Arbeit beziiglich der Erfiillung der Kopenhagener Beitrittskriterien von 1993 ab. In
diesem Sinne leistet die OSZE wertvolle Vorfeldarbeit fiir die Erweiterung der EU. Das-
selbe gilt auf einem wesentlich niedrigeren Stabilititsniveau auch fiir den Balkan, wo-
hin rund 80 Prozent aller OSZE-Mittel flieBen. Die flichendeckende Prisenz der OSZE
dort tragt wesentlich dazu bei, relativ preiswert erhebliche externe Kostenpotentiale der
Union zu reduzieren, ganz gleich, ob diese in finanzieller Form (z.B. Aufwendungen fiir
Fliichtlinge) oder in politischer Wihrung (z.B. Legitimationseinbriiche) anzufallen dro-
hen. Trotz des augenfilligen Nutzens, den die EU aus der Arbeit der OSZE zieht, weisen
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die Positionen ihrer Mitgliedstaaten eine erheblich Streubreite auf. Dies reicht von Staa-
ten wie Deutschland und den Niederlanden, die iiber die Jahre hin immer wieder (und
gelegentlich auch gemeinsam) Initiativen zur organisatorischen und politischen Stirkung
der OSZE vorgebracht haben, bis hin zu Grof3britannien, das zumindest in bezug auf das
Sekretariat eine schon fast dogmatische no-growth policy verfolgt. Der Dissens innerhalb
der EU erstreckt sich auch auf die zentrale Frage, ob und in welchem Mafle die OSZE
eine politische Rolle spielen soll. Dieses breite Positionsspektrum steht einer offensiven
OSZE-Politik der Union im Wege und fiihrt im Alltag zu einer schleppenden Meinungs-
bildung im EU-Caucus, die sich auch darin niederschlédgt, dal einmal gefundene Posi-
tionen nicht leicht wieder zu @ndern sind. Aus der Schliisselerfahrung des Kosovokrie-
ges, der Abhidngigkeit von den USA, haben die EU-Staaten auf ihrem Gipfeltreffen im
Dezember 1999 in Helsinki insbesondere den Schlufl gezogen, im Rahmen der Gemein-
samen Europiischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GESVP) EU-eigene Krisen-
reaktionskrifte in einem Umfang von 50— 60.000 Mann aufzustellen. Damit betrifft der
Kern der EU-Reaktion auf Kosovo eine Stirkung der autonomen Handlungsmoglichkei-
ten der Union und weniger derjenigen der OSZE. Fiir die assoziierten Staaten, die nicht
am EU-Caucus teilnehmen, sondern nur iiber dessen Ergebnisse informiert werden, steht
der Beitritt zur EU und zur NATO absolut im Vordergrund,die OSZE ist fiir Staaten dieser
Gruppe allenfalls eine Organisation, in der man frithzeitig zeigen kann, da3 man in der
Lage ist, den Vorsitz einer internationalen Organisation zu fiihren.

Die USA sind nicht, wie es einem gingigen Klischee entspricht, nur einfach fiir die
NATO und gegen die OSZE. Natiirlich ist die NATO fiir die Vereinigten Staaten das
Hauptinstrument ihrer Europapolitik, in der sie ihre Stirke maximal zur Wirkung brin-
gen konnen. Von daher ist jede Konkurrenz in hochstem MaBe unerwiinscht. Als solche
wurde die OSZE gesehen, wenn auch schon deshalb in stark abnehmendem Malfle, weil
man das Potential der OSZE, zu einer (sicherheits-)politischen Konkurrenz zur NATO zu
werden, gegen Null gebracht hat. Nach wie vor gilt zweierlei: Die US-Regierung verhilt
sich skeptisch bis ablehnend gegeniiber einer grofSeren politischen Rolle fiir die OSZE,
insbesondere in Fragen europdischer Sicherheit. Ob das langfristig angesichts der wach-
senden Ambitionen der EU auf diesem Gebiet so bleiben muB, ist eine interessante Frage.
Zweitens sind die USA nicht bereit, innerhalb der OSZE Verpflichtungen einzugehen,
die sie in substantiellen Fragen binden wiirden. Dem widerspricht schon die wachsende
Tendenz zum Unilateralismus in den Vereinigten Staaten (vgl. Beitrag 1.1.). Aber jenseits
dieser beiden, allerdings grundsitzlichen Einschriankungen sind die USA durchaus fiir die
OSZE und US-Regierungen haben ldangst erkannt, daf} diese Organisation schon deshalb
ein hervorragendes Instrument zur Stabilisierung der Transformationsgesellschaften auf
dem Territorium der fritheren Sowjetunion und des fritheren Jugoslawien darstellt, weil
die OSZE wie kaum eine andere Organisation auf die Innenpolitik dieser Staaten durch-
greifen kann. In geographischer Hinsicht interessiert die USA an der OSZE, daf sie in
Regionen titig wird, die andere Organisationen kaum erreichen konnen, z.B. Zentrala-
sien. Inhaltlich ist fiir die USA, die nicht Mitglied des Europarates sind, die Demokrati-
sierungsarbeit der OSZE von besonderem Interesse.
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Zur Zeit scheinen weder die EU-Staaten noch die US-Regierung recht zu wissen,
welche Kooperationsmoglichkeiten sie RuBland iiber die OSZE anbieten konnen. Und
auch Ruflland scheint unsicher zu sein, was mit der OSZE anzufangen ist, nachdem der
Traum einer die NATO in ihrer Bedeutung zumindest relativierenden Sicherheitsorga-
nisation spétestens mit dem fiir Ruflland enttduschenden Verlauf der Sicherheitsmodell-
Diskussion ausgetraumt ist. Sicher: “Fiir RuBland bleibt die OSZE die einzige gesamteu-
ropdische Organisation, in der sie sich, westlichen Staaten gleichgestellt, an der Erorte-
rung politischer und sicherheitspolitischer Angelegenheiten beteiligen kann.”” Aber das
reicht noch nicht fiir eine positive Perspektive. Ein weiteres Ereignis, das stark desillusio-
nierend auf RuBlland wirkte, war der Verlauf der Kosovo-Verifikationsmission, die von der
russischen Regierung als direkte Vorbereitung des NATO-Luftkrieges gegen Serbien ver-
standen wurde. Damit kehrt sich aus russischer Sicht das Verhiltnis zwischen OSZE und
NATO um: Die OSZE relativiert nicht mehr die Bedeutung der NATO, sie wird vielmehr
zu einem Hilfsinstrument der Atlantischen Allianz. Umgekehrt mufl RuBland befiirchten,
daB sich der Westen mittels der OSZE in “seine inneren Angelegenheiten einmischt”, z.B.
in Tschetschenien. Das intensive Ringen um eine entsprechende Formulierung fiir das
Istanbuler Gipfeldokument und die nachfolgende Weigerung der russischen Regierung,
der OSZE eine politische und nicht nur eine rein humanitire Rolle einzurdumen, spre-
chen eine deutliche Sprache. Zwischen der Entwicklung im Kosovo und in Tschetsche-
nien bestehen vielfiltige Zusammenhénge. Einer der ldngerfristig gefahrlichsten Aspekte
dabei ist der schon fast offene Riickfall in eine Politik der Einflusphiren, was in fun-
damentalem Widerspruch zu dem OSZE-Prinzip eines gleichen und unteilbaren Sicher-
heitsraumes steht. Im Kosovo hat der Westen das Sagen, Ruflland spielt eine Randrolle
und muf sich aufs Kommentieren beschrinken. Umgekehrt fillt an den westlichen Reak-
tionen zum russischen Tschetschenienkrieg erstens die milde Wortwahl auf und zweitens,
tiber die Verurteilung des russischen Vorgehens hinaus, die Ratlosigkeit in der Sache.

Zusammengenommen spricht einiges dafiir, daf} sich das kooperative Potential zwi-
schen den westlichen Staaten und Ruflland verringert hat. Es “deutet sich [..] abermals
eine Kluft zwischen Ost und West an, die allenfalls in Jahrzehnten geschlossen werden

kann.”®

Zwar sind der ideologisch-politische Systemantagonismus und die daraus folgende
militarische Konfrontation des Kalten Krieges iiberwunden, nicht jedoch Distanz, Man-
gel an Beriihrungspunkten und auch Mifitrauen, die sich aus den vollig unterschiedlichen
Entwicklungsverldufen und der in nahezu jeder Hinsicht kral asymmetrischen Macht-
und Reichtumsverteilung zwischen den westlichen Landern und Ruflland ergeben. Ne-
gativ gesehen ist RuBland fiir den Westen nicht mehr so wichtig, weil es nicht mehr so
gefahrlich ist. Umgekehrt bietet der schwierige und vielfach chaotische Transformations-
prozef3 in RuBland aber auch wenig positive Kooperationsanreize, die seit 1993 zuneh-
mende Tendenz der Selbstisolierung und der GroBmachtreflexe Rufllands tragen zuséitz-
lich zur Entfremdung bei. Vor diesem Hintergrund ist der Westen nicht bereit, Rulland als
gleichwertigen Partner zu akzeptieren. Symptomatisch dafiir ist, dal man den wichtigsten

7 Matwejew (Anm. 1), S.87.
8 Heydrich/von Plate (Anm. 2), S.8.
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Kooperationsstrang mit Ruland an der NATO und nicht an der OSZE festmachte, also
einer asymmetrischen Kooperation den Vorzug gab vor gleichberechtigter Zusammen-
arbeit, wobei der praktische Nutzen dieser Entscheidung angesichts der fast einjdhrigen
Stillegung des NATO-RuBland-Rates nach dem Kosovokrieg durchaus in Zweifel gezo-
gen werden kann. Weil die OSZE ohne die Zusammenarbeit mit Rufland einen guten Teil
ihres Sinnes einbiilen wiirde, kommt der Entfremdung zwischen RuBland und dem We-
sten gro3e Bedeutung zu. Die wichtigsten Krisenregionen innerhalb des OSZE-Raums
liegen mit Ausnahme des Balkan alle an der russischen Peripherie, die Konflikte dort
wiren ohne Zusammenarbeit mit RuBland nur sehr schwer losbar. Ohne eine kooperative
Basis mit Ruflland wiirde die OSZE tendenziell zu einer Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Siidosteuropa.

Pladoyer fiir eine Repolitisierung der OSZE

Die in der Globalisierungsdebatte hdufig hervorgehobene Fragmentierung von Interessen
betrifft auch die OSZE. Ungeachtet der quantitativen Ausdehnung von OSZE-Aktivititen
haben wir es derzeit mit einer Schwichung gesamteuropiischer Gestaltungsfahigkeit, ei-
nem geringeren gemeinsamen Interessen- und Ideenvorrat und einem schleichenden Ver-
lust von in der Vergangenheit akkumulierter politischer Substanz zu tun. Langfristig un-
tergriabt dies auch die operativen Fahigkeiten der OSZE in den Bereichen Krisenpriaven-
tion und Friedenskonsolidierung. Denn die operativen Fihigkeiten einer internationalen

Organisation tragen auf Dauer nicht alleine, ein reiner Dienstleistungsbetrieb wire lang-

fristig nicht unbeschadet aufrechtzuerhalten. Es schadet nicht und schon gar nicht der

OSZE, sich die Lage und die Perspektiven dieser Organisation ungeschminkt vor Augen

zu fithren. Denn politische Interessen und Entwicklungen sind nicht determiniert, sie sind

nicht das zwangsldufige Resultat einer vorgefundenen Konstellation. Interessen repriasen-
tieren vielmehr das Ergebnis politischer Rezeption und Verarbeitung einer vorgefundenen

Lage und damit eine politische Strategie, zu der es immer Alternativen gibt. Die Defini-

tion politischer Interessen ist damit bereits Teil der politischen Auseinandersetzung, ein

realistischer Ausgangspunkt bietet dafiir Vorteile.

Einige Teilnehmerstaaten betrachten die OSZE immer noch als eine Art besseres Pro-
visorium, das willkommen ist fiir Einsitze, die andere nicht iibernehmen wollen oder
konnen, das aber anders behandelt wird als “seriose” Organisationen. Man braucht die
OSZE, preist sie in Gipfelerklarungen und behandelt sie gleichzeitig im politischen All-
tag wie einen ad hoc-Ausschuf3, dem man die Attribute einer “richtigen” internationalen
Organisation nicht zusprechen will. Dieser Haltung liegen drei diskussionsbediirftige An-
nahmen zugrunde.

— Erstens eine Unterschédtzung der — vom EU-Raum aus gesehen — Konfliktpotentiale an
der europdischen Peripherie, ihrer langfristigen Bedeutung fiir den entwickelten Teil
Europas sowie der Zeitspanne, die zu ihrer Regelung erforderlich sein wird. Fiir den
Balkan sollte das ebenso evident sein wie fiir den Kaukasus, wo grofle Olvorkom-
men und eine komplizierte ethnopolitische Situation langfristig fiir ein hohes Kon-
fliktpotential sorgen. Aber auch die zentralasiatischen Staaten markieren eine hochst
konflikttrachtige Schnittstelle zwischen Ruflland und der islamischen Welt und damit
gleichzeitig ein erhebliches Riickwirkungspotential auf Ruflands AuBenpolitik ein-
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schlieBlich seiner Beziechungen zum Westen. Gleichzeitig muf sich hier der universali-
stische westliche Menschenrechts- und Demokratieansatz insofern bewihren, als eine
neue Synthese mit religiosen und regionalen Spezifika unabweisbar erscheint. Staats-
und Nationsbildungsprozesse werden weder im Kaukasus noch in den zentralasiati-
schen Landern nach (west-)europdischen Mustern ablaufen konnen. Aber wie sie ge-
staltet und gewaltsame Konflikte dabei verhindert werden konnen, dariiber gibt es noch
wenig konkrete Vorstellungen.

— Zweitens, trotz allen Hoflichkeitsbeifalls fiir Kofi Annans “Kultur der Pravention”,
eine grundlegende Unterbewertung priaventiver Mittel. Es hat selten einen politisch-
strategischen Begriff gegeben, der so viel rhetorische Zustimmung erfahren hat wie die
“Konfliktpravention” und der gleichzeitig so wenig handlungsrelevant wurde.

— Drittens die Unterschitzung der Bedeutung eines gesamteuropdischen Rahmens
gleichberechtiger Kooperation unter Einschlufl Ru3lands. Die OSZE hat in dem MaBe
eine langerfristige Entwicklungschance, in dem die Einsicht handlungsrelevant wird,
dal zur Entschéarfung der Konfliktpotentiale im OSZE-Raum der Einsatz priventiver
Mittel auch in groBerem Maf3stab notwendig ist und daf3 es dazu eines auf Dauer ange-
legten kooperativen Rahmens bedarf.

Vier Themenfelder sind vordringlich zu bearbeiten, wenn die OSZE politische Substanz
(wieder-)gewinnen soll: Eine Repolitisierung der OSZE im engeren Sinne, die Uber-
nahme neuer Aufgabenfelder, die Festigung der Legitimationsbasis und Mafinahmen zur
organisatorischen Stirkung der Organisation.

Eine Repolitisierung der OSZE wiirde bedeuten, daf} die Organisation in aktuellen
Krisen eine politische Rolle iibernimmt bzw. daf die Teilnehmerstaaten ihr eine solche
einrdumen. Dafiir miiite die EU genauer kldren, welche Fragen sie in die OSZE ein-
bringen und wo sie autonom handeln will. Das Ziel dabei sollte nicht darin bestehen, die
US-amerikanische Tendenz zu Alleingidngen auf einem niedrigeren Niveau von Durchset-
zungschancen zu kopieren, sondern so viele Politikfelder wie moglich in multilateralem
Rahmen zu behandeln. Dariiber hinaus sollte die OSZE fiir den Balkan, den Kaukasus und
Zentralasien politische Regionalstrategien entwickeln. Da die Probleme in jeder dieser
drei Regionen zusammenhiéngen, verspricht dies Synergieeffekte fiir die verschiedenen
Vor-Ort-Aktivitiaten der OSZE. Die politische Herausforderung dabei ist, den universa-
listischen Ansatz von OSZE-Verpflichtungen den unterschiedlichen regionalen Anforde-
rungen anzupassen, d.h. es geht um eine originér politische Strategiebildung, nicht nur
um eine organisatorische Abstimmung von Missionsaktivititen. Dies wiirde einen beson-
ders intensiven Dialog mit RuBlland erfordern. Erste Berichte fiir Regionalstrategien haben
der Leiter der OSZE-Mission in Bosnien und Herzegowina, Botschafter Barry, fiir den
Balkan, und der frithere OSZE-Generalsekretir, Botschafter a.D. Hoynck, fiir Zentrala-
sien vorgelegt. AuBerdem sollten Anstrengungen unternommen werden, um die OSZE-
Normen zu Minderheitenrechten zu differenzieren und zu konkretisieren. Die Tatsache,
daf sich der Hohe Kommissar fiir nationale Minderheiten gendtigt sah, von internatio-
nalen Expertengruppen drei Sitze von Empfehlungen fiir verschiedene minderheitenrele-
vante Lebensbereiche (Erziehung, Sprachgebrauch, dffentliche Verwaltung) ausarbeiten
zu lassen, zeigt, wie grof} die Liicke zwischen einschldgigen OSZE-Dokumenten und den
praktischen Anforderungen immer noch ist.
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Beziiglich der Ubernahme neuer Aufgabenfelder hat der Istanbul-Gipfel 1999 mit
der Aufnahme von Polizeiaufgaben in den Aufgabenkatalog der OSZE einen zwar noch
zbgerlichen, da begrenzt auf Beobachtung und Ausbildung, aber ausbaufahigen Schritt
getan. Wie die Entwicklung im Kosovo zeigt, wo die VN zum ersten Mal in eigener
Regie zivilpolizeiliche Funktionen wahrnehmen, ist dies eine fiir Friedenskonsolidierung
erstrangige Aufgabe, die weder von zivilen Missionen tiblichen Zuschnitts noch durch mi-
litarische Verbiande erfiillt werden kann. Alles deutet darauf hin, dal internationale Zivil-
polizeieinsitze auch quantitativ ein Wachstumssegment darstellen. Die OSZE sollte daher
auch die Durchfiithrung solcher Einsitze in ihren Aufgabenkatalog aufnehmen. Die Op-
tion auf die Mandatierung bzw. Durchfithrung von Peace Keeping-Einsitzen der OSZE,
die in Istanbul bekriftigt, aber nicht konkretisiert wurde, sollte ebenfalls weiter vorange-
trieben werden.

Die Tatsache, daf3 sich die Aktivititen der OSZE nahezu ausschlieBlich auf Trans-
formationsléander beziehen und Mitgliedstaaten von EU und NATO nahezu vollstandig
ausgespart sind, untergrébt langfristig die Legitimationsgrundlage der Organisation. Die
Priasenz einer OSZE-Mission wird zunehmend als Stigma, nicht als Hilfe empfunden. In
der Argumentation der Ukraine, die sich erfolgreich fiir die SchlieBung der Mission in
ihrem Land einsetzte, war dies ebenso zu spiiren wie bei den gleichgerichteten Bemiithun-
gen Estlands und Lettlands. Allererste Ansitze zu einer Einbeziehung von NATO- bzw.
EU-Léndern sind beim Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten zu finden, der sich
mit der Situation in Griechenland befafite, sowie beim OSZE-Beauftragten fiir Medien-
freiheit, der die Lage in der Tiirkei zum Thema machte. Ein weiterer Schritt bestiinde
darin, daB sich der Hohe Kommissar mit der Minderheitensituation in der Tiirkei ebenso
befalit wie dies bei anderen EU-Kandidatenlédndern (Estland, Lettland, Ruménien, Slowa-
kei) ganz selbstverstdndlich der Fall ist. Ebenfalls zu diesem Fragenkomplex gehort die
Uberlegung einer weiteren Ausdifferenzierung der Formen von OSZE-Aktivititen, das
Mandat des OSZE-Projektkoordinator in der Ukraine ist hier ein erster Schritt.

Last but not least ist die organisatorische Stdrkung der OSZE ein Thema, das
geniigend Stoff fiir einen eigenen Artikel bote. Vordringliche Bereiche sind, um nur drei
zu nennen, das Personalsystem, die Frage der Ausbildung sowie eine Analyseeinheit im
Sekretariat zur Unterstiitzung des Vorsitzes. Das Sekundierungssystem sollte nicht ab-
geschafft, aber eingeschriankt werden, d.h. es sollte der OSZE gestattet werden, einen
hoheren Anteil eigenen Personals einzustellen. Fiir dieses Personal sollte keine maximale
Beschaftigungsdauer mehr gelten. Beides zusammen konnte das institutionelle Ged4cht-
nis der Organisation und ihre corporate identity wesentlich stirken. Die Ausbildung von
Missionspersonal sollte weiterhin primér Aufgabe der Teilnehmerstaaten bleiben, aller-
dings sollte die OSZE mehr fiir die Sicherung der Ausbildungsstandards, die Heraus-
bildung einer Arbeitsteilung unter den ausbildenden Staaten und moglicherweise fiir die
Erarbeitung spezieller Ausbildungsinhalte tun. Dazu brauchte der Co-ordinator for Trai-
ning and Capacity Building im Sekretariat einige wenige Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter. SchlieBlich sind die Anforderungen an den Amtierenden Vorsitz so hoch, da$} sie von
den verschiedenen Léndern recht unterschiedlich bewiltigt werden. Ein schwankendes
Leistungsniveau von Vorsitzldndern ist jedoch fiir eine derart Vorsitz-orientierte Orga-
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nisation wie die OSZE extrem nachteilig. Deshalb sollte im Sekretariat eine politische
Analyseeinheit eingerichtet werden, die den jeweiligen Amtierenden Vorsitz unterstiitzt.

Ungeachtet des Prinzips der Gleichheit ihrer Teilnehmerstaaten ist die OSZE ein Ko-
operationszusammenhang fundamental ungleicher Partner. Daher muf der Impuls zu ei-
ner (Wieder-)Gewinnung politischer Substanz von den Starken kommen, d.h. von den
Vereinigten Staaten von Amerika und/oder von der Europdischen Union bzw. ihren Mit-
gliedstaaten. Gemessen an politischer Tradition, Selbstverstindnis und Konfliktbezug ist
dies eher von EU-Mitgliedstaaten zu erwarten als von den USA. Wenn die Union nicht
als ganze handeln kann oder will, konnte es auch eine Coalition of the willing sein, die
damit beginnt.

Wolfgang Zellner
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1.7. Die EU mit eigener Verteidigungsidentitat —
Ein Beitrag zum Frieden?

Die Europédische Union wird bis zum Jahr 2003 in “freiwilliger Zusammenarbeit” eine
Streitmacht von 50.000 bis 60.000 Soldaten fiir militdrische Operationen jenseits ihrer
Grenzen aufstellen. Mit dem Beschlufl von Helsinki (Dezember 1999) konnte sich die
Europiische Union von Grund auf verdndern. Je nach Couleur befiirchten die einen, die
Zivilmacht EU werde sich in eine militirische Supermacht verwandeln, deren Interventi-
onsarmee jeder Zeit und allen Ortes eingesetzt werden wird. Die anderen jubeln, die Eu-
ropdische Union finde endlich zu sich selbst. Die Vision der Griindungsviter, ein Europa,
das selbst seinen aulenpolitischen Interessen Geltung verschaffen und fiir seine Sicherheit
sorgen konne, werde endlich Realitidt. Hier wird statt dessen argumentiert, daf} die Schaf-
fung einer Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) zunéchst einmal
die EU selbst einer Zerreiprobe aussetzt. Weitreichende Konsequenzen konnte der Be-
schluf von Helsinki auch fiir die NATO sowie fiir das Konzept einer gesamteuropéischen
Friedensordnung zeitigen. Beunruhigend ist, daf3 die Konsequenzen dieser Entwicklung
kaum abzuschitzen sind. Dies liegt zum einen an den widerspriichlichen Interessen der
Akteure und an den Spannungen zwischen ESVP einerseits und NATO bzw. OSZE an-
dererseits. Es liegt zum anderen an der Geschwindigkeit der Entwicklung, die wenig Zeit
zur Reflexion laft.

Von St. Malo nach Helsinki: Schritte zur Europiischen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik

Mit dem BeschluB von Helsinki erreichte eine stiirmische Entwicklung ihren vorldufi-
gen Hohepunkt, die im Herbst 1998 mit einer iiberraschenden Kehrtwende der britischen
Politik einsetzte und die durch den Kosovo-Krieg rasant beschleunigt wurde. Bis dato
hatte das Vereinigte Konigreich, eine Gefdhrdung der NATO fiirchtend, der Entwicklung
einer sicherheits- und verteidigungspolitischen Dimension der EU enge Grenzen gezo-
gen. Auf der Regierungskonferenz in Amsterdam hatte London zwar der Aufnahme der
sogenannten Petersberg-Aufgaben in den EU-Vertrag zugestimmt, die von Rettungsak-
tionen bis hin zu groBangelegten militdrischen Einsétzen zur Friedenserzwingung reichen
konnen (vgl. Friedensgutachten 1997, S.124). Zu diesem Zweck sollte sich die EU der
Westeuropdischen Union (WEU), einer bis Anfang der 90er Jahre nur auf dem Papier be-
stehenden Organisation zur kollektiven Verteidigung, bedienen. Sie sollte als Puffer oder
Briicke zwischen der sich weiterhin vor allem als Wirtschaftsgemeinschaft definieren-
den EU und der von den USA gefiihrten NATO fungieren. Die WEU wurde lediglich mit
embryonalen operativen Institutionen ausgestattet — u.a. wurde ihr ein bescheidenes Satel-
litenzentrum und ein Lagezentrum zugeordnet —, so daf3 die (W)EU bei der Durchfiihrung
von Petersberg-Aufgaben auf das militirische Instrumentarium der NATO bzw. der USA
hitte zuriickgreifen miissen. Die Abhidngigkeit von den USA blieb so unangetastet.

Auf dem EU-Sondergipfel in Portschach (14. Oktober 1998) kiindigte Tony Blair
neues Denken an. Europa miisse sicherheitspolitisch handlungsfiahig werden. Eine Option
bestiinde darin, die WEU aufzulosen und ihre neuen Aufgaben der Friedenssicherung der
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EU, die alte Funktion der kollektiven Verteidigung, der NATO zu iibertragen. Deutlicher
wurden die Briten auf einem bilateralen Gipfeltreffen mit Frankreich in St. Malo (4. De-
zember 1998). Beide Seiten forderten, die EU solle kiinftig in der Lage sein, autonom
Operationen im Sinne der Petersberg-Aufgaben durchzufiihren und hierfiir entsprechende
Aufklarungs-, Analyse- und militdrische Eingriffsfahigkeiten erwerben.

Nach dem Kosovo-Krieg erhoben die Westeuropder sehr viel weitergehende Forde-
rungen. Auf dem Europiischen Rat in Koln (3./4. Juni 1999) definierten die Staats- und
Regierungschefs das Ziel, die EU miisse auch ohne Riickgriff auf Mittel der NATO mi-
litarisch handeln konnen. Konkrete Gestalt nahm die Europiische Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik auf dem europiischen Gipfel in Helsinki an. Bis zum Jahr 2003, so
das selbstgesetzte Leitziel, sollen die Mitgliedstaaten in der Lage sein, Streitkrifte in
KorpsgroBe aufzustellen, innerhalb von 60 Tagen voll einsatzfahig. Diese Truppe soll
das gesamte Spektrum der Petersberg- Aufgaben durchfithren und eine derartige Ope-
ration mindestens ein Jahr lang durchhalten konnen. Um die notwendigen Rotationen
zu ermoglichen, sind ca. 200.000 bis 250.000 Soldaten erforderlich. Mit der Festle-
gung von kollektiven Fahigkeitszielen will die EU Riistungsmafinahmen koordinieren und
die grobsten Defizite bei der Streitkréftefithrung, der strategischen Aufklarung und dem
Transport abbauen. Auf Anregung des deutschen Verteidigungsministers plant die EU als
einen der ersten Schritte die Einrichtung eines gemeinsamen strategischen Lufttransport-
kommandos.

Diese neuen Aufgaben erfordern eine neue institutionelle Struktur. Unterhalb des Au-
Benministerrats wird sich ein permanenter Ausschuf} fiir politische und Sicherheitsfragen
(APS) mit allen Aspekten der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP), ein-
schlieBlich der ESVP befassen. Er wiirde auch die politische Kontrolle und strategische
Leitung einer militdrischen Operation iibernehmen. Ihm unterstellt werden sollen ein Mi-
litarausschuf3, der sich aus Vertretern der Stabschefs zusammensetzt, und ein Militdrstab,
der innerhalb der Ratsstrukturen militdrisches Fachwissen bereitstellt und sich mit der
militdarischen Lagebeurteilung und Planung befaf3t.

Widerspriiche und offene Fragen

So klar, wie sich die Beschliisse des Europédischen Rates auf den ersten Blick lesen, liegen
die Dinge keineswegs. Und so entschlossen und einig, wie sich die europdischen Staa-
ten geben, sind sie nicht. Schon die Bezeichnung des neuen Konzepts als Europdische
Sicherheits- und Verteidigungspolitik ist ungenau. Es geht nicht um kollektive Verteidi-
gung; diese soll eine exklusive Aufgabe der NATO bleiben. Und es geht auch nicht genuin
um européische Sicherheit. Zum einen ist eine explizite Begrenzung auf Europa nicht vor-
gesehen. Schon der WEU-Vertrag kennt, im Gegensatz zum NATO-Vertrag, keine geogra-
phische Limitierung. Frankreich und GrofBbritannien pladieren vor dem Hintergrund ihrer
kolonialen Restinteressen in der Tendenz fiir eine weite Definition; die anderen fiir eine
engere. In der Runde der Verteidigungsminister zeichnet sich eine Einigung dahingehend
ab, als Einsatzgebiet fiir die ESVP von der Region in und um Europa auszugehen. Zum
anderen sieht sich die EU nicht alleine fiir die Sicherheit in diesem Gebiet verantwortlich.
Im Gegenteil haben die Europier dieselben Funktionen, fiir die die ESVP Zustindigkeit
reklamiert, auch der NATO tiibertragen.
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ESVP und die Rolle der USA

Eine erste Kontroverse kreist um den geheimen Bezugspunkt jeglicher Diskussion iiber
europdische Sicherheits- und Verteidigungspolitik: die Rolle der USA. Frankreich und
Grofbritannien markieren trotz ihrer in St. Malo bekundeten Einmiitigkeit nach wie vor
die Eckpunkte der Debatte. London mochte mit der ESVP Einflul in den USA, Paris
Autonomie von den USA erkaufen. Beide reagieren auf die erheblichen transatlantischen
Ungleichgewichte und UngewiBheiten, die mit dem Kosovo-Krieg offenkundig gewor-
den waren. Obwohl die USA von den Ereignissen im Kosovo am wenigsten betroffen
waren, trugen ihre Piloten den weitaus groften Teil des Luftkriegs. Den europdischen
Streitkraften mangelte es an allem, angefangen von der Satellitenaufklarung iiber die
Prizisionsmunition bis hin zu Tankerflugzeugen. Die technologische Schere zwischen
den amerikanischen und den europiischen Streitkréften wird sich, soviel ist unschwer zu
erkennen, in den nichsten Jahren weiter 6ffnen. Die USA geben mehr Geld fiir die Vertei-
digung aus, der investive Anteil ihres Verteidigungsetats liegt deutlich tiber dem der west-
europdischen Lander, und die europdischen Riistungsindustrien produzieren aufgrund der
nationalen Fragmentierung weniger kostengiinstig (vgl. Friedensgutachten 1999,2.3.).

Wihrend des Krieges bestimmten die USA entsprechend ihres iiberproportionalen
Beitrags die meisten Entscheidungen. Nach dem Krieg signalisierten fithrende Kongref3-
mitglieder unzweideutig, die USA seien nicht mehr bereit, fiir die europiische Sicher-
heit einzustehen, wenn die Europider weiterhin so wenig zur gemeinsamen Sicherheit
beitriigen. Damit wurde schlaglichtartig die doppelte Gefahr der Abhéngigkeit von den
USA deutlich: Europa konnte von einer zunehmend ihrer innenpolitischen Interessenkon-
stellation folgenden Supermacht USA dominiert oder allein gelassen werden.

ESVP und die Gewichtung militirischer und ziviler Instrumente

Eine zweite Kontroverse betrifft die Gewichtung militarischer versus ziviler Instrumente
des Krisenmanagements. Neben den headline goals beschlossen die Staats- und Regie-
rungschefs eine Verbesserung des nicht-militdrischen Instrumentariums der Krisenreak-
tion und Pravention. Gravierende Mingel in diesem Bereich zeigen sich nicht zuletzt bei
dem Versuch, das Kosovo zu befrieden. Um kiinftig die Reaktions- und Handlungsfahig-
keit zu verbessern, soll im Ratssekretariat ein Koordinierungsmechanismus eingerichtet
werden, der in enger Kooperation mit der Kommission die nationalen Kapazititen erfas-
sen, die Anstrengungen der Linder koordinieren und ihr Zusammenwirken mit Nichtre-
gierungsorganisationen verbessern soll. Die EU-Kommission hat diese Moglichkeit, insti-
tutionellen Einfluf} auf die Sicherheits- und Verteidigungspolitik zu gewinnen, verstindli-
cherweise schnell aufgegriffen. Sie verweist dabei auf ihre Expertise bei der Konfliktvor-
beugung und der Hilfe bei humanitiaren Katastrophen. Um auch in finanzieller Hinsicht
schneller und flexibler reagieren zu konnen, will die Kommission einen Krisenfond ein-
richten. Der Kommissar fiir AuBlenbeziehungen, Chris Patten, hat zudem eine Reihe von
Initiativen zur Verbesserung des zivilen Krisenmanagements angekiindigt.

Strittig ist, wieviel der verfiigbaren Mittel fiir die zivile Konfliktbearbeitung aufge-
wandt werden sollen. Viel wird es, das zeichnet sich bereits ab, nicht werden. Auf die
EU-Lénder und insbesondere auf Deutschland wird massiver Druck ausgeiibt, die Vertei-
digungsausgaben deutlich zu erhohen und die Streitkriftestruktur anzupassen, sprich: die
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Wehrpflicht abzuschaffen. Die NATO hat auf amerikanische Anregung mit der Defense
Capabilities Initiative ein Programm beschlossen, das in seiner Wirkung die europidischen
NATO-Partner verpflichten soll, ihre defizitare Bewaffnung und Einsatzbereitschaft den
wesentlich besseren amerikanischen Ausriistungsstandards anzupassen. Die EU ist auf
der Grundlage der headline goals dabei, detaillierte Streitkrifteplanungen zu entwerfen
und den Modernisierungsbedarf zu ermitteln. Ende des Jahres sollen sich die Staaten auf
einer Capability Pledging Conference zu Modernisierungsmafnahmen verpflichten. Dann
werden die Stimmen an Gewicht gewinnen, die analog zur Européischen Wéhrungsunion
monetire Konvergenzkriterien, also eine Festlegung auf hohere Verteidigungsausgaben
fordern.

Militirische Friedenserzwingung oder zivil-militarisches Konfliktmanagement

Eine damit zusammenhiangende Kontroverse betrifft die wahrscheinlichen Szenarien, auf
die sich Europa vorbereiten muf3. Ist das Kosovo ein Vorzeichen fiir ahnliche Situatio-
nen in der Zukunft? Oder sind zwischenstaatliche Kriege und hochmilitarisierte Biirger-
kriege in und um Europa die extreme Ausnahme und sind Szenarien dhnlich der Opera-
tion Alba nach dem Zusammenbruch der staatlichen Ordnung in Albanien wahrschein-
licher? MuB sich die EU also auf das obere, militirische oder das untere, zivil-militéri-
sche Spektrum der Petersberg-Aufgaben vorbereiten? Offenbar haben sich in dieser Frage
die Vertreter der ersten Auffassung durchgesetzt. Zumindest formuliert ein britisches Pla-
nungspapier, das die Diskussionen der EU-Verteidigungsminister anleitete, als Planmarke
komplexe friedenserzwingende Mafinahmen. Die Planungskriterien beriicksichtigen da-
bei ausschlieBlich eng militdrische Fahigkeiten wie geringe Verwundbarkeit, Mobilitit
und Flexibilitt.

Europa als Militiir- oder als Zivilmacht? ESVP und die institutionelle Reform

Eine vierte Kontroverse betrifft die Anpassung der institutionellen Struktur. Inwieweit
kann die EU eine Zivilmacht bleiben? Wie muf sie ihre Entscheidungsstrukturen dndern,
um den neuen sicherheitspolitischen Herausforderungen gerecht zu werden? Einen brei-
ten Raum in der Debatte nimmt die Frage ein, wie sich die institutionellen Dopplungen
und biirokratischen Reibungsverluste, die mit den neuen Strukturen zwangsldufig entste-
hen, begrenzen lassen. Viel wichtiger ist eine andere Tendenz: Die EU-Institutionen insge-
samt werden durch die ESVP einem schleichenden Anpassungsdruck ausgesetzt. Die In-
stitutionen und Strukturen der EU sind darauf ausgerichtet, gesetzesdhnliche Regelwerke
zu produzieren und zu implementieren. Sie sind darauf angelegt, alle Betroffenen in einen
zeitaufwendigen Dialog einzubinden und wann immer moglich Konsensentscheidungen
herbeizufiihren. Auch die GASP ist durch diese Strukturmerkmale charakterisiert. Das
auflenpolitische Koordinierungssystem der EU ist daraufhin ausgerichtet, einen Konsens
zwischen den Mitgliedstaaten herbeizufithren. Dabei wird in Kauf genommen, daf} die-
ser Vorgang u. U. sehr lange dauert und daf} européische Politik oftmals wenig profiliert,
wenig flexibel, sehr formal, normorientiert und pfadabhingig ist. Diese Merkmale haben
viele Beobachter zu der ungenauen Charakterisierung der EU als Zivilmacht veranlafit.
Aber dafiir ist europdische Auflenpolitik aus der Sicht Dritter in besonderer Weise be-
rechenbar. Derartige Strukturen sind hinreichend, um beispielsweise einen strategischen
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Dialog mit den ASEAN-Staaten zu fiihren. Sie mdgen auch noch dazu taugen, im Rahmen
des Barcelona-Prozesses die Anlieger-Staaten des Mittelmeeres iiber Zeit in ein spezifi-
sches Normen- und Regelwerk einzupassen. Um militdrische Operationen durchfiihren zu
konnen, brauchte die EU jedoch andere Strukturen. Dann kidme es auf Geschwindigkeit
und Bestimmtheit an, sowie auf die Fihigkeit, Machtressourcen zu biindeln, effektiv zum
Einsatz zu bringen und den eigenen Willen gegen Widerstand durchzusetzen.

Die meisten Akteure in den verschiedenen europdischen Hauptstidten begreifen
die Notwendigkeit einer Anpassung der institutionellen Strukturen. Allerdings wird die
Reichweite der notigen Anpassung sehr unterschiedlich beurteilt. Erhebliche Divergen-
zen gibt es schon in der Frage, wer dem APS vorsitzen soll. Die grof3en Staaten, ein-
schlieBlich Deutschland, argumentieren, Kontinuitit, Kohédrenz, Effektivitat und Sicht-
barkeit seien von grofter Bedeutung. Deshalb solle der Hohe Reprisentant auch den APS
leiten. Die kleineren Staaten insistieren darauf, daf3 der Vorsitz rotiert, weil sie im an-
deren Falle fiirchten, der Hohe Reprasentant werde Instruktionen nur von den grofen
Staaten entgegennehmen und sie entsprechend an Einflu} verlieren. Spatestens bei dem
ersten militdarischen Einsatz werden die Européer aber feststellen, dafl militdrische Ope-
rationen nicht von einem Komitee durchgefiihrt werden konnen. Dann werden sich unter
dem Zwang der militarischen Notwendigkeiten Strukturveranderungen durchsetzen, die
sowohl den Zivilmachtscharakter verdndern als auch die innere Kohasion oder die Akzep-
tanz der Union aus der Sicht der Mitgliedstaaten untergraben.

Rein intergouvernemental oder auch supranational? ESVP und die weitere Integra-
tion Europas

Betrachtet man die Beschliisse von Helsinki, scheinen sich die Gegner supranationaler
Arrangements klar durchgesetzt zu haben. Die ESVP wird strikt auf der freiwilligen Ko-
operation der EU-Mitgliedstaaten beruhen. Eine europdische Armee wird es nicht geben,
die Mitwirkungsrechte der Kommission bleiben eng begrenzt und das EU-Parlament aus-
geschlossen. Befiirworter einer supranationalen Ausrichtung der européischen Integration
befiirchten, in einem Riickkopplungseffekt konnte es zu Renationalisierungstendenzen in
der gesamten EU kommen. Ihnen bleibt lediglich die Hoffnung, daB unter dem Zwang
der knappen Mittel auch in der Sicherheitspolitik eine Tendenz zur Vergemeinschaftung
wirkungsmichtig werden wird. Und diese ist nicht unbegriindet. Auch wenn die Uber-
tragung von Hoheitsrechten an eine supranationale Institution nicht in Sicht ist, konnten
sich die Staaten zu einer Zusammenlegung ihrer Kompetenzen gezwungen sehen. Einen
ersten Schritt in diese Richtung stellt das Lufttransportkommando dar, das als gemeinsa-
mes Unternehmen geplant ist. Nur wiirde dann eine andere Gefahr drohen: Wenn die EU-
Staaten ihre Kompetenzen zusammenlegen oder in der Spezialisierung ihrer Streitkrifte
Zuflucht nehmen, entstehen Handlungszwinge und konnten Entscheidungen iiber Krieg
oder Frieden auf demokratisch kaum zu kontrollierender zwischenstaatlicher Ebene be-
reits vorgepréagt werden, bevor demokratisch legitimierte Parlamente involviert werden.
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Konsequenzen der ESVP fiir NATO und OSZE

ESVP und die gesamteuropiische Sicherheit

Mit der Aufwertung der EU zu einem machtvollen sicherheitspolitischen Akteur ginge
die weitere Abwertung des Konzepts kollektiver Sicherheit in Europa einher. Der Idee
eines kollektiven Sicherheitssystems wurde zwar schon mit der Entscheidung zur Erwei-
terung der NATO die politische Grundlage entzogen. Indem sich die EU jetzt ebenfalls
fiir die Friedenssicherung in und um Europa zusténdig erklart, entwertet sie die residua-
len Funktionen eines derartigen kollektiven Sicherheitssystems und damit den Einfluf}
RuBlands auf die Gestaltung und Anwendung dieser Residualfunktionen. Die OSZE wird
zwar nicht abgeschafft werden. Aber in dem Male, in dem die EU potentielle Funktionen
der OSZE (und der Vereinten Nationen bzw. ihrer Spezialorganisationen) wie die Kri-
senvorsorge effizienter ausfiillt und dabei auf mehr Akzeptanz bei den Betroffenen stof3t,
macht sie diese iiberfliissig.

Auch die politischen Funktionen von OSZE und UN-Sicherheitsrat kdnnten potenti-
ell beeintrachtigt werden. Die Staats- und Regierungschefs der EU haben zwar in Hel-
sinki “die vorrangige Verantwortung des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen fiir die
Aufrechterhaltung des internationalen Friedens und der Sicherheit” anerkannt. Sie ma-
chen mit anderen Worten militdrische Einsitze jenseits der Unionsgrenzen von einem
Mandat des Sicherheitsrats abhdngig und garantieren Ruflland so ein Mitspracherecht
tiber derartige Operationen. Nur ist nicht auszuschlieSen, daf sich die EU als eine auf
einem gemeinsamen Rechtsverstandnis gegriindete Union in einer Konfliktsituation dhn-
lich wie die NATO im Kosovo entscheiden konnte. Das ist zwar so lange allenfalls eine
theoretische Uberlegung, wie die EU primar Wirtschaftsmacht ist und nur iiber schwa-
che militdrische Fahigkeiten verfiigt. Wenn sie sich aber tatsichlich in einen militirisch
handlungsfahigen Akteur verwandelt, ist nicht auszuschlieen, da$} sie sich vor derartige
Entscheidungssituationen gestellt sehen wird. Insgesamt droht Ruf3land weiter isoliert zu
werden, ohne daf die Erweiterung einer sicherheitspolitisch ergdnzten EU, dhnlich wie
dies bei der NATO- Erweiterung der Fall war, eine Perspektive auf institutionelle Einbin-
dung bis hin zur Mitgliedschaft Ru3lands bietet.

ESVP und die transatlantischen Beziehungen

Wie bereits angedeutet, konnte eine ESVP die NATO stidrken oder unterminieren, je nach-
dem, ob sich Europa in einen autonom handlungsfahigen und —willigen Akteur verwan-
delt oder ob ESVP ein politisch schwaches Reserveinstrument bleibt. Nur kann Europa
entgegen einer landlaufigen Auffassung nicht beides haben: eine starke NATO und eine
starke und autonome ESVP. Die Vorstellung einer NATO, die mit einem amerikanischen
und einem europdischen auf zwei gleich starken Pfeilern ruht, ist ein Widerspruch.
Fundamentale Gegensitze lassen sich schon auf einer praktischen Ebene erkennen.
Madeleine Albright und andere haben die amerikanischen Vorbehalte gegen ESVP prizise
formuliert. Diese sei nur dann akzeptabel, wenn
— die transatlantischen Bindungen gefestigt (indivisibility),
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— die Verteidigungsfahigkeit gestarkt (improvement),
— und den europiischen NATO-Léndern, die nicht Mitglied der EU sind, weitestgehende
Partizipationsrechte eingerdumt werden (inclusiveness).

Erstens muf} die NATO das prioritare Forum fiir die Konsultation zwischen den Verbiinde-
ten und das Forum sein, in dem Beschliisse mit sicherheits- und verteidigungspolitischer
Relevanz gefafit werden. Das bedeutet aus amerikanischer Sicht, da Europa nur dann
alleine handeln soll, wenn die NATO als ganze zuvor entschieden hat, nicht titig zu wer-
den. Ebenso lehnen die USA einen europidischen Caucus, einen Mechanismus fiir Vorab-
sprachen, ab. Entscheidungen innerhalb der NATO miiiten wie bisher als Ergebnis eines
offenen Diskussionsprozesses fallen. Die EU-Institutionen diirften zu Fragen, fiir die sich
die NATO zustindig erklart, keine festen européischen Positionen entwickeln.

Zweitens miissen Duplizierungen der operativen Planungsprozesse und Befehlsket-
ten ebenso wie unnodtige Dopplungen der Ausriistung vermieden werden. Statt des-
sen soll sich die EU, wenn unter ihrer Verantwortung eine militidrische Krisenope-
ration durchgefiihrt wird, aus dem Menii separierbarer aber nicht separater NATO-
Kommandostrukturen die notwendigen Elemente ausleihen. Die headline goals sollen eng
mit den im Rahmen der Defense Capabilities Initiative (DCI) entwickelten Planungsvor-
gaben abgestimmt werden.

Der dritte Punkt bezieht sich insbesondere auf die Tiirkei. Sie soll weitestgehend
gleichberechtigt bei der Vorbereitung und Durchfiihrung einer von der EU verantwor-
teten militarischen Operation teilnehmen diirfen. Dariiber hinaus dringen die USA auf
eine umfassende Transparenz und ein vertraglich geregeltes enges Verhiltnis zwischen
der NATO und der EU. Sie mochten moglichst frithzeitig an militdrischen Planungen der
EU beteiligt sein.

Wiirde die EU auf diese Forderungen eingehen, miifite sie ihre Ambitionen deutlich
zuriickstutzen und die ESVP auf ein schwaches Reserveinstrument beschrianken. Will sich
die EU hingegen in einen auflen- und sicherheitspolitisch starken und autonomen Akteur
verwandeln, konnte sie gar nicht umhin, in der NATO einen Caucus einzurichten. Sie
miifite sich beispielsweise Aufklarungssatelliten auch dann beschaffen, wenn die USA
dies als verschwenderische Dopplung begreifen. Und schliellich konnte sie weder Staa-
ten wie die Tiirkei gleichberechtigt an ihren Beratungen beteiligen, noch den USA die
gewiinschten Konsultationsrechte einrdumen.

Eine autonome ESVP wiirde aber auch gegen ein Strukturmerkmal der NATO versto-
Ben. Bekanntlich iibertrugen die Européer, nachdem der schnelle Sprung hin zum eigent-
lichen Ziel der Integration — der politischen Union — mit dem Scheitern der Europiischen
Verteidigungsgemeinschaft 1954 verfehlt worden war, die Verantwortung fiir die duere
Sicherheit und die Sicherheit der westeuropdischen Staaten untereinander der NATO.
Eine bis heute giiltige stille transatlantische Ubereinkunft umfaBt zwei Bestimmungen:
Die USA fiihren und beriicksichtigen dabei soweit als moglich die Interessen ihrer eu-
ropdischen “Vasallen”' , und die Europier beschrianken die Integration im wesentlichen
auf den wirtschaftlichen Bereich.

1 Zbigniew Brzezinski, Die einzige Weltmacht. Amerikas Strategie der Vorherrschaft, Weinheim: Beltz Verlag
1997,S.92.
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Die USA beklagen sich zwar seit den 50er Jahren periodisch iiber die hohen Kosten
dieses Arrangements, glaubten aber, keine Alternative zu haben, weil ohne die stabilisie-
rende Wirkung ihres hegemonialen Einflusses das Projekt der européischen Integration
an seinen eigenen Widerspriichen zerbrechen wiirde. Die Européder beklagen sich zwar
tiber die hohe Abhingigkeit von den USA, fiirchten jedoch gleichzeitig, von den USA al-
leingelassen zu werden. Im Grunde aber lebten sie sehr bequem mit der transatlantischen
Vereinbarung, erlaubte diese ihnen doch, die sektorale Integration fortzusetzen, ohne die
vertrackte Frage der finalité politique kliren zu miissen. Deutlich ist aber, dal nicht nur
amerikanische Stirke, sondern auch européische Schwiche die geheime Machtquelle der
NATO ist.

Der Kosovo-Krieg — und dies erklart seine katalytische Wirkung auf die Diskussionen
um die ESVP — machte schlaglichtartig die Grenzen dieses Arrangements deutlich. Sollen
sich die westeuropdischen Staaten in dieser Situation einerseits durch Riistungsanstren-
gungen den USA als interessante Partner anbieten, andererseits auf eine politische Pro-
filierung der EU verzichten und den Fithrungsanspruch der USA anerkennen? Oder muf}
die EU damit rechnen, daf} die innere Aushohlung des Biindnisses unausweichlich ist?
Gegen die erste Option wiirde die neuerdings vielfach diagnostizierte Unberechenbarkeit
der amerikanischen AuBenpolitik sprechen (vgl. Beitrag 1.1.). Vor allem spricht gegen
diese Option, daf} auf die Fiihrungsbereitschaft der USA kein Verlaf ist. Spétestens wenn
die gegenwirtige konjunkturelle Hochphase auslduft und sich die amerikanische Gesell-
schaft erstmals seit Ende des Ost-West-Konflikts offen mit den Kosten der Fiithrungsrolle
auseinandersetzen muf3, wird die traditionelle transatlantische Vereinbarung in Frage ge-
stellt werden. So wie die Dinge liegen, ist eine geordnete Lockerung der transatlantischen
Bindungen das beste der realistischen Szenarien.

ESVP und die Zukunft der EU

Nun konnte man argumentieren, die ESVP sei ein historisches Projekt, das, einmal auf
den Weg gebracht, seine eigene Dynamik entfalten werde. In diesem Prozef seien trans-
atlantische Konflikte zum einen ohnehin unvermeidbar, konnten zum anderen fruchtbare
Konsequenzen zeitigen. Schliefilich sei die europdische Integration immer durch Krisen,
genauer durch die kreative Manipulation der Wahrnehmung einer Krise, vorangebracht
worden. Ein transatlantischer Konflikt konnte die Union vor die Notwendigkeit stellen
und ihr die Kraft und Inspiration verleihen, die alte Frage nach der politischen Finalitit
endlich zu 16sen.

Diese Strategie mag funktionieren. Sie konnte aber auch scheitern. Beunruhigend ist,
daf} keine Losung des Dilemmas zwischen Vertiefung und Erweiterung in Sicht ist. We-
der wird die Methode Monnet — die Schaffung starker supranationaler Institutionen, die
als Bezugspunkt und Motor der Zusammenarbeit wirken — im Bereich der AuBlen- und
Verteidigungspolitik funktionieren, noch konnen die verschiedenen Modelle der Flexi-
bilisierung der Integration iiberzeugende Losungen anbieten. Durch eine Forcierung der
Integration, etwa durch die Einfithrung von Mehrheitsentscheidungen, liee sich zwar die
Handlungsfihigkeit garantieren. Aber fiir diesen Schritt gibt es keine Mehrheiten, und er
wiirde die legitimatorische Basis der EU iiberdehnen. Auf intergouvernementaler Basis
1aBt sich eine dauerhafte und belastbare Zusammenarbeit am ehesten von einem grofen
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und fithrungsbereiten Staat — einem Hegemon — sichern. Die NATO hat ihren natiirli-
chen Hegemon. Die EU miifite einen solchen simulieren. Genau dies wire die eigentliche
Funktion des franzosischen Direktoriumsmodells. Nur gibt es in der EU weder einen Kern
grofer Staaten mit hinreichend parallelen Interessen — ein Stottern des deutsch-franzosi-
schen Motors wird allenthalben diagnostiziert —, noch ist zu erkennen, daf} die kleinen
Staaten einer Verfestigung hierarchischer Strukturen und einer Entwertung ihrer Einfluf3-
position zustimmen wiirden.

Europa wohin? Empfehlungen

Dies bedeutet freilich nicht, das Projekt ESVP aufzugeben oder auf ein Minimalpro-
gramm zu beschrinken. Die Verschiebungen im transatlantischen Verhiltnis, die doppelte
Gefahr des amerikanischen Unilateralismus und Isolationismus, lassen dazu keine Alter-
native. Die EU ist nicht die Schweiz. Sie konnte sich im Falle eines Funktionsverlusts
der NATO der Aufgabe der politischen und sicherheitspolitischen Strukturbildung in ih-
rem Umfeld nur mit dem Risiko entziehen, daf} die europdischen Nationalstaaten, dann
moglicherweise in Konkurrenz zueinander, diese Aufgabe iibernehmen. Dies ist nicht als
Empfehlung dahingehend zu verstehen, dal die EU beim Ausbau der ESVP amerikani-
sche Bedenken ignorieren sollte. Weil fiir die ungelosten Fragen einer rein européischen
sicherheitspolitischen Architektur keine Antworten in Sicht sind, wire eine Einpassung
der ESVP in den NATO-Rahmen nicht die schlechteste Losung. Weil aber auf die ame-
rikanische Bereitschaft zur Mitwirkung in einem multilateralen Rahmen kein VerlaB ist,
und weil die Widerspriiche zwischen der ESVP und der NATO nur schwer zu iiberbriicken
sind, muf sich die EU bereits heute auf eine Lockerung der transatlantischen Bindungen
einstellen.

Wenn es keine Alternative gibt, kommt es darauf an, die ESVP so auszugestalten,
daf ihre europapolitischen Risiken und friedenspolitisch potentiell abtriglichen Effekte
minimiert werden. Das bedeutet erstens, die Mandatierung durch den UN-Sicherheitsrat
oder eine regionale Organisation kollektiver Sicherheit zur bindenden Voraussetzung ei-
ner friedensschaffenden militirischen Operation zu machen. Es bedeutet zweitens, dal
die zivilen Aspekte der Konfliktvorsorge und des Krisenmanagements sehr viel nach-
haltiger betont werden sollten. Dies betrifft sowohl den Umfang der geplanten zivilen
Instrumente als auch den Charakter des aufzustellenden Eingreifkorps. Wichtiger als die
Fahigkeit zur high tech-Kriegsfithrung ist die Vorbereitung und Ausriistung der Soldaten
auf die Aufgaben des zivil-militirischen Krisenmanagements. Dieser Empfehlung liegt
die Einschétzung zugrunde, daf} die wahrscheinlichen sicherheitspolitischen Gefahrdun-
gen im unmittelbaren Umfeld der EU nicht klassischer militdrischer Art sein werden. Es
gibt die berechtigte Hoffnung, daf sich mit Hilfe der Erweiterungs- und Assoziierungspo-
litik die an Europa angrenzenden Regionen stabilisieren lassen. Ein starkes militédrisches
Instrument konnte andere jedoch gerade erst zur Gegenmachtbildung herausfordern.

Vorausblickend ist ein weiteres Risiko zu bedenken. Zu befiirchten steht, daf} es auf
der Welt auch in Zukunft viele gewaltsame Konflikte und ebenso viele Versuche der Streit-
parteien geben wird, Dritte in diese Konflikte zu verwickeln. Die EU als ein mit Ressour-
cen reichhaltig ausgestatteter Akteur bietet sich hier in besonderer Weise an. Sie wird
darauf achten miissen, sich nicht zu iiberfordern. AuBerste Bescheidenheit und eine klare
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und enge geographische Begrenzung des Einzugsbereichs der ESVP ist in diesem Fall
eine Tugend und keine Fessel. Die Vorstellung etwa, Westeuropa konne im Verhiltnis zu
den AKP-Staaten im Sinne einer Ordnungsmacht konfliktvermittelnd und friedenschaf-
fend wirken, wiirde die EU komplett iiberfordern.

SchlieBlich muf} der landlaufigen Meinung entschieden widersprochen werden, aus-
schlaggebend fiir den Erfolg der ESVP sei die Schaffung von Kapazititen und nicht das
Gerede iiber institutionelle Strukturen. Nichts konnte falscher sein. Zunéchst einmal sind
hochgradig einsatzfahige und kampfstarke Streitkriafte weder notwendig noch wiinschens-
wert. Sehr viel wichtiger als die Fahigkeit zur Durchsetzung eigener Interessen gegen
Widerstand ist die Fahigkeit zum inneren Ausgleich. Bei der institutionellen Reform
ist sicherlich einerseits darauf zu achten, daf die groflere Union in hinreichender Weise
handlungsfahig bleibt. Andererseits miissen, um die innere Kohésion nicht zu geféhrden,
die tragenden Elemente staatlicher Souverénitat zumindest vorldufig unangetastet blei-
ben. Das sicherheits- und verteidigungspolitische Entscheidungssystem sollte deshalb im
Kern am Konsensprinzip festhalten. Wenn dies auf Kosten der Durchsetzungsfahigkeit
geht, sollte man dies in Kauf nehmen. Europa wird eben keine Supermacht, und sollte es
auch nicht werden.

Matthias Dembinski
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1.8. “Ich dehne mich aus, also bin ich” —
Zur EU-Erweiterung

1999 war ein Jahr der europdischen Weichenstellungen. Die NATO fiihrte zum ersten
Mal Krieg. Auch wenn die Europidische Union als solche nicht an ihm teilnahm, so hat
sie doch die Militdrintervention gegen Serbien mitgetragen. Fast alle ihre Mitgliedstaaten
waren liber die NATO daran beteiligt. Damit nahm die EU Abschied von der ihr oft zuge-
schriebenen Rolle einer “Zivilmacht”, die allein auf friedliche Mittel der Konfliktregelung
setzt.

Kriege haben unintendierte Folgen, beschleunigen und radikalisieren oft Entwicklun-
gen, die sich seit langerem abzeichnen. Dies gilt auch fiir den Kosovo-Krieg. Er hat den
Trend, die Europdische Union zu erweitern, rasant verstiarkt. Nachdem bereits im April
1999 absehbar war, daf die Absicht, die serbische Fithrung rasch zur Unterschrift un-
ter das Rambouillet-Abkommen zu bomben, griindlich verfehlt werden wiirde und ganz
Stidosteuropa im Strudel der Destabilisierung zu versinken drohte, bedurfte es eines po-
litischen Ziels, um den Krieg zu Ende zu fiihren. Es bestand — iiber den “Stabilitdtspakt
fiir Siidosteuropa” — im Angebot, allen Staaten in der Region, also auch der noch im
Krieg mit der NATO befindlichen Bundesrepublik Jugoslawien, die Perspektive einer EU-
Mitgliedschaft zu erdffnen. Einmal in Fahrt gekommen, wurde die Tiirkei ein halbes Jahr
spater gleich mit darauf gesattelt: Auf dem EU-Gipfeltreffen in Finnland am 11./12. De-
zember 1999 erhielt sie auch politisch den Status eines Beitrittskandidaten. Dieser Schritt
hatte zwar nicht unmittelbar mit dem Kosovo-Krieg zu tun, pa3t sich aber in eine Strategie
ein, “unruhige” Zonen an den Grenzen der bisherigen Gemeinschaft mittels einer Politik
der Integrationserweiterung zu stabilisieren und in die EU-Friedenszone einzubeziehen.

Es hat fast den Anschein, als ob das alte Bild von der Europdischen Gemeinschaft, sie
sei wie ein Fahrrad, das nur dann nicht umfalle, wenn es sich bewege, sie sich also stets
zu einer “immer engeren Union der Volker” weiterentwickle, ergéanzt werden sollte durch
die Vorstellung, der Corpus der EU miisse immer umfangreicher werden, damit sie nicht
umfalle. Muf} die EU sich erweitern, um zu “sein”?

Wenn dem so sein sollte, mufl gefragt werden, welche Probleme sich die Européische
Union mit ihrer gegenwartigen Politik einhandelt, ob es dazu praktikable Alternativen
gibt, wo die Grenzen der Erweiterungen liegen, also wo “Europa endet”, und welche
Konsequenzen sich aus der Erweiterung fiir die institutionelle Struktur der Europiischen
Union ergeben.

Die EU-Erweiterung — Momentaufnahmen einer Entwicklung

Mit den Beschliissen von Helsinki hat die Europiische Union allen Staaten, die ein Bei-
trittsgesuch gestellt haben, die Tiir zur Mitgliedschaft geoffnet. Seit 31. Marz 1998 wer-
den bereits mit Estland, Polen, Tschechien, Ungarn, Slowenien und Zypern Verhandlun-
gen iiber einen Beitritt gefithrt. Am 28. Mérz dieses Jahres begannen formelle Gespriache
mit Lettland, Litauen, der Slowakei, Ruménien, Bulgarien und Malta. Im Stabilitdtspakt
fiir Stidosteuropa hat die EU den Nachfolgestaaten Jugoslawiens und Albanien langfristig
die Mitgliedschaft in Aussicht gestellt. Die Tiirkei hat immer noch einen Sonderstatus,
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sie ist seit Dezember 1999 offizieller Kandidat, ein Verfahren, wie sie an die EU heran-
gefiihrt werden kann, ist noch in der Verhandlungsphase. Die neue ukrainische Regierung
hat ebenfalls angekiindigt, daB sie gerne Mitglied der Gemeinschaft werden wiirde. Mit
Moldawien werden bereits Gespréache gefiihrt, dem Land eventuell auch einen Kandida-
tenstatus zu geben.

Wenn alle diese Staaten Mitglied der Union werden, wird sie in Zukunft 30 Lander
umfassen. Doch damit nicht genug, auch der gesamte Raum der Anrainer des siidlichen
und siidostlichen Mittelmeers soll bis 2010 iiber die “euro-mediterrane Partnerschaft” in
eine Freihandelszone mit der EU einbezogen werden. Auch wenn dabei nicht an eine
Mitgliedschaft gedacht ist, so kommt doch die gesamte Region noch stirker als bisher in
das wirtschaftliche und politische Gravitationszentrum Européische Union.

Das “screening” der Beitrittskandidaten

Der Erweiterungsproze3 wird auf diversen Ebenen organisiert. Im wesentlichen sollen
mittels einer “Heranfithrungsstrategie” die Kandidaten befahigt werden, der wirtschaftli-
chen Konkurrenz standzuhalten und politisch in den Organen der EU aktiv sein zu konnen.
Die Kommission evaluiert in einem abgestuften Uberpriifungsverfahren deren “Beitritts-
reife” (screening). Hierbei wird kontrolliert, wie weit die Kandidaten den politischen und
rechtlichen Besitzstand, den acquis communautaire, schon in ihr politisches, wirtschaftli-
ches und rechtliches System iibernommen haben. Die Beitrittsverhandlungen haben dann
die Aufgabe, im einzelnen Ubergangsfristen festzulegen, an deren Ende die vollstindige
Integration in die Europiische Union steht.

In ihrem letzten Bericht iiber die “Fortschritte jedes Bewerberlandes auf dem Weg
zum Beitritt” vom 13. Oktober 1999 kam die Européische Kommission zur Schluf3folge-
rung, da mit Ausnahme der Slowakei und der Tiirkei alle Bewerberlander die politischen
Kriterien erfiillten, wie sie vom Européischen Rat in Kopenhagen im Juni 1993 als Vor-
aussetzung fiir eine Bewerbung festgelegt wurden. Sie umfassen die institutionelle Stabi-
litat, eine demokratische und rechtsstaatliche Ordnung, die Wahrung der Menschenrechte
sowie Achtung und Schutz von Minderheiten, eine funktionsfihige Marktwirtschaft und
Wettbewerbsfihigkeit wie auch die Fihigkeit, sich die aus der EU-Mitgliedschaft erwach-
senden Verpflichtungen und Ziele zu eigen zu machen. Die Kommission stellte zusam-
menfassend fest, daB sich die Leistung der Bewerberldnder beim Aufbau einer stabilen
und widerstandsfahigen Demokratie und des Rechtsstaates allgemein verbessert habe,
wenn auch weiterhin die Behandlung der Minderheiten und der Roma sowie die Lage von
Heimkindern in Ruminien Anlaf3 zu Bedenken gében. Bei der Tiirkei sei die Realisierung
der politischen Beitrittskriterien noch nicht gegeben. Zwar seien die Grundmerkmale ei-
nes demokratischen Systems in der Tiirkei vorhanden, aber es bestiinden vor allem ernst-
hafte Mingel beim Schutz der Menschen- und Minderheitenrechte. Die Folter sei zwar
nicht die Regel, aber immer noch weit verbreitet, und die freie Meinungsaulerung werde
von den Regierungsbehorden regelmifig eingeschriankt. Die Kommission kritisiert die
weiterhin grofie Rolle des vom Militdr bestimmten Nationalen Sicherheitsrates im politi-
schen Leben. Auch die Justiz sei nicht unabhéngig, vor allem was das System der Son-
dergerichte angehe. Die Kommission hofft, so schreibt sie in einem Bericht vom 28. Sep-
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tember 1999, daf} die “ermutigenden Anzeichen fiir die Demokratisierung” nicht durch
die Vollstreckung des Todesurteils gegen Abdullah Ocalan zunichte gemacht wiirden.

Tabelle 1: Stand der Verhandlungen zwischen der EU und den Liindern der ersten Erweite-
rungsrunde (Mirz 2000)

Kapitel Eroffnet vorlaufiger Eroffnung
Abschluf3 (ab Juli 2000)

Wissenschaft und Forschung X

Allgemeine und berufliche Bildung X

Kleine und mittlere Unternehmen X

Kultur und audiovisuelle Medien

Telekommunikation X

Industriepolitik X

Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik

Gesellschaftsrecht

Statistik X

Verbraucher- und Gesundheitsschutz X

Fischerei

Wettbewerbspolitik

Freier Warenverkehr

Zollunion

Auswirtige Beziehungen
Sozialpolitik

Wirtschafts- und Wahrungsunion
Freier Kapitalverkehr

Energie

Verkehr

Steuerwesen
Dienstleistungsfreiheit

I T T T i o e e o o I TR T B Rl e

Umwelt

Landwirtschaft
Regionalpolitik
Freiziigigkeit

Justiz und Inneres
Finanzkontrolle

Finanz- und Haushaltsrecht

XK KX XX

Institutionen™

* Dieses Kapitel wird erst behandelt, wenn die EU-interne Institutionenreform stattgefunden hat.

Bei den wirtschaftlichen Kriterien sieht es nach Ansicht der Kommission diisterer aus.
Nur Zypern und Malta verfiigten tiber funktionierende Marktwirtschaften und diirften in
der Lage sein, dem Wettbewerbsdruck und den Marktkréften in der Union standzuhalten.
Bei allen anderen Lindern seien noch grofie Defizite festzustellen. Ungarn und Polen
kdmen der Einhaltung der wirtschaftlichen Kriterien am nichsten, gefolgt von Slowenien
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und Estland und danach von der Tschechischen Republik. Bei Litauen, Bulgarien und
Ruminien sehe es besonders schlecht aus. Die Tiirkei sei ein Sonderfall, da es sich um
eine “duale Wirtschaft” mit einem starken Staatssektor handele.

Bei der Ubernahme der acquis communautaire seien die Fortschritte in allen Léndern
— wenn auch abgestuft — ins Stocken geraten. Die Leistungsfahigkeit der Verwaltung und
Justiz reiche keineswegs aus, um den EU-Besitzstand zu iibernehmen und innenpolitisch
durchzusetzen.

Wenn diese insgesamt sehr kritischen Berichte (die Einzeluntersuchungen sind noch
deutlicher als die politisch geglittete Zusammenfassung) {iber den Stand der Beitrittsreife
ernst genommen wiirden, hitte es eigentlich noch gar nicht zu Beitrittsverhandlungen
kommen diirfen. Der politische Impuls, die Beitrittsverhandlungen schnell vorankommen
zu lassen, um in den Beitrittslindern Politik und Gesellschaft eine Reformperspektive
zu zeigen, scheint tiber die Absicht zu tiberwiegen, die Aufnahmekriterien auch wirklich
ernst zu nehmen. Wenn aber zu sehr “ein Auge zugedriickt wird”, besteht die Gefahr, daf3
die Beitrittslander vorzeitig aufgenommen werden, was negative Folgen fiir die Hand-
lungsfahigkeit der EU hat und letztlich auch den Bewerberldndern nicht dient.

Da politische Rhetorik nicht tiber die realen Probleme hinwegtduschen kann, kommen
die Beitrittsverhandlungen auch nur langsam voran. Kapitelweise wird der “Besitzstand”
der EU mit den Kandidaten durchgegangen und abgearbeitet. Wie Tabelle 1 illustriert,
stehen die eigentlichen Fragen von politischer und wirtschaftlicher Brisanz, wie die Uber-
nahme der Agrarordnung,die neue Ausgestaltung der Regionalpolitik, die Regelungen fiir
die Freiziigigkeit sowie Justiz und Inneres noch gar nicht auf der Agenda der Gespriche.

Die Regierungskonferenz zur institutionellen Reform

Mit der groBeren Zahl von Mitgliedern wird die Reform der Institutionen und Entschei-
dungsprozesse der EU unaufschiebbar. Wenn Ende dieses Jahrzehnts die Europidische
Union wahrscheinlich 28 Staaten umfaf3t, wiirde sich nach dem bisherigen Schliissel die
Zahl der Europa-Abgeordneten auf fast tausend erhohen, das Stimmengewicht im Mi-
nisterrat verschobe sich noch mehr zugunsten der kleinen Linder und die Europdische
Kommission wiirde auf kiinftig 35 Kommissare aufgeblédht (Tabelle 2).

Da dies zur Lihmung der EU-Organe fithren wiirde, wurde am 14. Februar 2000 die
Regierungskonferenz iiber die institutionelle Reform einberufen, die dritte innerhalb nur
eines Jahrzehnts. Genaugenommen geht es bei dieser Konferenz um Nachsitzen. Drei
Aufgaben, die bei der Vertragsrevision von Amsterdam im Juni 1997 unerledigt blie-
ben (left overs) sollen nun hauptséchlich angegangen werden: Die Moglichkeit zu Mehr-
heitsbeschliissen im Ministerrat auszuweiten, die Stimmenzahl der Mitgliedstaaten im
Europiischen Rat neu zu gewichten sowie die Grofle und Zusammensetzung der Eu-
ropiischen Kommission neu zu bestimmen. Bis Ende des Jahres, auf dem Gipfeltreffen
in Nizza, soll die Vertragsrevision unter Dach und Fach gebracht sein, um den Zeitplan
fiir die Erweiterung nicht zu gefahrden. Bereits in Amsterdam hatte der Européische Rat
beschlossen, die EU miisse ihre Hausaufgabe der Institutionenreform abschlieflen, spéte-
stens bis Ende 2002, bevor neue Mitglieder aufgenommen wiirden.
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Tabelle 2: Konsequenzen der Erweiterung fiir die EU-Institutionen

Land

Deutschland
GrofBbritannien
Frankreich
Italien
Spanien
Niederlande
Griechenland
Belgien
Portugal
Schweden
Osterreich
Dinemark
Finnland
Irland
Luxemburg
EU Gesamt
Tiirkei

Polen
Ruminien
Tschechische Republik
Ungarn
Bulgarien
Slowakei
Litauen
Lettland
Slowenien
Estland
Zypern
Malta
Gesamt

Einwohner
(in Mio.)
82,038
59,247
58,966
57,612
39,394
15,760
10,533
10,213
9,980
8,854
8,082
5,313
5,160
3,744
0,429
375,325
64,385
38,667
22,489
10,290
10,092
8,230
5,393
3,701
2439
1,978
1,446
0,752
0,377
545,564

Mitglieder im
Parlament
99
87
87
87
64
31
25
25
25
22
21
16
16
15
6
626
89
67
49
25
24
21
15

Ju—
—

AN N N o ©

963

Stimmen im Kommissare
Ministerrat

10 2
10 2
10 2
10 2
8 2
5 1
5 1
5 1
5 1
4 1
4 1
3 1
3 1
3 1
2 1
87 20
10 2
8 2
6 1
5 1
5 1
4 1
3 1
3 1
3 1
3 1
3 1
2 1
2 1

144 35

Die Kommission kann mit der Erweiterung nicht weiter wachsen wie bisher. Fiir eine
Losung dieses Problems werden auf der Konferenz zwei grundsitzliche Optionen disku-
tiert. Im einen Fall wird eine Obergrenze festgelegt, die auch nicht tiberschritten werden
darf, wenn es mehr Mitgliedstaaten als die vorgesehene Zahl, zum Beispiel zwanzig, gibt.
Im anderen legt die Regierungskonferenz die Regel: Ein Kommissar pro Mitgliedstaat
als Grundsatz fiir die Zukunft fest. Bei der ersten Option, die die Europdische Kommis-
sion bevorzugt, stellt sich das Problem, dal} die bevolkerungsstiarkeren Mitgliedstaaten
auf einen Kommissar verzichten miiiten und zukiinftig nicht mehr alle Mitgliedstaaten
in der Kommission vertreten wiren. Bei der anderen wiirde die Anzahl der Kommissare
tiber die Effizienzgrenze hinaus wachsen.
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Als eine entscheidende Frage fiir die Handlungsfiahigkeit einer erweiterten Union wird
zudem die Bereitschaft angesehen, Mehrheitsentscheidungen in moglichst vielen Berei-
chen anzuwenden. Uber die Notwendigkeit eines solchen Schrittes sind sich im Prin-
zip alle beteiligten Regierungen einig. Umstritten ist nur, in welchen Fillen Beschliisse
mit qualifizierter Mehrheit gefillt werden konnen und wie die qualifizierte Mehrheit zu-
sammenkommen soll. Bisher waren — entgegen den Vorgaben der Romischen Vertriage —
Einstimmigkeit die Regel und qualifizierte Mehrheiten in bestimmten, vorher klar fest-
gelegten Bereichen die Ausnahme. Diskutiert wird eine Umkehrung des Verfahrens: Im
Prinzip gilt die qualifizierte Mehrheit fiir den gesamten Bereich der Gemeinschaft, und
das Erfordernis der Einstimmigkeit ist die Ausnahme. Folgende Kriterien konnten dafiir
in Frage kommen: Entscheidungen, die einem Ratifizierungsproze3 durch die Mitglied-
staaten unterliegen und konstitutionellen Charakters sind sowie Beschliisse mit Beziigen
zu Militar und Verteidigung.

Eng verkoppelt mit den beiden vorgenannten Fragen ist die Neubestimmung der
Stimmgewichtung. Sie hat sich zwischen den grofien und kleinen Mitgliedstaaten durch
die verschiedenen Erweiterungsrunden zugunsten der kleinen veridndert, weil deren An-
zahl iiberproportional zugenommen hat. Diese Entwicklung wird sich zukiinftig noch er-
heblich verstiarken und kann dazu fiihren, dal Beschliisse mit qualifizierter Mehrheit ge-
troffen werden, obwohl diese keineswegs die Mehrheit in der EU-Bevolkerung widerspie-
gelt. Auch fiir dieses Demokratieproblem stehen zwei Losungen zur Diskussion: Entwe-
der wird die Bevolkerungszahl stirker beriicksichtigt, was die groflen Staaten begiinstigt
und auf den entschiedenen Widerstand der Kleinen trifft, oder der Grundsatz der doppel-
ten Mehrheit eingefiihrt. In diesem Fall wiirde die derzeitige Gewichtung fiir die erste
Abstimmung beibehalten, fiir die zweite eine qualifizierte Mehrheit erst dann erreicht
sein, wenn z. B. 60 Prozent der Bevolkerung der Union représentiert wéren.

Samtliche Teile der Reformvorhaben stehen in einem engen Zusammenhang mitein-
ander und werden von den einzelnen Mitgliedstaaten fiir Junktims genutzt. So erklérte die
Bundesregierung, einer Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen nur dann zustimmen
zu wollen, wenn in anderen Bereichen, z. B. bei der Stimmgewichtung, fiir die deutschen
Interessen befriedigende Ergebnisse erzielt wiirden.

Die Mitgliedstaaten sind sich noch nicht einig, ob die Regierungskonferenz auf die
drei genannten Fragen beschrinkt oder die Agenda ergdnzt werden sollte. Die Bundes-
regierung hat sich fiir den ersten Ansatz entschieden, weil gute Griinde dafiir spriachen,
nicht noch weitere Probleme daraufzupacken. Andererseits — so geben andere Lander zu
bedenken — wiirden durch eine Erweiterung der Verhandlungsthemen die Moglichkeiten
fiir Kompromisse und Paketlosungen grofer. Zu den Fragen, deren Behandlung noch um-
stritten ist, gehoren die politische Verantwortlichkeit der Kommission, die Arbeitsweise
und Zusammensetzung des Europdischen Gerichtshofes, mogliche Vertragsanderungen,
die fiir die europiische Sicherheit- uns Verteidigungspolitik notwendig waren, und die Be-
stimmungen iiber die Flexibilitit. Damit ist die Moglichkeit gemeint, da diejenigen Mit-
gliedstaaten, die dies wollen oder konnen, mit der Vertiefung der européischen Integration
schneller vorangehen konnen als andere. Damit sollen die Handlungsfahigkeit in einer
sich erweiternden Union und ihre Moglichkeiten, Fortschritte zu erzielen, nicht durch
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die Schwierigkeiten eines Partners, mit der Entwicklung Schritt zu halten, beeintrachtigt
werden.

Wo endet Europa? Die Grenzen der EU-Erweiterung

Mit der Perspektive der Integration der Balkanldnder und der in Helsinki erkldrten Ab-
sicht, die seit 1963 versprochene, aber nie wirklich betriebene Aufnahme der Tiirkei in
die Europidische Gemeinschaft mit dem Verfahren einer Beitrittspartnerschaft tatséchlich
anzugehen, hat die Europdische Union den Schritt in eine ungewisse Zukunft getan. Sie
wird nach dieser Erweiterungswelle nicht mehr die sein, die sie einmal war. Sie wird ihre
innere Gestalt tiefgreifend verdndern. Mit den Nachfolgestaaten des fritheren Jugoslawien
sucht sie Regionen zu integrieren, die von ethnischen Konflikten durchzogen, wirtschaft-
lich riickstiandig und sozial zerkliiftet sind. Mit der Tiirkei soll ein Land aufgenommen
werden, das in seiner islamischen Prigung aus dem bisherigen kulturellen Spektrum, das
die Gemeinschaft ausmachte, herausfillt, einen seit 80 Jahren ungelosten Konflikt mit
der kurdischen Bevolkerung austrigt und zudem mit dem Kaukasus, Iran und dem Nahen
Osten an Regionen grenzt, die durch tiefgreifende und noch lange andauernde gewaltsame
Auseinandersetzungen gekennzeichnet sind.

Die Erweiterungsstrategie wird von seiten der EU u. a. mit der Hoffnung begriindet,
daf} sich im Zuge des Beitrittsprozesses in den einzelnen Landern diejenigen Krafte durch-
setzen, die an kooperativen Losungen in den zahlreichen Konflikten interessiert sind. Die
Perspektive, zur EU zu gehoren, schaffe in diesen Regionen viele Anreize zur MaBigung,
zumal wenn sie von finanziellen Angeboten gestiitzt werde; damit sei sie eine wichtige
Entwicklungs- und Demokratisierungsressource. Dahinter steht die Annahme, daf freie
Marktwirtschaft, Demokratie und die Einbeziehung in Internationale Organisationen (hier
die EU und die NATO) eine Bedingung fiir einen stabilen Frieden seien. Die Erfahrungen
mit dem Erweiterungsprozef} bestitigen grosso modo insofern diese Annahmen, als die
Perspektive, zukiinftig zur EU zu gehoren, die Reformbereitschaft in den Beitrittlindern
erhoht und ihr Willen, Minderheitenkonflikte friedlich zu regeln, gefordert hat. Es stehen
aber jetzt auch Staaten auf der Aufnahmeliste, in denen blutige Auseinandersetzungen
stattfinden oder stattgefunden haben. Es ist noch nicht ausgemacht, daf} die Strategie, den
“demokratischen Frieden” in diesen Regionen mit Hilfe der EU-Erweiterung zu etablie-
ren, auch wirklich greift. Auch ist es ein Irrtum zu glauben, tiefsitzende ethno-nationale
Konflikte seien mit Wirtschaftswachstum und Sozialpolitik auszutrocknen. Quebec und
das Baskenland sind dafiir schlagende Beispiele.

Die Aufnahme neuer Mitglieder erhoht die Zahl der “Spieler”. Schon jetzt gibt es zu
jeder wesentlichen Frage, die in der EU zur Entscheidung ansteht, ein oder zwei Lander,
die Nein sagen. Es wire zwar denkbar, daB} in Zukunft — wenn generell das Mehrheitsprin-
zip gelten sollte — Staaten auch in fiir sie wichtigen Fragen iiberstimmt werden konnen,
also die Handlungsfahigkeit der EU selbst bei einer Erweiterung gewahrt sein wiirde. Es
ist aber eher unwahrscheinlich, da das Majoritsprinzip hdufig angewandt wird, weil es —
wie weiter unten ausgefiihrt wird — das Legitimationsdefizit der Gemeinschaft verschérfen
wiirde.

Mit einem zukiinftigen Mitglied Tiirkei werden die anderen EU-Mitglieder “virtuelle
Nachbarn” zur Kaukasusregion, zu Iran und zum Irak und zu Syrien. Die EU-Staaten
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miissen sich, gezwungen durch den Erweiterungsprozef3, mit Konflikten beschaftigen, um
die sie sich als einzelne nicht in dieser Intensitit hitten kiimmern miissen. Damit ergeben
sich ganz neue Verantwortlichkeiten fiir das, was jenseits der Grenze passiert, da Zonen
der Instabilitdt offenkundig auf die Européische Union zuriickwirken. Damit wird die EU
gedridngt — und dringt sich selbst — in eine aullenpolitische Rolle, die auszufiillen sie erst
lernen muf3.

Ein Staatenbund diesen Umfangs — mit Ausstrahlungseffekten nach Nordafrika iiber
die “euro-mediterrane Partnerschaft”' — und dieser wirtschaftlichen Attraktivitt ist eine
GroBmacht, ob er es nun sein will oder nicht. Sie wird zugleich von starken inneren Span-
nungen und vom miithsamen Prozell gekennzeichnet sein, sich zu einem wie immer im
einzelnen ausgestalteten staatsdhnlichen Gebilde zu entwickeln.

Die Entwicklung der Europdischen Union zu einer groraumigen Macht kann schon
Angst machen. Es ist deshalb nicht verwunderlich, wenn am “grofiten Stammtisch
Deutschlands”, auf dem Politischen Aschermittwoch der CSU in Passau, der bayerische
Ministerprasident Stoiber vor einer iiberhasteten Erweiterung der EU warnt und fragt, wo
denn die Grenzen Europas seien: Sonst konnten doch auch Marokko oder Tunesien Mit-
glieder werden, als Nachbarldnder Spaniens. Und irgendwann stiinden dann auch Iran und
Irak als Nachbarn der Tiirkei vor den Tiiren der EU. “Die Integrationsfahigkeit der EU ist
doch nicht unbegrenzt!”* Stoibers Fragen sind nicht nur Stammtischgerede: Sie benennen
ein Problem, iiber das sich die EU-Mitgliedstaaten zu wenig Gedanken gemacht haben.

Es ist offenkundig, da3 die Union nicht ins Unendliche wachsen kann, um sich ir-
gendwann in den weiten Steppen Asiens zu verstromen. Irgendwo muf3 Schluf} sein, da
hat Stoiber schon recht. Aber wo? Eine geographische Grenze 146t sich nicht ziehen.
Ohne Zweifel ist RuBlland ein Teil Europas, auch wenn es weit iiber den Ural hinaus-
reicht, der gemeinhin als européisches Grenzgebirge bezeichnet wird. Aber auch das ist
ziemlich willkiirlich angesichts der russischen Besiedlung grofier Teile Ostlich des Urals.
Und wie steht es um die Kaukasusregion? Gehoren Georgien oder Armenien (mit einer
der dltesten autokephalen Kirchen des Christentums) nicht zu Europa? Wenn die Tiirkei
ein europdischer Staat ist, warum dann nicht auch Aserbaidschan, wenn es sich zu einem
demokratischen Staatsgebilde entwickeln sollte und den EU-Wertekonsens akzeptiert? Pi-
casso reagierte auf die Frage, was Kunst sei, mit einer Gegenfrage: “Was ist nicht Kunst?”
LaBt sich also die Frage, was Europa sei, nur mit der Gegenfrage beantworten: “Was ist
nicht Europa?”

“Europa” ist eine Denkfigur, eine Konstruktion. Die Europier definieren, was Europa
ist — und damit auch, was nicht Europa ist. Diese Debatte ist noch nicht wirklich gefiihrt
worden, sie kann und darf nicht mit dem Postulat eines grenzenlosen Europas enden. Sie
muB politisch handhabbare Kriterien dafiir finden, warum Staaten, die moglicherweise in
Zukunft auch Mitglieder der Europiischen Union werden wollen, z. B. RuBlland, ihr nicht
beitreten konnen, obwohl sie durchaus die Bedingungen dafiir erfiillen wiirden. Sie muf}
Kriterien dafiir aufstellen, da z. B. Tunesien, das vielleicht irgendwann demokratisch
und westlich sein wird, keinen Anspruch auf Mitgliedschaft hat, auch wenn es — pochend

1 Siehe Peter Schlotter, Freihandel + Demokratisierung = Entwicklung? Zur Maghrebpolitik der Europdischen
Union, HSFK-Report 8/1998, Dezember 1998.
2 Edmund Stoiber, zitiert in: Financial Times Deutschland vom 9. Mérz 2000.
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auf seine historischen Beziehungen zu Europa, wenn auch nur als negative in Form des
Kolonialismus —an die Tiir der EU klopft. Kriterien dafiir sind die Handlungsfahigkeit der
EU-Institutionen nach innen und nach aulen sowie die Belastbarkeit der demokratischen
Legitimation der Gemeinschaft. Beide Anforderungen vertragen auf absehbare Zeit nicht
die Aufnahme neuer Mitglieder iiber die Zahl der Kandidaten hinaus, die vor der Tiir
stehen — die Schweiz und Norwegen einmal ausgenommen. Ruflland, Weilrulland, die
Ukraine und die Kaukasusstaaten wiirden das innere Gleichgewicht der Union endgiiltig
sprengen.

Die EU auf der Suche nach Handlungsfihigkeit

Der Erweiterungsproze3 wird die EU einer inneren Zerreil3probe aussetzen, er geht
viel schneller vonstatten als die Effizienzsteigerung ihrer Entscheidungsorgane. Das Di-
lemma ist jedoch, daB} jede Vergroerung der Handlungsfahigkeit das “Demokratiedefizit”
verscharft.

Wie die Diskussion in der und iiber die Regierungskonferenz zeigt, betrachten die po-
litischen Entscheidungstréger die institutionelle Reform der Européischen Union in erster
Linie als eine Frage der Effizienz. Dies ist ohne Zweifel eine wichtige Aufgabe, zumal
bei einer erweiterten Union. Die Debatte kreist dabei vor allem um die Frage der Ab-
stimmungen mit Mehrheit. Die Annahme ist, da} damit ein entscheidender Schritt zur
Effizienzsteigerung getan wiirde.

Diese Vermutung geht jedoch von einem Modell von Entscheidungsfihigkeit aus, das
sich am Ideal des Nationalstaates orientiert. Die EU ist aber ein Zwitter zwischen einem
— zugegebenermalen sehr engen — Bund souverdner Staaten und einer supranationalen
Organisation. Daraus ergeben sich Grenzen fiir die Ubernahme des Mehrheitsprinzips.

Mehrheitsentscheidungen sind eine Entscheidungsmethode, die auf Dauer nur in Ge-
sellschaften funktioniert, die einen breiten Grundkonsens aufweisen. Die Loyalitétsreser-
ven der Mitgliedstaaten sind aber nicht so grof3, als daf3 sie es lange aushielten, in der EU
iiberstimmt zu werden und damit ihre Interessen nicht vertreten zu sehen. Hinzu kommt,
dall — wegen des zwischenstaatlichen Charakters der EU — es fiir die Bevolkerung in den
Mitgliedsldndern keine Moglichkeit gibt, direkt auf die Politik der Gemeinschaft Einfluf3
zu nehmen, sondern nur mittelbar iiber die einzelnen Regierungen. Eine direkte Legiti-
mation z. B. der Europédischen Kommission gibt es nicht. Sie wird auch nicht vom Eu-
ropdischen Parlament gew#hlt. Obwohl immer mehr Bereiche des tdglichen Lebens, fiir
deren Beschliisse demokratische Mitsprache notwendig wire, von Briissel bestimmt wer-
den, fallen die Entscheidungen im Arkanum zwischenstaatlicher Verhandlungen. Je mehr
diese jedoch mit Mehrheit gefillt wiirden, desto mehr verschérft sich dieses Legitimati-
onsdefizit. Regierungen konnen im nationalen Rahmen dann nicht mehr fiir die Politik
in der EU verantwortlich gemacht werden, weil sie zu Recht argumentieren konnen, sie
seien iiberstimmt worden.

Die Belastbarkeit tiberstimmter Staaten ist also nicht grof3, weil sie sich irgendwann
die Frage stellen werden, ob der Gewinn, den sie iiber die EU einfahren, nicht geringer
ist als die Nachteile, die sie erleiden. Sie konnten dann schnell zu einer Obstruktionspo-
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litik tibergehen, welche die EU vor Belastungen bis hin zum Auseinanderbrechen stellen
wiirde.

Die EU steht also vor einem strukturellen Dilemma. Die Verbesserung der Lei-
stungsfahigkeit vergrofert das Demokatiedefizit. Wird dieses reduziert, erhoht dies nicht
die Effizienz, weil alle demokratischen Verfahren in einem Mischsystem zwischen Su-
pranationalitit und Nationalstaatlichkeit kompliziert sind. Und durch die Erweiterung auf
bis zu 30 Staaten wird die Entscheidungsfindung nicht gerade leichter. Auch belasten
die Anspriiche der neuen Mitglieder — iiber die Kosten fiir die alten — die sowieso schon
schwache Legitimitit der EU.

Wenn die EU nach der Erweiterung nicht an ihren inneren Konflikten zerbrechen soll,
wird sie eine “Konsensgemeinschaft” bleiben miissen. Dies giefit Wasser in den Wein
der Erwartung, die Union konne zukiinftig sehr viel effizienter handeln. Angesichts der
Herausforderungen, die ihre Vergroflerung — und die hier nicht behandelte gemeinsame
Wihrung — mit sich bringt, sollte der Erhaltung der Legitimitit durch weitgehenden Kon-
sens der Vorrang vor der Steigerung der Leistungsfiahigkeit gegeben werden.

Resiimee

Die Union kann auf dem Weg der Aufnahme neuer Mitglieder nicht umkehren. Pacta sunt
servanda. AuBerdem wiirde gerade ein solcher Schritt ihrer Strategie widersprechen, iiber
den ProzeB des Beitritts demokratische Entwicklungen zu stabilisieren und eine Friedens-
zone in ganz Europa zu schaffen.

Zu warnen ist daher vor einer Politik der Unehrlichkeit, mit der zwar den Kandida-
ten der Beitritt versprochen, aber hinter vorgehaltener Hand geduBert wird, die meisten
wiirden es ja sowieso nicht schaffen. Eine solches Verhalten findet sich gelegentlich bei
denen, die gegen eine Aufnahme der Tiirkei sind, sich aber nicht durchsetzen konnten. Es
wire auch fatal, biirokratische Hindernisse bei den Verhandlungen aufzubauen, die den
Beitritt unmoglich machten. Damit wiirde die Entwicklungsressource, die die Perspektive
darstellt, zu “Europa” zu gehoren, auf unverantwortliche Weise verspielt.

Zu empfehlen ist ein zeitiger Beitritt, damit das Momentum des Reformwillens nicht
auf dem Weg zum Sankt-Nimmerleinstag erschlafft, und lange bis sehr lange Ubergangs-
fristen, damit die EU und die Beitrittsstaaten nicht zu friih iiberlastet werden. Bei die-
ser kombinierten Strategie sollten die EU-Vertreter allerdings dann hart bleiben und die
Beitrittsbedingungen nicht auf Druck der Kandidaten, die die Mitgliedschaft moglichst
“billig” haben mochten, verwassern. Es darf keine “Mitgliedschaft light” geben.

Die EU kann “ihr Verhéltnis zu ihrer Umwelt nicht nur in der Perspektive von zusétz-
lichen Erweiterungen sehen, sondern muf} auch iiber eine groBraumige Ordnungsstruktur
nachdenken.”?

Sollte sich herausstellen, daf3 sie in ferner Zukunft Lander an der Peripherie der Ge-
meinschaft einen “Anspruch” auf Mitgliedschaft in dem Sinne haben, daf sie die EU beim
Wort packen konnen, offen fiir jeden europiischen Staat zu sein, der die Kopenhagener
Kriterien erfiillt, dann muf} die Gemeinschaft eine Strategie formulieren, die ein solches

3 Beate Kohler-Koch, Regieren in der Europiischen Union. Auf der Suche nach demokratischer Legitimation,
in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 6/2000 vom 4. Februar 2000, S.36.
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Gesuch ablehnt, ohne diese Staaten in die Isolation oder Gegnerschaft zu dringen. Anre-
gungen fiir eine solche Politik konnten sich aus der Ausgestaltung der “euro-mediterranen
Partnerschaft” mit den siidlichen Mittelmeerldndern ergeben.

Die intellektuelle Herausforderung fiir jede Analyse der Europdischen Union be-
steht darin, Konzepte fiir eine Institution zu entwerfen, die in naherer Zukunft zu einer
grofraumigen Macht wird, ohne ein Staat zu sein, und die angesichts der vielfiltigen
Herausforderungen Handlungsfihigkeit braucht, ohne sie unter dem Gesichtspunkt de-
mokratischer Legitimitit haben zu diirfen.

Peter Schlotter
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1.9. Zivile Krisenpravention durch die EU:
Zur Programmatik und Institutionalisierung eines
Politikfeldes

Die Europdische Union (EU) hat Krisenpréavention seit der zweiten Halfte der neunziger
Jahre in zahlreichen Resolutionen zum Leitbild fiir die Gestaltung von Entwicklungs- und
AuBenpolitik erklart. Dabei spielte Afrika, das lange Zeit einen entwicklungspolitischen
Schwerpunkt der EU darstellte, eine besondere Rolle. Der erste Teil des Beitrags behan-
delt die neuen Leitlinien und institutionellen Strukturen. Ein kohérenter Ansatz der Kri-
senpriavention muf} sich zum einen auf die bessere Steuerung krisenhafter Prozesse und
auf die Starkung friedensfahiger Krafte und Institutionen vor Ort richten. Er mufl zum an-
deren beriicksichtigen, daf3 die Folgen der wirtschaftlichen Globalisierung zur Gewaltbe-
reitschaft von Gesellschaften beitragen. Handels- und AuB3enwirtschaftspolitik sind so zu
gestalten, daf sie der Zerriittung von schwachen Okonomien entgegenwirken. Geniigt die
Politik der EU diesem Anspruch? Der zweite Teil untersucht, ob die Abkommen zwischen
der EU und den afrikanischen, karibischen und pazifischen Landern (AKP-Staaten) ent-
sprechende Vorkehrungen fiir eine stabilitidtsorientierte Flankierung der weltwirtschaftli-
chen Integration enthalten.

Mit der Notwendigkeit effektiver Krisenbewdltigung wurde auch die Fortentwick-
lung der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) der EU begriindet. Die
Umsetzung des Amsterdamer Vertrages vom Oktober 1997 und die EU-Gipfel in Koln
und Helsinki vom Juni und Dezember 1999 haben die GASP inhaltlich und institutio-
nell verandert. Welchen Stellenwert haben hierbei zivile Politikinstrumente? In welchem
Verhiltnis stehen Entwicklungs-, Aulien- und Sicherheitspolitik zueinander? Der dritte
Teil geht diesen Fragen nach.

Krisenpravention als Fokus der EU-Entwicklungspolitik

Neue Leitlinien und Strukturen auf EU-Ebene

Generell ist unter den westlichen Gebern die Aufmerksamkeit fiir Ansitze der Kri-
senpravention sowie fiir die Beriicksichtigung von Konfliktursachen bei der Gestaltung
von Entwicklungszusammenarbeit gestiegen.' Die EU hat dazu mafigeblich beigetragen.
Sie stellt im Bereich der Entwicklungshilfe und der humanitdren Hilfe insofern einen Glo-
bal Player dar (vgl. Beitrag 1.5.), als die EU-Kommission und die Mitgliedstaaten etwa
60 Prozent der weltweit erbrachten bi- und multilateralen Entwicklungshilfe und 50 Pro-
zent der humanitéren Hilfe leisten.

Leitlinien im Bereich der Krisenpriavention formulierte die EU zunichst mit Blick
auf die afrikanischen Lander (vgl. Beitrag 1.11.). Die neue Politik zielte im Rahmen der
GASP auf eine Stirkung der Friihwarn- und Peacekeeping-Kapazititen der OAU. AulBer-
dem nahm die EU auf subregionaler Ebene den Dialog mit der Southern African Deve-
lopment Community (SADC) sowie mit der Economic Community of West African States

1 Vgl. OECD (Organization for Economic Co-operation and Development), 1997: Conflict, Peace and Deve-
lopment Co-operation on the Threshold of the 21st Century (“*DAC Guidelines” from 5 May 1997). Paris.
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(ECOWAS) und der Intergovernmental Authority on Development IGAD) auf. Die Gene-
raldirektion fiir Entwicklungspolitik (DG VIII) entwickelte 1996 folgende Grundsitze: *

1. Die afrikanischen Staaten und Regionalorganisationen werden unterstiitzt, effective
ownership bei der Bewiltigung ihrer Konflikte zu tibernehmen. Dazu gehort auch die
Forderung zivilgesellschaftlicher Aktivititen, etwa in den Bereichen Mediationstrai-
ning oder Versohnungsarbeit.

2. Die Arbeit der EU-Kommission soll sich schwerpunktmifBig auf die frithzeitige
Pravention gewalttrachtiger Konflikte richten.

3. Die Ursachen gewaltsamer Konflikte sollen durch einen kohirenten Gesamtansatz an-
gegangen werden, der die EU-AKP-Programme einbezieht.

4. Verbesserte Analysekapazititen sollen zu rechtzeitigem Handeln befdhigen.

5. Der Austausch mit anderen internationalen Akteuren soll intensiviert und der GASP-
Informationsverbund COREU (Correspondance européene) fiir Fragen der Krisenpra-
vention gedffnet werden.

Im Juni 1997 verstiandigte sich der Europidische Rat auf eine Gemeinsame Position zu
Conflict Prevention and Resolution in Africa. Artikel 4 benennt ausdriicklich die hohe
Verfiigbarkeit von Waffen in Krisenregionen als zentrales Problem. Im November 1998
hat der Europiische Rat seine bisherige Politik in einer EntschlieBung mit dem Titel The
Role of Development Cooperation in Strengthening Peace-building, Conflict Prevention
and Resolution bekriftigt. Die bislang mit Bezug auf den afrikanischen Kontinent gefal3-
ten Beschliisse werden dadurch auf alle Entwicklungslander ausgeweitet und fortan auch
fiir die Politik der einzelnen EU-Mitgliedstaaten verbindlich. Selbstkritisch betont die Re-
solution, daf} effektive Pravention unerwiinschte Nebenwirkungen von Entwicklungshilfe
(z.B. die Stiarkung klientelistischer Herrschaftsstrukturen) vermeiden muf3.

Ein erster praktischer Schritt zur Stirkung auBenpolitischer Analysekapazititen der
EU war 1997 die Einrichtung des Conflict Prevention Network (CPN). Sie geht auf einen
Vorschlag des fritheren franzosischen Premierministers und jetzigen Europaparlamentari-
ers Michel Rocard zuriick. CPN wurde bei der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP) in
Ebenhausen angesiedelt. Es hat den Auftrag, verschiedene Generaldirektionen der Kom-
mission sowie das Europiische Parlament (EP) durch policy-orientierte Hintergrundana-
lysen und Workshops bei der Entwicklung politischer Mainahmen zu unterstiitzen. Au-
Berdem richteten die relevanten Ministerien der EU-Staaten Anlaufstellen (focal points)
fiir Krisenprévention in Afrika ein.

Schon bei den Regierungskonferenzen im Vorfeld des Vertrags von Amsterdam spielte
der Austausch mit einer zunehmend vernetzten Zivilgesellschaft auf EU-Ebene eine wich-
tige Rolle. Nichtregierungsorganisationen (NRO) aus der Menschenrechts-, Friedens- und
Entwicklungszusammenarbeit wie auch aus der humanitiren Hilfe forderten immer wie-
der “Kohdrenz” in der Gestaltung der auswirtigen Beziehungen als Voraussetzung fiir
Krisenpréavention ein. Im Umfeld der EU haben inzwischen zahlreiche Entwicklungs-
NRO Ansitze ziviler Konfliktbearbeitung mit ihrer Arbeit verkniipft. Einige Organisatio-
nen spezialisierten sich sogar auf diesen Bereich. Sie sind in der Trainingsarbeit sowie in

2 Vgl. “The European Union and the Issue of Conflict in Africa: Peace-building, Conflict Prevention and
Beyond”, Communication from the Commission to the Council, 6.3.1996.
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verschiedensten Vermittlungsaktivititen engagiert und setzen sich aulerdem durch inten-
sive Lobby-Arbeit fiir die Stirkung dieses Handlungsfeldes ein

Es sind neue Arbeits- und Diskussionszusammenhinge entstanden, die eine enge
Kooperation sowie den Austausch von Expertise im Sinne eines “policy-Netzwerks”
befordern. So griindeten im Februar 1997 in Amsterdam zahlreiche NRO die European
Platform for Conflict Prevention and Transformation. Anfang 1997 haben sich verschie-
dene internationale Organisationen, Forschungseinrichtungen und NRO zum Forum for
Early Warning and Early Response (FEWER) zusammengeschlossen. Bei zahlreichen
Fragen der Krisenprivention und des Aufbaus friedensfiahiger Gesellschaftsstrukturen
(peace-building) bestehen gute Kontakte zwischen dem Européischen Parlament und den
NGOs. So haben sich durch monatliche Treffen der EU-NGO Human Rights Contact
Group und der EU-NGO CFSP Contact Group sowie der Arms Transfer Working Group
regelmafBige Konsultationen ergeben, an denen auch Vertreter der EU-Administration be-
teiligt sind. Damit verbessern sich die Chancen fiir ein abgestimmtes Vorgehen staatlicher
und nichtstaatlicher Akteure.

Uberwindung von Kriegsstrukturen und Eindimmung der Waffenverbreitung: Bei-
spiele fiir konkrete Handlungsfelder

Krisenpréaventive Entwicklungspolitik kann mit mittel- bis langfristiger Perspektive auf
Wirtschafts-, Staats- und Gesellschaftsstrukturen in Transitionslandern zielen. Sie kann
aber auch kurzfristig politische Prozesse zu beeinflussen versuchen. Eine zentrale Her-
ausforderung besteht darin, MaBnahmen der Entwicklungszusammenarbeit so zu konzi-
pieren, daB} sie Kriegsstrukturen nicht ungewollt unterfiittern, sondern ihnen entgegenwir-
ken. Fiir die humanitdre Hilfe hat Mary B. Anderson® eine Reihe von problematischen
Nebenwirkungen benannt: Der Ressourcenzufluf kann die politische und 6konomische
Situation vor Ort extrem verdndern und lokale Mirkte durcheinanderbringen. Mitunter
werden Gelder fiir die Versorgung von Truppen und den Waffenkauf abgezweigt oder
zur Absicherung politischer Unterstiitzung in bestimmte Gebiete gelenkt. Auch kann der
Kontakt von Hilfsorganisationen mit Kriegsfiirsten deren Legitimitit erhohen.

Um konkrete Initiativen zur Uberwindung von Gewaltstrukturen zu ergreifen, haben
die im Netzwerk Eurostep (European Solidarity Towards Equal Participation) zusam-
mengeschlossenen NRO die EU aufgefordert, die Rolle von Waffenexporten und von Tro-
penhdlzern, Diamanten oder Ol bei der Entstehung von Kriegsokonomien stirker zu be-
achten. Sie regten an, ein Verbot des Handels mit Diamanten, mit denen Kriege finanziert
werden, mit Hilfe von Ursprungszertifikaten und Uberpriifungsmechanismen durchzuset-
zen sowie Verstofie mit strafrechtlicher Verfolgung und dem Entzug von Konzessionen zu
ahnden.

Besondere Beachtung verdient die Einddmmung der Waffenverbreitung. Die EU be-
schlof 1999, dal Kommission und Mitgliedstaaten die Frage von Kleinwaffen in den Dia-
log mit den AKP-Staaten und anderen Entwicklungsldndern aufnehmen und Programme
zur Beseitigung von Kleinwaffen sowie zur Stirkung lokaler Gemeinschaften bei der
Uberwindung der cultures of violence auflegen sollen (vgl. Beitrag 3.5.). Die EU konnte
nach Meinung vieler zivilgesellschaftlicher Organisationen iiberdies durch die restriktive

3 vgl. Mary B. Anderson, Do No Harm: How Aid can Support Peace — or War. London 1999.
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Gestaltung ihrer eigenen Waffenexportrichtlinien und eine Politik der Selbstbeschrinkung
bei der Riistung als “Zivilmacht” Glaubwiirdigkeit herstellen. Der am 8. Juni 1998 von
der EU verabschiedete Code of Conduct on Arms Exports, der einheitliche Kriterien fiir
die Riistungsexportpolitik entwickelt, weist immer noch zahlreiche Liicken auf. Unzurei-
chend ist auch noch die Joint Action on Small Arms vom 12. Dezember 1998. Die meisten
Kleinwaffen, die derzeit nach Afrika exportiert werden, stammen aus Mittel- und Osteu-
ropa. Bei den Assoziierungs- und Beitrittsverhandlungen mit diesen Staaten verfiigt die
EU durchaus iiber einen Hebel, um eine restriktivere Riistungsexportpolitik dieser Lander
durchzusetzen (vgl. Beitrag 1.12.). Voraussetzung dafiir wire, dafl die drei zustindigen
Generaldirektionen fiir Auenbeziehungen, Erweiterungsfragen und Entwicklung in die-
ser Frage einen koordinierten Ansatz verfolgen.

Die AKP-Politik: ‘“Probe aufs Exempel” fiir die Kohéirenz der
EU-Politik

Gewaltsame Konfliktaustragung in Entwicklungs- und Transformationsldandern hat man-
nigfaltige Ursachen. Schwach ausgebildete Staatlichkeit, fehlende Rechtsgarantien und
sozio-0konomische Entwicklungsblockaden zéhlen ebenso dazu wie die Destabilisierung
durch regionale und globale wirtschaftliche Entwicklungen. Oft bilden externe “Schocks”
Ausloser von Kriegen. Schwach diversifizierte Okonomien, die iiber begrenzte Zuginge
zu fremden Mirkten verfiigen und vom Export weniger Rohstoffe abhidngen, sind dafiir
besonders anfillig. Einbriiche bei den Rohstoffpreisen konnen Krisen bedingen, die die
Stabilitét politischer Systeme gefahrden und weite Teile der Bevolkerung in Existenznote
stiirzen. Strukturelle Krisenpriavention hat die Aufgabe, negative Folgen der wirtschaftli-
chen Globalisierung abzufedern, beim Aufbau sozialer Sicherheitssysteme zu helfen so-
wie den peripheren Landern Entwicklungs- und Integrationschancen zu erdffnen. Hier
soll gepriift werden, inwieweit die EU-Politik dieser Anforderung gegeniiber den AKP-
Staaten gerecht wird und ob sie die im Maastrichter Vertrag enthaltene Verpflichtung,
eine “nachhaltige wirtschaftliche und soziale Entwicklung (... ) insbesondere der am
meisten benachteiligten Entwicklungsldnder” zu fordern, eingelost hat. Gegenstand der
Erorterung sind dabei insbesondere das neue AKP-EU-Partnerschaftsabkommens vom
Juni 2000 und die Frage der “Konditionalitit™.

Problematische AuBlenwirtschaftspolitik und unzureichende Initiativen zur Ent-
schuldung

Die vier Lomé-Abkommen, die seit Mitte der 70er Jahre die Zusammenarbeit der EU mit
den AKP-Staaten regelten, enthielten einige vorwértsweisende Ansétze zur wirtschaftli-
chen Stabilisierung. Den AKP-Landern wurden Handelspriferenzen eingeraumt. Ein Sta-
bilisierungsfonds sollte verldBliche Exporterlose fiir Mineralien garantieren (Sysmin) und
ein weiterer (Stabex) Einnahmeschwankungen bei sonstigen Rohstoffausfuhren ausglei-
chen. Auflerdem stellten Kommission und Mitgliedsldander betrachtliche Entwicklungs-
hilfegelder bereit. Diese Maflnahmen wurden allerdings durch das Vorgehen der EU in
anderen Politikbereichen konterkariert: Die Gemeinsame Agrarpolitik von EG bzw. EU
erschwert bis heute den Marktzugang fiir landwirtschaftliche Produkte aus dem Siiden.
Exportsubventionen fiir EU-Produkte ermdglichten die Eroberung internationaler Markte
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und Verdrangung anderer Anbieter. SchlieBlich lief die Zollprogression bei industriellen
Produkten dem Bemiihen um Exportdiversifizierung in den Entwicklungsldndern entge-
gen.

Das neue Abkommen, das am 4. Februar 2000 verabschiedet wurde und im Juni 2000
auf Fidschi unterzeichnet werden soll (vgl. Beitrag 1.11.), gibt die beiden Stabilisierungs-
fonds auf. Nur auf linderspezifischer Ebene ist eine Kompensation bei den Mineralexpor-
ten vorgesehen. Im Bereich des Handels hat die EU zudem mit Bezug auf die Welthan-
delsorganisation (WTO) auf eine Liberalisierung gedriangt. Demgegeniiber fordern NRO-
Netzwerke und AKP-Staaten faire Ubereinkiinfte, die das ungleiche Entwicklungsniveau
beriicksichtigen. Im Zentrum steht die weitreichende Gew#dhrung von Handelspriferen-
zen in den kommenden acht Jahren, fiir die eine Ausnahmegenehmigung bei der WTO
erforderlich ist.

Noch ist nicht absehbar, wie weit die Offnung des EU-Binnenmarktes fiir die iibri-
gen AKP-Staaten gehen wird und ob die EU zum Abbau der Agrarsubventionen bereit
ist. Fiir den vollstandigen Marktzugang der drmsten Lander wurde eine fiinfjéhrige Frist
ausgehandelt. Entwicklungsmoglichkeiten fiir die AKP-Staaten hingen jedoch entschei-
dend davon ab, ob die EU zur Marktoffnung bereit ist und den AKP-Staaten neue Ex-
portmoglichkeiten verschafft. Sie miifite sich iiberdies aktiv fiir eine Reform der Welt-
handelsorganisation einsetzen. Im Sinne von Good Global Governance wire es erforder-
lich, daf nicht nur die armeren Linder “WTO-konform” gemacht werden, sondern auch
die Welthandelsorganisation selbst “entwicklungskonform” umgestaltet wird. Als hand-
lungsfahiger Akteur brauchte die EU iiberdies okonomische Instrumente, mit denen sie
— vergleichbar den Mitteln des IWF beim Zusammenbruch von Finanzmirkten — auf ex-
tern verursachte Wirtschaftskrisen stabilisierenden Einflul} ausiiben kann.

In den vergangenen 25 Jahren sind die AKP-Staaten noch weiter an die Peripherie des
Weltwirtschaftssystems geraten, wihrend andere Staatengruppen — insbesondere in Ost-
und Siidostasien — auftholen konnten. Bedenklich ist, daf} die Entwicklungshilfe-Etats der
EU-Mitgliedstaaten fiir die darmsten Lander des Siidens drastisch reduziert wurden. Zwi-
schen 1992 und 1997 ist der Anteil der AKP-Staaten an den Haushalts- und Mittelzusagen
von 45 auf 14 Prozent gefallen. Der Anteil der Lénder des siidlichen Mittelmeerraums hat
sich von 9 auf 25 Prozent erhoht. Der GroBteil der Mittel flieit mittlerweile nach Mittel-
osteuropa und in die Staaten der GUS, deren Anteil sich von 33 Prozent auf 46 Prozent
steigerte. Der Anteil der Lander Asiens und Lateinamerikas entspricht mit 15 Prozent
etwa dem der AKP Staaten.*

Angesichts der schwierigen Finanzlage ist eine konsequente Entschuldungspolitik fiir
die armsten Entwicklungslidnder von groBer Bedeutung. Eine 1996 von den offentlichen
Gldubigern gestartete Initiative verspricht zunédchst Entlastung fiir die Gruppe der 41
hochverschuldeten armen Liander (Heavily Indebted Poor Countries, HIPC), die mit etwa
210 Mrd. US-$ bei den westlichen Glaubigern verschuldet sind. Der Kolner Weltwirt-
schaftsgipfel vom Juni 1999 und die gemeinsame Jahrestagung von Weltbank und IWF
im Herbst 1999 haben Schuldenerleichterungen von bis zu 70 Mrd. US$ zugesagt. Positiv
ist zu bewerten, dafl die Entschuldung an Strategien zur Armutsbekdmpfung gekoppelt

4 vgl. Mirjam van Reisen, Global Player EU. Die Nord-Siid-Politik der Europdischen Union. Analyse — Kritik
— Reformansitze, WEED: Bonn 1999, S. 13.
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werden soll. Doch dies erfordert eine tiefgreifende Verdnderung der bestehenden Struk-
turanpassungsprogramme des IWF. Zudem mul} die derzeitige Erlainitiative weiterent-
wickelt werden, damit die armen Lénder nicht in einer 6konomischen und politischen Kri-
senspirale gefangen bleiben. Der Zielwert von 150 % fiir das Verhéltnis Schuldenstand zu
Exporterlosen ist immer noch zu hoch angesetzt.

Peace-building als Bestandteil des AKP-EU-Kooperationsabkommens

Das neue AKP-EU-Partnerschaftsabkommen bietet Spielrdume fiir Manahmen der Kri-
senpravention und der Forderung friedensfahiger Gesellschaftsstrukturen. Es eroffnet
NRO die Moglichkeit, sich am Politikdialog zu beteiligen. Zusétzlich sind Programme
zum Mediationstraining fiir lokale Autorititen, zur Stirkung von Zivilgesellschaft und
zum Aufbau demokratischer Institutionen vorgesehen. Die Angebote richten sich an lo-
kale Verwaltungen, Privatunternehmen und zivilgesellschaftliche Organisationen. Dieser
partizipative Ansatz ermoglicht eine gegenseitige Abstimmung bei der Formulierung von
Entwicklungsstrategien und bei der Durchfiihrung konkreter Projekte. Dabei ist allerdings
eine kritische Auswahl der zivilgesellschaftlichen Akteure erforderlich. Denn oftmals ver-
suchen autoritdre Regierungen, ihr genehme Organisationen zu kooptieren oder gar neu
ins Leben zu rufen, um sie mit Entwicklungsgeldern zu begiinstigen.

Die strittige Frage der Konditionalitit

Ein Instrument, mit dem die EU Einfluf auf die Regierungsfiihrung in den AKP-
Staaten nehmen kann, bildet die Konditionierung von Entwicklungshilfe. Die Vergabe
von Hilfsgeldern wurde auch in der Vergangenheit stets an Bedingungen gekniipft. An-
fang der neunziger Jahre beschlossen die Geberstaaten, die Leistungen an “gute Regie-
rungsfithrung” (good governance) zu binden (“politische Konditionalitit”). So wurden
bereits unter Lomé IV von der EU die Zahlungen an den Sudan, Somalia, Zaire und Libe-
ria ausgesetzt. In den Verhandlungen um das neue AKP-EU-Kooperationsabkommen war
gerade der Begriff good governance strittig. Er wurde als politischer Rahmen definiert, in
dem Menschenrechte, demokratische Grundprinzipien, Rechtsstaatlichkeit sowie die ver-
antwortungsvolle Verwaltung 6ffentlicher Mittel garantiert sind. Die EU hat diese Klausel
gegen den Widerstand vieler AKP-Staaten durchgesetzt. Das Beharren darauf beinhaltet
die Gefahr einer Bevormundung. Jedoch kann eine Mittelvergabe, die eine Verstetigung
repressiver Machtstrukturen vermeiden und gewaltpraventiv wirken will, nicht losgelost
von politischen Kriterien erfolgen. Dieser Widerspruch ist nicht 16sbar. Er kann nur durch
eine sorgfiltige landerbezogene Strategieentwicklung aufgefangen werden.

Krisenpriavention und die Reform der GASP

Mit der Notwendigkeit, “Verantwortung iiber die gesamte Bandbreite von Aufgaben zur
Konfliktpravention und zum Krisenmanagement zu iitbernehmen”® wurden zahlreiche
konzeptionelle und institutionelle Neuerungen in der Gemeinsamen Aufen- und Sicher-
heitspolitik (GASP) der EU begriindet. Der Anfang 1999 in Kraft getretene Amsterdamer

5 Javier Solana, Die gemeinsame Europiische Sicherheits- und Verteidigungspolitik - Das Integrationsprojekt
der nédchsten Dekade, in: Integration, 23.Jg. 1/2000, S. 1 -6 (hier: S.2).
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Vertrag eroffnete den Weg, die Westeuropédische Union (WEU), also ein Militdrbiindnis,
in die EU einzubeziehen. Beim Gipfel am 10./11. Dezember 1999 in Helsinki beschlof3
der Europdische Rat den Aufbau einer Rapid Reaction Force zur militarischen Krisen-
intervention im Rahmen einer neuen Europidischen Sicherheits- und Verteidigungsiden-
titat (ESVI) (vgl. Beitrag 1.7.). Gleichzeitig kiindigten die Staats- und Regierungschefs
den Ausbau ziviler Instrumente der Krisenprivention und Konfliktbearbeitung an. Al-
lerdings stellt sich die Frage, inwieweit Maflnahmen der zivilen Krisenpravention eine
eigenstindige Bedeutung beigemessen wird.

Zivile Krisenprivention: Mehr als ein Anhiingsel des militirischen Ansatzes?

Der fiir die AuBenbeziehungen zustindige EU-Kommissar Christopher Patten kiindigte
nach dem Helsinki-Gipfel an, daf3 die EU in folgenden Bereichen aktiv werden miisse:
humanitire Hilfe und Rettungsdienste, Minenrdumung und Entwaffnung, Entsendung
von Polizeikréften, administrative und rechtliche Unterstiitzung bei der Demokratisie-
rung, Wahl- und Menschenrechtsbeobachtung, Konfliktvermittlung in Krisenregionen.
Um diese Aufgaben zu bewiltigen, wird eine Rapid Reaction Capability entwickelt. Wei-
terhin wird angestrebt, eine Bestandsaufnahme der nationalen und gemeinsamen Ressour-
cen in diesem Bereich zu machen und innerhalb des Sekretariats des Europdischen Rates
einen Koordinationsmechanismus zu etablieren.

Massive Ungleichgewichte zeichnen sich schon jetzt in der Ressourcenverteilung fiir
den militdrischen und zivilen Bereich ab: Fiir zivile Krisenpravention wird derzeit in der
EU-Kommission ein Haushaltsansatz von 15 Millionen Euro diskutiert. Es ist kaum vor-
stellbar, daf3 die von Patten genannten Ma3nahmen mit einer derart geringfiigigen Summe
auch nur ansatzweise koordiniert und initiiert werden konnten. Damit ist offenkundig:
Wihrend die Planungen im militarischen Bereich rasant vonstatten gehen, bereits detail-
liert ausgearbeitet sind und erhebliche Mittel absorbieren werden, bleiben die Beschliisse
im zivilen Bereich bislang auf die Verbesserung von Information und Koordination be-
schrinkt. Zivile Krisenpravention droht zum Anhéngsel eines militdrisch ausgerichteten
Ansatzes des reaktiven Krisenmanagements zu werden.

Praventive Politik, die sich auf mittel- und langfristige Prozesse der Friedensforde-
rung orientiert, ist gegeniiber der Krisenreaktion mit einer grundlegenden Schwierigkeit
konfrontiert: Sie kann in der Regel nicht mit eindeutig nachweisbaren Erfolgen aufwarten
und ist institutionell nicht geniigend sichtbar. Um dem entgegenzuwirken, haben Mitte
der neunziger Jahre Abgeordneten des Europaparlaments angeregt, ein European Civi-
lian Peace Corps (ECPC) zu etablieren. Es soll eine Scharnierfunktion iibernehmen, das
hei3t in Krisenregionen die Verbindung zwischen der EU-Biirokratie und gesellschaftli-
chen Akteuren herstellen und letzteren zur Unterstiitzung dienen.

Als rein ziviles Kontingent, das sich aus Fachkriften der Friedens-, Menschenrechts-
und Entwicklungszusammenarbeit sowie aus der Humanitiren Hilfe, aus Verwaltung, Ju-
stiz und Polizei zusammensetzt, ist es vor allem fiir den Vor- und Nachsorgeeinsatz un-
ter einem Mandat von UNO oder OSZE gedacht. Bisherige Vorschldge gehen dahin, es
als offizielles Gremium auf EU-Ebene zu verankern. Die Finanzierung wiirde aus dem
Gemeinschaftshaushalt sowie durch die Mitgliedstaaten erfolgen. Der Aufgabenkatalog
reicht von der Tatsachenermittlung und dem Menschenrechts-Monitoring iiber das lokale
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Konfliktmanagement bis hin zur Konfliktfolgenbewaltigung und zur Unterstiitzung zivil-
gesellschaftlicher Strukturen. Das EP verabschiedete Anfang 1999 eine Empfehlung an
den Rat, ein ECPC einzurichten, nachdem der Ausschuf3 fiir auswértige Angelegenhei-
ten einen entsprechenden Bericht vorgelegt hatte ® . Derzeit ist die Kommission darum
bemiiht, eine Pilotstudie zu erstellen.

Die Strukturreformen des Amsterdamer Vertrags und die Beschliisse von Helsinki:
Mehr Kohiirenz und Effektivitit, Demokratie und Transparenz?

Die vielschichtigen Kompetenzverteilungen innerhalb der GASP programmieren Koordi-
nationsprobleme regelrecht vor: Nach auflen hin ist die EU nun durch eine neue Troika
vertreten, die neben der amtierenden Prisidentschaft den Hohen Vertreter und die kiinf-
tige Priasidentschaft umfaft. Die GASP fillt in die Verantwortung des Ministerrats und ist
dem Einflu} des Parlaments weitgehend entzogen. Wéhrend das Europiische Parlament
gegeniiber der EU-Kommission iiber gute Kontrollmoglichkeiten verfiigt, hat es im Be-
reich der GASP nur das Recht der Konsultation und keine Mitentscheidungsbefugnis. Die
EU-Kommission hat wiederum bei der Gestaltung der Handels- und Entwicklungspoli-
tik die Federfithrung. Auch innerhalb der Kommission gibt es Kompetenzgerangel und
Ressortrivalititen. Fiir Krisenpravention und Entwicklungszusammenarbeit sind das Ge-
neraldirektorat fiir AuBenbeziehungen, das Generaldirektorat fiir Entwicklung und zum
Teil auch das Generaldirektorat fiir die EU-Erweiterung zustindig.

Der neue Kommissar fiir AuBlenbeziehungen, Christopher Patten, soll ein Team
anfiihren, dem drei weitere EU-Kommissare angehoren: Pascal Lamy (Handel), Paul Niel-
son (Entwicklungspolitik) und Giinter Verheugen (EU-Erweiterung). Durch den Amster-
damer Vertrag wird zwar dem Kommissar fiir Aulenbeziehungen eine koordinierende
Funktion zugedacht. Doch erscheint zweifelhaft, ob sich diese Vorgabe in der Praxis um-
setzen 14Bt. Vielmehr gibt es Indizien dafiir, dal} der fiir den zivilen Bereich der Privention
zustandige Kommissar Christopher Patten hinter dem Amt des Hohen Reprasentanten fiir
die GASP, das mit dem fritheren NATO-Generalsekretéir Javier Solana besetzt wurde,
zuriickbleibt. Denn die fiir die Krisenprivention erforderliche Infrastruktur steht in erster
Linie dem fiir den militdrischen Bereich zustandigen “Mr. GASP” zur Verfiigung. Dazu
gehort die neue Strategieplanungs- und Frithwarneinheit (Policy Planning and Early War-
ning Unit, PPEWU) mit einem Situation Centre. Letzteres soll rund um die Uhr interna-
tionale Entwicklungen auf ihre Krisenrelevanz hin tiberpriifen, fiir den Européischen Rat
Policy-Optionen entwerfen und in Zusammenarbeit mit der EU-Kommission auch die
Verbindung mit der Handels- und Entwicklungspolitik herstellen.

Mit der Mitte 1999 begonnenen Strukturreform der EU-Kommission deutet sich zu-
dem an, daB die Politikfelder Auflen- und Entwicklungspolitik institutionell und inhaltlich
wieder stdrker getrennt werden. Im Kommissionssekretariat wurde die Conflict Preven-
tion Unit der fritheren Generaldirektion fiir Entwicklungspolitik (DG VIII) aufgelost. Dies
ist insofern bedauerlich, als diese Einheit die Frage der Krisenprivention mit Elan voran-
getrieben hatte. Der Bereich der Krisenprdvention wird zum einen in die Strategie- und
Frithwarneinheit des Hohen Reprisentanten der GASP verlagert, zum anderen der neuen

6 Per Gahrton, Bericht iiber die Einrichtung eines Europdischen Zivilen Friedenscorps mit dem Vorschlag fiir
eine Empfehlung des EP an den Rat, 28.1.1999, DOC_DE/RR/371/371338, A4—0047/99.
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Generaldirektion fiir Auenbeziehungen zugeordnet. Die Schwerpunktsetzungen liegen
hier auf der Ukraine, RuBlland, dem Balkan und dem Kaukasus. Die Auslagerung aus der
“Generaldirektion fiir Entwicklung” wird vermutlich die Tendenz verstirken, daf nicht-
europdische Regionen aus dem Blickfeld geraten, dafl die Aufmerksamkeit fiir die Kri-
senldnder Subsahara-Afrikas nachldaft und daf die Riickkehr zu einer “ent-politisierten”
Entwicklungshilfe befordert wird. Die hohen Anforderungen, die die Erweiterungspolitik
an die EU stellt (vgl. Beitrag 1.8.), diirften ebenfalls eine Konzentration auf Europa und
die unmittelbar angrenzenden Regionen begiinstigen.

Fazit

Seit Mitte der neunziger Jahre hat die EU in ihrer Entwicklungspolitik Fragen der Rechts-
staatlichkeit und der guten Regierungsfithrung aufgegriffen und gezielt Malnahmen der
Krisenpréavention und zivilen Konfliktbearbeitung gefordert. Dies ist als Fortschritt zu
werten. Wenig Konstruktives hat dagegen die Handels- und AuBBenwirtschaftspolitik vor-
zuweisen. Ansitze zur Abfederung der negativen Folgen der Globalisierung wurden nicht
entwickelt und ein fairer Austausch mit den Lidndern des Siidens ist nach wie vor nicht
gewibhrleistet. Auch in Zukunft ist hier kein kohérenter Politikansatz zu erwarten.

Die institutionellen Umstrukturierungen, die die EU im Bereich der Aulen- und Si-
cherheitspolitik vorgenommen hat, sind kaum geeignet, ein abgestimmtes Handeln zu
erleichtern. Zunichst deutet alles darauf hin, da im Zuge der Neubesetzung der Kom-
mission und der Einrichtung des Amts des Hohen Reprisentanten der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik (“Mr. GASP”) zusitzliche Kompetenz- und Koordinati-
onsprobleme entstanden sind. Mit der Auflosung bewihrter Arbeitszusammenhinge und
der Verlagerung von Kompetenzen wichst die Gefahr, daf bisher erreichte Fortschritte
im Bereich der Krisenpriavention und des peace-buildung in einer institutionellen Reform
zerrieben werden.

Auch haben die Reformen bislang nicht dazu gefiihrt, die Gemeinsame Auflen- und
Sicherheitspolitik der EU einer demokratischen Kontrolle zu unterwerfen und grofere
Transparenz zu gewihrleisten. Die GASP ist der Uberpriifung durch die européischen
Biirgerinnen und Biirger weitgehend entzogen. Der Bereich der Sicherheits- und Mi-
litarpolitik ist bislang nur in sehr begrenztem Maf3e, ndmlich ausschliellich im Bereich
der Haushaltsansitze, rechenschaftspflichtig. Dieses Demokratiedefizit gilt es zu beheben.

Die vielfaltigen Deklarationen der EU fiir Krisenpravention konnen nur Glaubwiirdig-
keit beanspruchen, wenn der Ausbau der zivilen Instrumente im Rahmen der GASP mit
einem angemessenen Budget ausgestattet wird. Das wiirde jedoch die Bereitschaft der
Mitgliedstaaten voraussetzen, das eklatante Mifverhdltnis zwischen den betrachtlichen
Ausgaben fiir militdrische Krisenintervention und der mageren Ausstattung der zivilen
Ansitze zu tiberwinden.

Tobias Debiel / Martina Fischer
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1.10. Nachholende Pravention: Der Stabilitatspakt fiir
Siidosteuropa

Der Stabilitdtspakt fiir Stidosteuropa wurde am 10. Juni 1999 in der Hoffnung beschlos-
sen, diese krisen- und kriegsgeschiittelte Region durch internationale Hilfsprogramme
langfristig zu befrieden, politisch zu stabilisieren und an die Europdische Union her-
anzufiithren. Sollten die Skeptiker ein Jahr spiter Recht behalten: Bleibt der Stabilitits-
pakt fiir Siidosteuropa vor allem politische Rhetorik und Gewissensberuhigung fiir die
Geberlinder nach einer desastrosen Militdrintervention? Bleibt die Absicht, durch ein
ganzheitlich angelegtes und koordiniertes Stabilisierungsprogramm ganz Siidosteuropa
nachhaltig befrieden zu wollen, schon bei den ersten Implementierungsversuchen in In-
teressenswiderspriichen und nationalen Sonderinteressen der Geberliander festgefahren?
Waurden die Erwartungen an den Stabilitatspakt zu hoch geschraubt?

Oder arbeiten die unzéhligen privaten Initiativen, die bilateralen Aufbauprogramme
und die multilateralen Institutionen im Rahmen des Stabilitdtspakts im Hintergrund und
vor Ort weitaus effektiver, als es in den Medien dargestellt wird? Ist der enorme Mittel-
einsatz trotz der gewalttriachtigen Dauerkrisen in und um Serbien zum jetzigen Zeitpunkt
angemessen und verantwortbar?

Ein anspruchsvoller entwicklungs- und friedenspolitischer Entwurf

Der entwicklungs- und friedenspolitische Erfolg des Stabilitatspakts 146t sich sicherlich
nicht an einer einzigen MeBlatte ablesen. Er ist ein langfristig angelegtes komplexes
Mehrebenenprojekt im Sinne des Senghaas’schen Hexagons gesellschaftlicher Zivilisie-
rung ' und ein — historisch betrachtet — lange iiberfilliges Element des integrativen “Frie-
densprojekts Europa”.

Nun sollte das viel zitierte demokratische Friedensmodell — im Kern bestehend aus
politischer Teilhabe der Biirger — nicht als selbsttragende globale Friedensgarantie ver-
standen werden. Bislang konnte sich ein stabiles zwischenstaatliches Friedenskonstrukt in
diesem Sinne nur in Europa entwickeln — und dies mit massiven inneren Widerspriichen:
der Formulierung europiischer Au3enpolitik durch biirgerferne Eliten, der Fortdauer in-
nerstaatlicher Gewaltkonflikte, etwa in Nordirland, Korsika und im Baskenland, und der
Bereitschaft europdischer Demokratien, Nicht-Demokratien vom Gewaltverzicht auszu-
nehmen.

Trotzdem: Der sukzessive Integrationsprozefl der europdischen Staaten belegt, daf3
von der europiischen Integrationsidee eine friedenspolitische Sogwirkung ausgeht, der
sich bislang keine Regierung und keine Gesellschaft an der Peripherie entziehen konnten.
Der Stabilitétspakt fiir Stidosteuropa ist somit eng mit den Debatten um eine umfassende
Ost- und Siidosterweiterung der Européischen Union verkniipft und ein folgerichtiger
Schritt zur Uberwindung der letzten Griben aus dem Ost-West-Konflikt.

Neben dem Nexus zur europdischen Einigung kann der Stabilititspakt auch als Fort-
entwicklung des KSZE/OSZE-Prozesses verstanden werden. Dieser sollte bekanntlich in

1 Dieter Senghaas, Frieden als Zivilisierungsprojekt, in: ders. (Hg.): Den Frieden denken. Frankfurt a.M.:
Suhrkamp, 1995, S.196 223
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den siebziger Jahren die ideologische Konfrontation im Ost-West-Konflikt durch vertrau-
ensbildende MaBBinahmen aufweichen und gemeinsame Normen und Interessen definie-
ren. Der KSZE-Prozefl miindete 1989/90 in eine Reihe historischer Erkldrungen, die den
europdischen Friedensgedanken normativ und institutionell auf Rechtsstaatlichkeit, De-
mokratie und die Achtung der Menschenrechte festgelegt haben. Da der OSZE nach dem
hastigen Abzug ihrer Beobachtermission im Kosovo im Mirz 1999 keine neue tragende
Rolle im Rahmen des Stabilititspakts zugeteilt wurde, gebot es wohl zumindest die di-
plomatische Hoflichkeit, dafl der Stabilitdtspakt unter ihrer Schirmherrschaft steht.

Die unheilvolle Vorgeschichte des Pakts

Fiir eine Bewertung muf} der Stabilitdtspakt aber auch vor dem Hintergrund des bishe-
rigen Krisen- und Kriegsverlaufs in Siidosteuropa betrachtet werden. Dabei spielte die
Unféhigkeit der politischen Eliten in der EU trotz aller Krisen und Kriege, die seit 1989
auf dem Balkan stattfanden, einen gemeinsamen Handlungswillen und eine politische Zu-
kunftsvision mit und fiir Stidosteuropa zu entwickeln, eine unrithmliche Rolle. Auch die
europdischen Zivilgesellschaften vermochten es nicht, “von unten” ausreichenden Hand-
lungsdruck auf die europdischen Regierungen auszuiiben, insbesondere auf die Beendi-
gung des Bosnienkriegs hinzuwirken. Einzig die Medien haben einmal mehr — zuletzt im
Kosovokrieg — ihre katalytische und in der Tendenz pro-interventionistische Wirkung auf
Regierungshandeln demonstriert.

Der Stabilititspakt fiir Stidosteuropa ist als Abkehr vom “Feuerwehrprinzip” und als
tiberfallige Wende hin zu Ursachenbek@mpfung und nachhaltiger Konfliktpriavention an-
gekiindigt worden. Dieser Politikwandel wire epochal fiir ein Europa, das die Balkanre-
gion und ihre Nationalititenkonflikte seit Mitte des 19. Jahrhunderts entweder zum ei-
genen Vorteil instrumentalisierte oder aber weitgehend ausgeblendet lie3. Einzig Titos
foderatives Jugoslawien-Modell schien ein verldBlicher Garant fiir die konstruktive Be-
arbeitung der Konfliktpotentiale vor Ort gewesen zu sein — nicht umsonst wollten viele
europdische Staaten iiber den Ausbruch der Jugoslawien-Kriege 1991 hinaus an diesem
Modell festhalten und den sezessionistischen Teilrepubliken die Anerkennung (vorerst)
verweigern.

In der strategischen Mittel- und Mittlerposition Jugoslawiens wihrend des Ost-West-
Konflikts konnte die Region an einem méBigen wirtschaftlichen Nachholproze$3 und ei-
ner kulturellen und in Maf3en rechtsstaatlichen Entwicklung teilhaben. Mit dem Ende des
Ost-West-Konflikts jedoch verlor Jugoslawien seine geostrategische Bedeutung und ver-
sank angesichts ausbleibender Privatinvestitionen und ertragsarmer Staatsbetriebe schnell
in Auslandsschulden. Diese Wirtschaftskrise der spiten achtziger Jahre verschirfte die
foderalen Spannungen auf Kosten der Bundesregierung und des Verfassungskonsenses.
Praventive MaBBnahmen seitens der EU, etwa durch einen breit angelegten Stabilititspakt,
der von einem offenen, aber friedlichen Verlauf der Bundeskrise in Jugoslawien abhingig
gewesen wire, blieben in dieser Phase jedoch aus.

Die unvorbereitete Demokratisierung 1989/90 erfolgte in den Teilrepubliken man-
gels wirtschaftspolitischer Alternativen schlielich durch den Riickgriff auf dissoziative
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national-ethnische Identitéts- und Parteienbildung. Frith wiesen Viktor Meier” u.a. auf die
potentiell eskalationstriachtige Situation und die jugoslawischen Besonderheiten hin, die
es von den “typischen” Reformstaaten Mittel- und Osteuropas unterscheiden. Doch bis
1992 wurde in den EU-Staaten die im Vergleich zu Mittel- und Osteuropa grundsitzlich
unterschiedliche historische, konstitutionelle und sozio-politische Lage Jugoslawiens ver-
kannt und auf eine dhnlich friedliche Entwicklung wie etwa in Ungarn oder Polen gehofft.
Erst wihrend des vierten Kriegs auf dem Gebiet des ehemaligen Jugoslawien im
Frithjahr 1999 bekannten sich alle EU-Staaten gemeinsam dazu, Siidosteuropa in Zukunft
als integralen Bestandteil Europas zu betrachten und die Region durch den Stabilitdtspakt
auf eine nicht mehr umkehrbare Schiene in Richtung politisch-wirtschaftlicher Stabilitt
und einer zukiinftigen EU-Mitgliedschaft zu setzen. Der Stabilitdtspakt ist vor diesem
Hintergrund auch ein indirektes moralisches Schuldeingestindnis der EU-Staaten und an-
gesichts der vielen gescheiterten PraventionsmaBnahmen zum Erfolg verdammt.

Die innere Logik des Stabilititspakts

Waren die Konzepte der vergangenen zehn Jahre auf ein reaktives Krisenmanagement,
also die bloe Einhegung des Gewaltpotentials gerichtet, so sollte nun ein ursachenori-
entiertes, praventives und nachhaltig angelegtes Stabilisierungs- und Wiederaufbaupro-
gramm an dessen Stelle treten. Der Stabilitdtspakt bildet dabei den tibergeordneten Rah-
men fiir den Mittelabflul aus den Geberldndern; er soll aber auch in umgekehrter Rich-
tung lokale, staatliche und regionale Initiativen aus den betroffenen Gebieten aufgreifen
und fordern. Bei der Ausarbeitung des Stabilititspakts, die nach Beginn der Bombar-
dierungen durch das Auswirtige Amt geleistet wurde, konnte auf drei Vorlaufer aus der
post-Dayton-Periode zuriickgegriffen werden, den Royaumont-Prozef3, den Regionalan-
satz und das Konditionalitétsprinzip.

Drei Arbeitstische, zu Sicherheitsfragen, zu Demokratisierung und Menschenrechten
und zu wirtschaftlichem Wiederaufbau, wirtschaftlicher Entwicklung und Zusammenar-
beit, arbeiten dem Regionaltisch Siidosteuropa zu (vgl. Schaukasten 1). Trotz der diinnen
Personal- und Finanzdecke, die diese Arbeitstische von den Mitgliedsstaaten des Pakts
zugestanden bekommen, und trotz der jeweils gro3en Teilnehmerzahl an Staaten und Or-
ganisationen, die die Verhandlungen nicht vereinfachen, konnten die Arbeitstische erste
Arbeitsprogramme verabschieden und Teilerfolge erzielen. Ubergreifende Projekte wie
Anti-Korruptions-Programme, Trauma- Behandlung von Kindern und Jugendlichen oder
Fliichtlingsprobleme werden als cross table issues behandelt.

Trotz aller guten Absichten bleibt beim Stabilititspakt unklar, wie ausgerechnet die-
ses neue, in sich wiederum komplexe Programm zur Verschlankung der bestehenden
Programm- und Institutionendichte auf dem Balkan beitragen kann. Aufgrund seiner
tibergreifenden Themen- und Aufgabenstellung bleibt der Stabilitiatspakt wohl vor allem
ein “Koordinierungsprogramm fiir Koordinatoren”* ohne dabei die politische Kraft zu be-
sitzen, die Programme und Interessen seiner Kooperationspartner wesentlich beeinflussen
zu konnen.

2 Viktor Meier, Wie Jugoslawien verspielt wurde, Miinchen: Beck, 1996
3 Reinhard Stuth,: Stabilitit in Sicht? Fragen an die europdische Balkanpolitik, in: KAS Auslandsinformatio-
nen 4/2000, S. 18
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Mitglieder des Stabilitatspakts

29 Teilnehmer: alle EU-Mitglieder, Albanien, Bosnien-Herzegowina, Bulgarien, Kroa-
tien, Mazedonien, Ruminien, Russische Foderation, Slowenien, Tiirkei, Ungarn, USA,
Europiische Kommission, Vorsitzende der OSZE, Europarat; 16 “facilitators” und re-
gionale Initiativen des Stabilititspakts : Japan, Kanada, UNO, UNHCR, NATO, OECD,
WEU, IMF, Weltbank, Europdische Investitionsbank EIB, die Europiische Bank fiir
Wiederaufbau und Entwicklung EBRD, Royaumont Prozel3, Wirtschaftliche Zusam-
menarbeit der Anrainerstaaten des Schwarzen Meeres (BSEC), Zentraleuropdische In-
itiative (CEI), Stidosteuropaische Kooperationsinitiative (SECI) und der Kooperations-
prozeB in Siidosteuropa (SEECP).

Leitbild

AuBenministers Fischer am 10. Juni 1999 auf dem Ratstreffen der EU- AuBenminister
in Koln:” [ ... ] der Stabilititspakt basiert auf der Uberzeugung, daB Siidosteuropa ein
integraler Teil dieses unseres Kontinents Europa ist”.

Griindung, Ziele und Struktur

Die teilnehmenden Staaten und Institutionen beschlossen den Pakt formlich am 30. Juli
1999 in Sarajevo. Die tragende Kraft innerhalb des vielstimmigen Pakts bildet die Eu-
ropdische Union wihrend die OSZE die Schirmherrschaft tibernommen hat.

Als Ziel des Pakts wird in Artikel 9 angegeben: “[..], Staaten in Stidosteuropa bei ihren
Bemiithungen um die Forderung des Friedens, der Demokratie, der Achtung der Men-
schenrechte sowie des wirtschaftlichen Wohlstands zu stirken, um Stabilitit in der ge-
samten Region zu erreichen”.

Dafiir wurde dem ehem. Kanzleramtsminister Hombach das Amt des Sonderkoordina-
tors, das mit 40 Mitarbeitern ausgestattet ist, iibertragen. Drei Arbeitstische, die den
drei Korben der Helsinki SchluBakte von 1975 nachempfunden sind, der Arbeitstisch
zu Demokratisierung und Menschenrechten, zu wirtschaftlichem Wiederaufbau, wirt-
schaftlicher Entwicklung und Zusammenarbeit und zu Sicherheitsfragen, arbeiten dem
zentralen “Regionaltisch Siidosteuropa” zu.

Auf den beiden ersten Geberkonferenzen 1999 wurde noch nicht fiir konkrete Pro-
jekte im Rahmen des Stabilititspakts, sondern vor allem um Mittel fiir den Wiederaufbau
im Kosovo geworben. Die Geberldnder, die EU und die Weltbank kiindigten im August
1999 in Briissel an, mehr als vier Milliarden DM aufzubringen, etwa die Hilfte davon aus
Mitteln der EU und ihren Mitgliedsstaaten. Der grofite Teil hiervon wurde fiir die dring-
lichste humanitidre Hilfe mit 1,5 Milliarden DM veranschlagt. Etwa 30 Millionen DM
aus EU-Topfen sollten dem knappen Etat der Mission der Vereinten Nationen im Kosovo
(UNMIK) zu Gute kommen. Auf der zweiten Geberkonferenz im November 1999 wur-
den weitere zwei Milliarden DM zugesagt. Der Finanzbedarf fiir die kommenden fiinf
Jahre wurde mit knapp fiinf Milliarden DM angegeben. Doch schon in der unmittelba-
ren Anfangsphase wurden nationale Interessenunterschiede deutlich: Die Benennung des
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EU-Sonderbeauftragten war in Form und Person umstritten, Thessaloniki als Standort der
Wiederaufbau-Agentur in der Kritik und selbst die Ubernahme der Kosten fiir die Auf-
taktkonferenz in Sarajevo wurden zu einem diplomatischen Riankespiel.

Die Zeit bis zur dritten Geberkonferenz Ende Mirz 2000, auf der die Projektvor-
haben innerhalb des Stabilititspakts finanziell ausgestattet werden sollten, wurde vom
EU-Sonderbeauftragten Bodo Hombach daher als “Stunde der Wahrheit” bzw. von Au-
Benminister Fischer “als entscheidende Phase” fiir den Umstieg von der Planungs- in die
Implementierungsphase des Pakts angesehen. Als Ausdruck ihrer Entschlossenheit stellte
die Bundesregierung dem Pakt fiir einen Zeitraum von vier Jahren in einem “Gesamtkon-
zept” 1,2 Milliarden DM zur Verfiigung. Hinzu zu rechnen wiren nach Angaben des BMZ
auch die 1.4 Milliarden DM, die bereits vor der dem Krieg im Kosovo in bilateraler Hilfe
aus Deutschland nach Stidosteuropa geflossen waren. Die Anrainerstaaten Jugoslawiens
einigten sich zusammen mit der EU, der Wiederaufbau-Agentur, der Europédischen Bank
fiir Wiederaufbau und Entwicklung (EBRD) und der Weltbank auf ein quick-start Paket
mit einem Gesamtvolumen von zwei Milliarden DM. Zudem sind mittel- und langfristi-
gere Pakete beschlossen worden, deren Finanzierung derzeit jedoch weitgehend unklar
ist. Insgesamt wurden im Laufe der Konferenz Zusagen iiber insgesamt 4,7 Milliarden
DM gegeben. 35 Infrastruktur- Projekte wurden aus iiber 400 Vorschldgen in das quick-
start-Paket aufgenommen. Der jeweils aktuelle Finanzierungsstand der Projekte des Sta-
bilitdtspakts kann auf der gemeinsamen Website von EU und Weltbank abgerufen werden,
die Fortschritte in den Arbeitstischen konnen auf der Website des Stabilititspakts verfolgt
werden.*

Die Investitionen im Rahmen des Stabilitéitspakts sind nicht selbstlos. Sie ermogli-
chen und sichern auch den langfristigen Einflu von privaten Unternehmen in der je-
weiligen Region und sind Teil ihrer marktstrategischen Uberlegungen. In diesem Zusam-
menhang forderte der Hauptgeschiftsfiihrer des Bundes der Deutschen Industrie Ludolf
von Wartenberg eine angemessene Beachtung der deutschen Wirtschaft: “Es diirfe nicht
der gleiche Fehler wie in Bosnien begangen werden, wo Deutschland ein Drittel der Ko-
sten ibernommen, aber nur zwischen vier bis acht Prozent der Auftrége erhalten habe”.’
Der Lenkungskreis aus Vertretern der beteiligten Bundesministerien und der Industrie-
verbdnde zur Verteilung und Implementierung der Einzelprojekte im Rahmen des Stabi-
litatspakts sollte daher neben seiner sicher sinnvollen Koordinierungsfunktion auch als ein
Instrument nationaler Interessendurchsetzung betrachtet werden. Deutsche Wirtschaftsin-
teressen stehen dabei in Konkurrenz zu britischen, franzosischen und US- amerikanischen
Wirtschaftsinteressen, die hinter der Fassade européischer und transatlantischer Balkan-
solidaritédt ausgetragen werden.

Stand der Umsetzung

Trotz der personellen und finanziellen Freigiebigkeit der deutschen Regierung im Rah-
men des Stabilitdtspakts zeichnete die Medienodffentlichkeit am ersten Jahrestag des Be-
ginns der Bombardierungen ein diisteres bis fatales Bild von der Lage vor Ort. Es besteht

4 Website von Weltbank und EU: http://www.seerecon.org, und des Stabilitdtspakts: www.stabilitypact.org
5 Handelsblatt vom 25./26.6.1999
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jedoch kein direkter kausaler Zusammenhang zwischen Finanzhilfen und einer zivilge-
sellschaftlichen Stabilisierung der Region, schon gar nicht wenn mit Serbien bzw. der
BR Jugoslawien einer der zentralen Balkanstaaten auf absehbare Zeit vom Stabilitatspakt
ausgenommen bleibt.

Das Gelingen des Pakts, also die dauerhafte Stabilisierung der Region, ist in erster
Linie ein politisch und gesellschaftlich offenes Projekt der Menschen vor Ort, das von
Auslandskrediten im Sinne wirtschaftlicher Entwicklung gefordert, nicht aber garantiert
werden kann. Solange insbesondere in den Krisenstaaten Albanien, Mazedonien und Ser-
bien eine konsensfahige politische Zukunftsvision fehlt beziehungsweise solange das Ziel
einer multiethnischen Gesellschaft und der politischen Ordnung vornehmlich von aufien
diktiert wird, werden die sicherheitspolitischen, zivilgesellschaftlichen und wirtschaftli-
chen Anstrengungen der Geberldnder, wie es in Bosnien-Herzegowina zu beobachten ist,
auch unter einer strafferen Koordinierung und Kontrolle der Hilfsmittel oftmals ins Leere
laufen.

Mitunter kann die Moglichkeit einer fernen Beitrittsperspektive zur EU ein wirksa-
merer Anreiz zur Mafigung und Zivilisierung innen- und auflenpolitischer Ziele einer
Gesellschaft sein als milliardenschwere Sofortkredite: So bot der reformorientierte kroa-
tische Priasident Mesic nur wenige Wochen nach dem Regierungswechsel der sloweni-
schen Regierung an, die durch die Selbstiandigkeit der beiden Staaten 1991 entstandene
Grenzfrage in der Bucht von Piran, die fiir Slowenien den einzigen Zugang zur Adria
bildet, friedlich und einvernehmlich zu 16sen — ein Politikwechsel, der unter der nationa-
listischen Politik Tudjmans kaum denkbar gewesen wire.

Ein Erfolgsbeispiel fiir die Forderung demokratischen Wandels auf der lokalen und
zivilgesellschaftlichen Ebene ist der “Prozef} von Szeged”, der mit vergleichsweise wenig
Geld, 22 Millionen DM von Italien und Deutschland, im Rahmen des Arbeitstisches 1
des Stabilitdtspakts gefordert wird. Bis April 2000 schlossen in diesem Projekt 44 west-
europdische Stiadte Patenschaften mit serbischen Stédten, die von oppositionellen Parteien
regiert werden.

Im Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses in den Geberldndern steht jedoch nicht der
Stabilititspakt, sondern der Wiederaufbau des in weiten Teilen verwiisteten und vermin-
ten Kosovo (vgl. Schaukasten 2). Hier kooperieren die NATO-Truppen der Kosovo Force
(KFOR), die UN-Mission im Kosovo (UNMIK) und die Europiische Wiederaufbau-
Agentur der Europaischen Kommission. Letztere verfiigt tiber ein jahrliches Budget von
720 Millionen DM und etwa 40 Mitarbeiter am Hauptsitz in Thessaloniki und in der Ein-
satzzentrale in Pristina. Ihr Arbeitsfeld ist von der im Juni 1999 gebildeten Task Force for
Kosovo (TAFKO) vorbereitet worden. Seit Februar 2000 ist sie nun fiir den Wiederauf-
bau der von den serbischen Milizen zerstorten Hauser und die Riickfithrung der Fliicht-
linge und Vertriebenen im Kosovo verantwortlich. KFOR und UNMIK bemiihen sich
unterdessen, die militdrische Sicherheit im Kosovo zu gewdhrleisten und zivile Verwal-
tungsstrukturen wiederherzustellen. UNMIK teilt ihre Arbeit dabei in vier Bereiche auf:
Aufbau einer zivilen Verwaltung und eines Polizeiapparats, Fliichtlingsbetreuung durch
das Fliichtlingswerk der Vereinten Nationen (UNHCR), Demokratisierung, Parteienbil-
dung und Wahlvorbereitungen, unterstiitzt von der OSZE, und der Wiederaufbau und die
Okonomische Stabilisierung, letztere werden von der EU koordiniert.
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(nach Andreas Wittkowsky, Stabilitdt durch Integration? Siidosteuropa als Herausforderung fiir die Européische
Union, Reihe Eurokolleg 4/2000, Bonn: Friedrich Ebert Stiftung, 9)

UNMIK bewegt sich dabei auf volkerrechtlich umstrittenem Terrain, denn die Mission
beansprucht gemaf} der Mandatsresolution 1244 in direkter Konkurrenz zur Bundesrepu-
blik Jugoslawien bzw. Serbien die Autoritit iiber Land und Leute, iiber Legislative und
Exekutive im Kosovo. Faktisch bedeuten die Einfithrung der D-Mark als Wihrung im
Kosovo, der Aufbau einer kosovarischen Polizei und Biirokratie sowie die Registrierung
von Wihlern den Beginn eines staatlichen Eigenlebens des Kosovo, das die Autonomie-
regelungen, die bis 1989 fiir das Kosovo gegolten haben, tibertrifft. Auch Montenegros
Fiihrung hat unter anderem mit dem Beschluf3, sich vom inflationiren jugoslawischen Di-
nar abzukoppeln und ab 2001 den Euro im bargeldlosen Zahlungsverkehr einzufiihren,
seine Anspriiche auf eine mogliche staatliche Unabhédngigkeit von “Rest-Serbien” ange-
meldet. Nach den bisherigen Erfahrungen sind gewaltsame Reaktionen der derzeitigen
jugoslawischen Fiithrung auf diese und andere Ankiindigungen staatlicher Eigenstindig-
keit des Kosovo und Montenegros vorprogrammiert.

Die Kosovaren und ein Teil der Montenegriner fithlen sich durch die antiserbische Po-
sition des Westens auf ihrem Unabhéngigkeitskurs bestitigt und ermuntert. So wurden die
teilweise umstrittenen Sanktionen gegen Serbien auch auf der Geberkonferenz Ende Mirz
2000 nicht gelockert. Lediglich das in der EU umstrittene Flugverbot wurde aufgehoben.
Frankreich scherte aus diesem insbesondere zwischen Grofbritannien und Deutschland
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mithsam erreichten Beschlufl wiederholt aus und setzte unter anderem durch die Weige-
rung, seinen angekiindigten Anteil an Polizisten fiir das Kosovo vollstindig zu entsenden,
mifverstindliche Akzente.

Der von Serbien nicht anerkannte Prasident des Kosovo, Ibrahim Rugova, fordert der-
weil nicht mehr nur die Autonomie, sondern die rasche staatliche Unabhingigkeit des Ko-
sovo. Noch im Sommer 2000 sollte nach seiner Meinung die Sezession im Rahmen der
von der UNO vorgesehenen “Wahlen fiir eine beratende Versammlung” besiegelt wer-
den. Die UCK unter Rugovas Gegenspieler Thaci hat sich den Vorgaben aus der UN-
Resolution 1244 nach monatelangem Taktieren weitgehend gefiigt und demobilisiert ihre
Einheiten, ohne ihren Anspruch auf die Besetzung semi-militdrischer, polizeilicher und
ziviler Posten aufzugeben. Derweil bedroht eine neu formierte “Befreiungsarmee von
Preshove, Medvegje und Bujanovac” (UCPMB) in Siidserbien die dort ansédssigen Ser-
ben.

Aller hehren Absichten zum Trotz lduft die Arbeit von KFOR, UNMIK und der
Wiederaufbau-Agentur im Kosovo auf die Festschreibung der raumlichen Trennung der
beiden Ethnien hinaus — und das umso mehr, je linger die BR Jugoslawien von der Wie-
deraufbauhilfe ausgenommen bleibt. Politische Losungen konnen hier auf absehbare Zeit
nur unter der Obhut von Garantiestaaten oder im Rahmen eines UN-Mandats erreicht
werden; sie wiren aber auch dann bestenfalls Minimalkompromisse zwischen den Maxi-
malforderungen der beiden Seiten, der serbischen Direktregierung iiber das Kosovo und
dem kosovarischen Wunsch nach staatlicher Unabhingigkeit. Solche Kompromisse konn-
ten zunachst die Form kantonaler oder loser foderativer Provisorien annehmen, ohne die
Frage der Souverinitit iiber das Kosovo endgiiltig zu entscheiden. Der grofite Bremsblock
bei der Umsetzung des Stabilitdtspakts und der Wiederaufbauhilfen im Kosovo diirfte da-
her das Festhalten am Aufbau einer “multiethnischen Gesellschaft” sein, so wie es die
UN-Resolution 1244 vorsieht. Denn, mit den Worten von Matthias Riib: “der ‘ewige
Kampf’ (der Volker auf dem Balkan, d.A.) ist ebenso eine Fiktion wie das multiethni-
sche Idyll”.*

Die Verkniipfung zur EU-Erweiterung

Die Verkniipfung der EU-Erweiterung nach Mittel- und Osteuropa mit der Siidosterwei-
terung durch den Stabilititspakt eroffnet fiir alle Beteiligten neue Chancen und Risiken.

Nach Ansicht des EU-Sonderkoordinators Bodo Hombach spielt die intraregionale
Kooperation in Siidosteuropa im Rahmen der EU-Osterweiterung eine zentrale Rolle. An
die Adresse des “Kooperationsprozesses Siidosteuropa” (SEECP), einer der regionalen
Teilnehmer-Organisationen am Pakt, stellte er am 12.2.2000 fest: “There is now clear
recognition that regional co-operation, far from leading to regional isolation or the slow-
lane to Europe, in fact represents the acceleration-lane”. Hinter dieser Einschétzung offen-
bart sich die komplizierte Suche nach der optimalen Strategie fiir drei teilweise konkurrie-
rende Politikziele, der Stabilisierung und Vertiefung der Euro-Staaten, der Aufnahme der
Beitrittskandidaten Mittel- und Osteuropas und der in Aussicht gestellten Heranfithrung
der Staaten Siidosteuropas an die EU (vgl. Beitrag 1.8).

6  Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 25.3.2000
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Eine Option wire die ziigige Aufnahme aller mittel- und osteuropdischen Linder,
die iberwiegend aus eigener Kraft und nur teilweise flankiert von EU-Programmen wie
PHARE’ die Kopenhagener Kriterien erfiillen. Auch Bosnien-Herzegowina, Mazedo-
nien und Albanien als siidosteuropdische Staaten erhielten im Rahmen des PHARE-
Programms 8,8 Milliarden DM fiir ihren innerstaatlichen Reformproze$} hin zu einer EU-
kompatiblen Verwaltungsstruktur. Bis 2006 sind im Rahmen von PHARE und anderen
begleitenden Projekten nach Angaben des Auswirtigen Amts 21,84 Milliarden DM fiir
den gesamten mittel-, ost- und siidosteuropéischen Raum vorgesehen. Solch eine Gesam-
tintegration Europas bleibt jedoch vorerst eine Zukunftsvision: Im Friihjahr 2000 zeich-
net sich wegen der schwierigen Verhandlungen zu einer neuen Agrarmarktordnung eine
Verzogerung der Aufnahme der sechs fortgeschrittensten Beitrittskandidaten bis 2004 ab.

Die Minimalposition wiirde die Interessen der Erweiterungsskeptiker stirker beriick-
sichtigen und den Schwerpunkt auf eine Konsolidierung der bestehenden Gemeinschaft
legen. Eine Studie der Friedrich-Ebert- Stiftung® zeigt, daf sich der Handel der siidost-
europdischen Staaten schon heute mit 70 Prozent iiberwiegend auf die EU ausrichtet —
abgesehen von wenigen Ausnahmen, etwa dem traditionell starken Handel Mazedoniens
mit Serbien und Griechenland. Es sind fiir die Staaten Siidosteuropas also nur wenige
okonomische Anreize vorhanden, den intraregionalen Handel bis hin zu einer sich selbst
stabilisierenden Freihandelszone auszubauen. Eine Belohnung der Lander Siidosteuropas
mit einer schnellen EU-Aufnahme oder mit dem Erreichen des Kandidatenstatus wire ge-
geniiber den schon ldnger wartenden mittel- und osteuropéischen Beitrittslandern derzeit
nur schwierig vertretbar.

Die EU steht daher vor einem Dilemma: Die politische, wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Stabilisierung, die sich die EU vom Pakt in Siidosteuropa erhofft, steigt vor al-
lem mit der Konkretisierung von Beitrittsperspektiven. Auf diese Weise jedoch kimen die
stidosteuropéischen Lénder im Rahmen des Stabilititspakts in den GenuB einer de facto
EU-Mitgliedschaft, ohne daf} sie die Kopenhagener Aufnahmekriterien tatséachlich umge-
setzt hitten. Andererseits lehren die Balkankriege der letzten zehn Jahre, daf3 an Siidost-
europa andere Kriterien angelegt werden miissen als an die mittel- und osteuropdischen
Staaten. Diese konnten in ihrem schwierigen Anpassungsprozefl an EU-Standards auf
groBtenteils kurze, aber dennoch identitéts- und konsensstiftende liberale Traditionen in
ihrer Landesgeschichte zuriickgreifen.

Keine Stabilitit ohne Serbien

Der gesamteuropdische Kooperations-, Erweiterungs- und Vertiefungsprozef entwickelt
sich in Siidosteuropa unter dem Damoklesschwert einer erneuten Gewalteskalation — ent-
weder als Konflikt in Siidserbien, im Kosovo, in Montenegro, in Mazedonien, in Bosnien,
in Albanien oder als gewaltsame Zuspitzung der innerserbischen Situation durch die an-
haltenden Repressionen des MiloSevi¢-Regimes gegen Medien und Oppositionelle.

7  Akronym fiir einen Aktionsplan aus dem Jahre 1989: “Poland and Hungary: Action for the Restructuring of
the Economy”. Derzeit sind 14 osteuropidische Staaten Mitglied des PHARE-Programms.

8 Andreas Wittkowsky, Stabilitit durch Integration? Siidosteuropa als Herausforderung fiir die Europidische
Union, Reihe Eurokolleg 4/2000, Bonn: Friedrich Ebert Stiftung, 14
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Auch wenn mittlerweile iiber 40.000 KFOR-Soldaten aus 28 Staaten im Kosovo sta-
tioniert sind und die NATO gegeniiber MiloSevi¢ deutlich gemacht hat, daf3 sie nach Bos-
nien und Kosovo auch ein drittes Mal militdrisch intervenieren wiirde, ist es nicht auszu-
schlieBen, da3 MiloSevi¢ den nichsten Krieg gegen Montenegro bereits geplant hat. Der
montenegrinische Priasident Djukanovic brachte angesichts dieser Drohkulisse die Wider-
spriichlichkeit der Lage auf den Punkt: “Damit der Stabilititspakt realisiert werden kann,
braucht es Stabilitat”.*

Das Ende der MiloSevi¢-Herrschaft durch Sanktionen, internationale Isolation und op-
positionellen Widerstand bleibt jedenfalls unwahrscheinlich. Dies wurde im Winter unter
anderem durch das Scheitern des Projekts energy for democracy deutlich, das die noto-
risch zerstrittene innerserbische Opposition zum Widerstand motivieren sollte. Die serbi-
sche Opposition will offensichtlich weder den Kosovaren mehrheitlich zur Seite stehen
noch ist sie iiber die Kosovo-Frage zu dem vom Westen ersehnten Widerstand gegen die
Regierung zu bewegen. Hier offenbart sich die Begrenztheit der Moglichkeiten demokra-
tischer Staaten, mit friedlichen Mitteln auf des Ende eines Gewaltregimes hinzuwirken.

Fazit

Der Stabilitdtspakt ist nach seiner inneren Logik ein grofier friedenspolitischer Entwurf
der Staatengemeinschaft. Die Anerkennung Siidosteuropas als integraler Bestandteil Eu-
ropas ist ein lange iiberfilliger Schritt gewesen. Der Pakt wird seine intendierte friedens-
politische Wirkung voll entfalten konnen, wenn einerseits die Geberlander auch in Zu-
kunft nicht von ihren politischen und finanziellen Zusagen an die Region abriicken und
andererseits das Erreichte nicht durch eine erneute Gewalteskalation zunichte gemacht
wird. Das Dilemma, regionale Stabilitét nicht ohne eine EU-Annédherung zu erreichen,
eine EU-Anniherung aber nicht ohne Stabilisierung der Region zulassen zu konnen, 146t
sich aus EU-Perspektive kaum auflosen. Deshalb sind im Stabilitdtspakt auch die Gesell-
schaften Siidosteuropas gefordert, die Geberlander beim Wort zu nehmen und den Pakt
als ihre Chance zu begreifen, eigene Vorstellungen und Forderungen iiber ihre politische
und gesellschaftliche Zukunft als gleichberechtigte Européer selbstbewufit und konstruk-
tiv einzubringen.

Christoph Rohloff

9  Frankfurter Rundschau vom 20.3.2000
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1.11. Anarchie und Krieg in Zentralafrika: Was kann
Europa zur Befriedung tun?

Wenn in den “Millenium-Runden”, die zur Jahrtausendwende in den Akademien und Me-
dien veranstaltet werden, an Riickfille in die Barbarei und in das hobbesianische Szenario
von “Kriegen aller gegen alle” erinnert wird, dienen héufig der nahe Balkan und die ferne
Region der GroBlen Seen (Ruanda, Burundi, Ostkongo) als Belege. Was sich in den neun-
ziger Jahren in Zentralafrika (aber auch in Angola, Somalia, Liberia und Sierra Leone)
abspielte, verglichen manche Beobachter schon mit der Anarchie und Brutalitit des Drei-
Bigjahrigen Krieges in Europa: Chaotisierung, Staatszerfall, blindwiitiges Morden und
Pliindern, Massenfluchtbewegungen, Zerstorung der materiellen und sozialen Infrastruk-
tur und damit des Grundstocks von Entwicklung. Damit einher gingen die Herausbildung
von Raubwirtschaften unter dem Kommando von Warlords, die sich nach Wallensteins
Rezept durch Pliindern bereichern, die Destabilisierung einer ganzen Region und im Ge-
folge die Stigmatisierung eines ganzen Subkontinentes als Debakel der Entwicklungszu-
sammenarbeit.

Das Entstehen eines groen Krieges im Zentrum Afrikas

Theodor Hanf beschrieb im Friedensgutachten 1999, wie der Genozid in Ruanda vom
Friihjahr 1994 eine Massenfluchtbewegung in die Kivu-Region im Ostkongo ausloste und
dort das Fliichtlingsproblem durch mitgefliichtete Hutu-Milizen und bereits friiher ein-
gewanderte Tutsi (Banyamulenge) in grausamer Weise militarisiert wurde; wie der Re-
bellenfithrer Laurent-Désiré Kabila mit Hilfe ugandischer und ruandischer Truppen den
Diktator Mobutu vertrieb, Zaire in die Demokratische Republik Kongo umfirmierte, diese
aber bald nicht weniger autokratisch und korrupt regierte. Der “Befreier” bemichtigte sich
nicht nur der Paldste, sondern auch der Herrschaftsmethoden des davon gejagten Dikta-
tors. Hanf analysierte auch, warum im Sommer 1998 erneut ein Biirgerkrieg ausbrach, der
sich zum ersten grofen innerafrikanischen Krieg ausweitete.

Dieser Krieg ist durch eine Vielzahl von externen Interventionen, wechselnde Allian-
zen mit schwer durchschaubaren Kriegszielen, viele vergebliche Vermittlungsversuche,
eine Zuschauerrolle der Weltfithrungsmachte und Europas und — daraus folgend — eine
hilflose Rolle der Vereinten Nationen gekennzeichnet. Er internationalisierte sich, weil
die im Ostkongo operierenden (und frither mit Kabila verbiindeten) Rebellenorganisatio-
nen nicht nur von Uganda und Ruanda unterstiitzt wurden, sondern die Armeen dieser
beiden Nachbarlidnder tief in das Staatsgebiet der DR Kongo eindrangen.

Als die Rebellenorganisationen nicht nur in das Innere des Kongo und auf die wich-
tige Bergbauregion Shaba vorriickten, sondern mit einer Luftbriicke auch Stiadte im We-
sten iiberrumpelten und die Hauptstadt zu umzingeln begannen, intervenierten Truppen
aus Angola, Namibia, Zimbabwe und dem Tschad auf Seiten des existentiell bedrohten
Kabila-Regimes. Spiter griff auch noch die burundische Armee auf der Jagd nach Hutu-
Milizen in das verworrene Konfliktgemenge ein. Die Spaltung der Rebellenorganisationen
und zunehmende Spannungen zwischen Uganda und Ruanda machten das Kriegsgesche-
hen noch uniibersichtlicher und erschwerten Friedensbemiihungen.
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Die Interventionsmichte hatten je eigene Interessen. Sie reichten — wie im Falle An-
golas — vom Versuch, Riickzugsgebiete von Rebellenorganisationen (hier der UNITA)
aus dem eigenen Land zu bekédmpfen, bis zu personlichen Profitinteressen des zimbabwi-
schen Prisidenten Mugabe an Bergbauunternehmen im Kongo. Aber sie hatten auch das
gemeinsame Interesse, das Auseinanderbrechen dieses labilen Staatsgebildes, ein Uber-
schwappen der regionalen Instabilitdt auf die eigenen Territorien und eine Umschich-
tung der regionalen Machtverhiltnisse durch eine neue Dominanz der Achse Uganda-
Ruanda zu verhindern. Die labile Friedensordnung, die auf dem “heiligen” OAU-Prinzip
der Unverletzlichkeit und Unverénderbarkeit der von den Kolonialméichten hinterlassenen
Staatsgrenzen beruht, war gefiahrdet.

Uganda und Ruanda versuchten es als legitimen Versuch zu rechtfertigen, durch eine
Vorwirtsverteidigung die Bedrohung der eigenen Sicherheit, die von verschiedenen vom
Ostkongo aus operierenden Rebellenorganisationen ausging (im Falle Ruandas der Hutu-
Milizen, die fiir den Genozid von 1994 verantwortlich waren), im Keim zu ersticken.
Die anderen Interventionsmichte deuteten dies ganz anders: als Versuch, den Osten des
faktisch bereits zweigeteilten, moribunden, aber strategisch wichtigen und rohstoffreichen
Kongo zu annektieren oder durch Marionettenregime zu beherrschen. Sie unterstellten
insbesonders den in Ruanda regierenden Tutsi, ihrem tibervolkerten und ressourcenarmen
Kleinstaat mehr “Lebensraum” schaffen zu wollen.'

Ein Waffenstillstand kann nur ein erster Schritt sein

Fiir eine dauerhafte Konfliktregelung und Friedenssicherung stellt sich in der Tat die
Frage, ob der existentielle Konflikt zwischen Hutu und Tutsi angesichts der dichten
Bevolkerung und Knappheit der natiirlichen Ressourcen innerhalb der Grenzen der bei-
den Kleinstaaten Ruanda und Burundi gelost werden kann. Die ist besonders fraglich,
nachdem das Ventil der Migration, das in vorkolonialen und kolonialen Zeiten Entla-
stung geschaffen hatte, durch die Staatsbildung zunehmend verstopft wurde. Weil diese
Frage angesichts der seit der Unabhingigkeit immer wieder aufkommenden Biirgerkriege
und Massenvertreibungen, die im Genozid von 1994 gipfelten, auch durch massive Wirt-
schaftshilfe von auflen nicht beantwortet werden konnte, muf} die weiterreichende Frage
gestellt werden, was nach einem Waffenstillstand kommen soll.

In der Zwischenzeit gab es nach diversen Friedensverhandlungen und Friedensabkom-
men schon kurzfristige Waffenstillstinde, die aber allesamt wieder gebrochen wurden.?
Theodor Hanf empfahl das unbedingte Festhalten am “OAU-Prinzip” der Unverletzlich-
keit der bestehenden Staatsgrenzen und die Bindung von Wirtschaftshilfe, die es Uganda
und Ruanda bisher ermoglichte, den teuren Krieg im Ostkongo zu fiihren, an die sofor-
tige Einstellung der Kriegshandlungen. Er iiberschitzte dabei nicht nur die Hebelwirkung
einer solchen Konditionalitit, sondern auch die Bereitschaft der Geberldnder zu einem
koordinierten Vorgehen, das Wirkung hitte erzielen konnen.

1 Vgl. Stefan Mair, Staatsverfall und Interventionismus: Determinanten grenziiberschreitender politischer
Neuordnung in Afrika: SWP-AP 3114, Dezember 1999, S.40.

2 Vgl. Hans Schindler/Christoph ~ Rohloff 2000: Der Kongo-Konflikt.  Internetdokument
(http://www.interconflict.com)
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Die USA riisteten Uganda weiterhin mit reichlicher Militdrhilfe als Bollwerk gegen
den sudanesischen Fundamentalismus und als Briickenkopf eigener regionalpolitischer
Interessen aus. Frankreich bestrafte seinen Klientelstaat Tschad nicht, und die ganze “Ge-
bergemeinschaft” versuchte, ihre Zuschauerrolle beim Genozid in Ruanda durch reichli-
che Wiederaufbauhilfe vergessen zu machen. Sie konnte auch nicht die Bedrohung igno-
rieren, die noch immer von den im Ostkongo operierenden Hutu-Milizen ausging, die
sie nicht entwaffnet und zusammen mit den Fliichtlingen in den Fliichtlingslagern durch-
gefiittert hatte. Angola, Namibia und der Tschad haben im Verlauf des Jahres 1999 ihre
Interventionstruppen nicht so sehr aufgrund des internationalen Drucks zuriickgezogen,
sondern aufgrund der hohen Kosten und Verluste, wachsender innerer Konflikte oder weil
sie — wie im Falle Angolas — im Biirgerkrieg im eigenen Land gebraucht wurden.

Ist die Entwicklungshilfe hilflos — oder sogar konfliktverschirfend?

Die Entwicklungspolitik erhob in amtlichen Erklarungen immer den Anspruch, weltweite
Friedenspolitik zu sein. Sie wurde aber diesem Anspruch, durch die Uberwindung von
Armut, sozialen und regionalen Gegensitzen sowie durch die Forderung von Demokratie
und Menschenrechten zum Abbau von Konfliktursachen und zum Aufbau friedlicher Me-
chanismen der Konfliktbearbeitung beizutragen, nicht gerecht. Sie scheiterte an diesem
Ziel auch deshalb, weil die geostrategische Logik des Ost-West-Konflikts andere Prio-
ritdten gesetzt hatte. Obwohl Ruanda ein Schwerpunktland der westlichen Entwicklungs-
hilfe war, konnte diese die weitere Verarmung, okologische Degradierung und Verknap-
pung der Uberlebenschancen nicht verhindern, die den im ethnischen Gewande ausge-
tragenen “ethnopolitisierten” Macht- und Ressourcenkonflikten zugrunde lagen. Sie trug
sogar zur Verschéarfung der Machtkonflikte bei, weil sie zu lange ein autoritires Regime
stiitzte, das den Genozid plante, und sich nicht zu einem koordinierten Vorgehen durch-
ringen konnte. Es gab weder eine gemeinsame OECD-Politik, welche die Interessen der
USA und EU aufeinander abstimmte, noch — als Voraussetzung dazu — eine gemeinsame
EU-Politik oder GASP (Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik)

Wenn Konflikte einmal eine gewalttitige Eskalationsstufe erreicht und alle Mediati-
onsversuche versagt haben, kann in der Regel auch die Androhung des Subsidienentzu-
ges oder das Angebot von Gratifikationen fiir friedliches Verhalten die weitere Eskalation
kaum aufhalten. Dann obsiegt der aufgestaute Haf iiber alle Vernunft — wie Ruanda in
fataler Weise demonstriert hat. In diesem Fall kann und muf} die “Gebergemeinschaft”
unter 6ffentlichem Druck, den Fernsehbilder aus den Kriegsgebieten erzeugen, nur noch
Nothilfe und spiter Wiederaufbauhilfe leisten. Wo Krieg herrscht, kann keine Entwick-
lung stattfinden und verliert Entwicklungshilfe ihren eigentlichen Sinn und Zweck. Die
Erfahrung zeigt hinreichend, daf die Kosten der Privention weitaus geringer sind als die
Kosten, die durch die Beseitigung der Kriegsfolgen entstehen.

Von der “Kultur der Reaktion” zur “Kultur der Pravention”

Es waren vor allem die afrikanischen Erfahrungen, die Vermehrung innerstaatlicher Ge-
walteruptionen und die drohende Chaotisierung ganzer Regionen, die die Vereinten Na-
tionen, die Weltfiihrungsmachte, die OECD und EU sowie die bi- und multilateralen Ent-



152 Franz Nuscheler

wicklungsagenturen dazu anhielten, sich intensiver mit der Frage zu beschiftigen, wie
kriegerische Konflikte vermieden werden konnen.’

Der Grund fiir diese Riickbesinnung auf die Kriegsverhiitung lag auch darin, daf die
USA und Europa nach dem Debakel der militdrischen Intervention in Somalia immer we-
niger zu friedenserhaltenden oder gar friedenserzwingenden Interventionen bereit waren.
Deshalb fand auch eine zentrale Forderung der 1992 vom fritheren UN-Generalsekretir
Boutros Boutros-Ghali vorgelegten Agenda fiir den Frieden, mittels schnell einsetzbarer
Eingreiftruppen (stand by-forces) frithzeitig in die Konfliktgenese eingreifen und einer
Eskalation der Gewalt vorbeugen zu konnen, kein Gehor mehr.

Im Falle Ruandas verabschiedete der UN-Sicherheitsrat zwar eine Serie von Resolu-
tionen, schickte diplomatische Missionen und Blauhelme zur Uberwachung des im Au-
gust 1993 in Arusha ausgehandelten Friedensabkommens, verringerte sie aber auf eine
hilflose Resttruppe, die nur zuschauen konnte, als in Kigali das Chaos ausbrach. Inzwi-
schen bestitigte eine unabhingige Untersuchungskommission der Vereinten Nationen,
dall der Genozid durch den Einsatz von bewaffneten Friedenstruppen hitte vermieden
werden konnen.*

Der UN-Sicherheitsrat weigerte sich auch, in den Krieg auf dem Boden des Kongo
einzugreifen, indem er ihn — trotz der militdrischen Intervention mehrerer Nachbarstaaten
—kurzerhand zu einem inneren Konflikt erklarte und eine Konfliktlosung mit der Berufung
auf African Ownership afrikanischen Akteuren tiberlie3. Erst am 24. Februar 2000 be-
schlof er auf Dringen der USA eine 5500 starke Beobachter- und Blauhelmtruppe (MO-
NUC) zu entsenden, die das Kriegsgeschehen beobachten und Schutz fiir bedrohte Zivi-
listen leisten soll. Wieder iiberlie3 die EU den USA die Initiative, obwohl sie immer eine
besondere Verantwortung fiir Afrika reklamierte und sie durch das Lomé-Vertragswerk
auch dokumentierte. Auch hier gilt: Es gibt nicht zuviel USA, sondern zu wenig Europa.

Die Denkfabriken der Vereinten Nationen, der OECD, der EU und der nationalen
Auflen- und Entwicklungsministerien produzierten in der Zwischenzeit eine ganze Serie
von Strategiedokumenten, wie der Vermehrung von kriegerischen Konflikten in Afrika
vorgebeugt werden konnte. UN-Generalsekretar Kofi Annan gab in seinem 1998 vorge-
legten Report on the Causes of Conflict and the Promotion of Durable Peace and Sustaina-
ble Development in Africa die Maxime vor: Von der “Kultur der Reaktion” zur “Kultur
der Pravention”. Seine Forderung an die bi- und multilaterale Entwicklungspolitik, durch
den Kampf gegen Massenarmut, Umweltzerstorung, soziale Diskriminierung und Men-
schenrechtsverletzungen die strukturellen Konfliktursachen anzugehen, sowie durch den
Aufbau von friedensfahigen Gesellschafts- und Herrschaftsstrukturen eine friedliche Be-
arbeitung von Konflikten zu ermoglichen, tauchte auch in mehreren Memoranden der
EU-Kommission und Beschliissen des EU-Ministerrates auf. Die wichtigsten waren:

— Der Beschluf} des EU-Ministerrates von 1995 iiber Preventive Diplomacy, Conflict Re-
solution and Peace Keeping in Africa,

3 Winrich Kiihne 1997: Improving African and International Capabilities for Preventing and Resolving Vio-
lent Conflict: The Great Lakes Region Conflict. Ebenhausen: Stiftung Wissenschaft und Politik.

4 Report of the Independent Inquiry into the Actions of the United Nations During the 1994 Genocide in
Rwanda, 15. Dezember 1999.
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— der Bericht der EU-Kommission iiber The EU and the Issue of Conflicts in Africa:
Peace-Building, Conflict Prevention and Beyond von 1996;

— der Beschlufl des EU-Ministerrates vom 2. Juni 1997 iiber Conflict Prevention and
Resolution in Africa;

— der BeschluB3 des EU-Ministerrates vom 30.11.1998 tiber The Role of Development
Cooperation in Strengthening Peace-Building, Conflict Prevention and Resolution, der
besonders die friedenserhaltende Funktion der Entwicklungszusammenarbeit betonte
und ihre Ausrichtung auf die Uberwindung von Konfliktursachen forderte.

Der letztgenannte Beschluf3 orientierte sich wiederum weitgehend an den Empfehlun-
gen, die schon die 1997 vom DAC (Entwicklungshilfe-Ausschufl der OECD) vorgelegten
Guidelines on Conflict, Peace and Development enthielten. Sie waren wichtig, weil auch
die USA und die nicht der EU angehorigen OECD-Mitglieder an seiner Erarbeitung be-
teiligt waren und sie besonders die Notwendigkeit einer koordinierten Entwicklungs- und
Friedenspolitik betonten. Auch der UN-Generalsekretir entdeckte in einer besseren Ko-
ordination und Kohérenz die Voraussetzungen fiir einen friedenspolitischen Erfolg der
Entwicklungspolitik. In Deutschland riickte die rot-griine Koalitionsregierung die Kri-
senprdvention in den Mittelpunkt ihres Konzepts der globalen Strukturpolitik.

Die Bundesministerin Heidemarie Wieczorek-Zeul erklidrte in vielen Reden und
Schriften die Verhinderung und Bewiltigung gewaltsamer Konflikte zu einem zentralen
Ziel der deutschen Auflen-, Sicherheits- und Entwicklungspolitik.’

Fraglich bleibt allerdings, ob diese verstérkte friedenspolitische Ausrichtung der Ent-
wicklungspolitik erreichen kann, was sie bisher nicht erreichte. Ist sie nach dem massiven
Schrumpfen der Entwicklungsetats in fast allen OECD-Liandern iiberhaupt willens, die
fiir die Bekdmpfung der strukturellen Konfliktursachen notwendigen politischen Ener-
gien und finanziellen Mittel aufzubringen? Mit weniger Geld kann nicht gelingen, was
all die Beschliisse der EU-Ministerrite in wohlgemeinte Absichtserkldrungen faften. Sie
erwiesen sich beim Management aktueller Konflikte mehr als papierene Rechtfertigungen
fiir unterlassenes Handeln denn als Handlungsanleitungen.

Die “Gebergemeinschaft” hat sich aus dem Krieg im Zentrum Afrikas herausgehalten.
Sie hat wenig zu seiner Verhinderung getan und sich dann hinter dem bequemen Schlag-
wort African Ownership versteckt, das es den afrikanischen Staaten und ihren Regional-
organisationen iiberlief, selbst Losungen fiir ihre Krisen und Kriege zu finden. Was sogar
verniinftig und notwendig sein konnte und auch zum Konzept von UN-Generalsekretir
Kofi Annan gehort, entbindet aber gerade Europa, das in vielfacher Weise in das Ge-
schehen in Afrika verwickelt ist, nicht von der Verpflichtung, am Aufbau friedensfahiger
Strukturen und Mechanismen zur friedlichen Konfliktbearbeitung mitzuwirken.

“African Ownership’’: Ausdruck afrikanischer Eigenverantwortung
oder Ausrede fiir westliche Verantwortungslosigkeit?

Das Debakel der Intervention in Somalia hat die Afrikapolitik des Westens nachhaltig
beeinflut. Er schaute zu, als in Ruanda das Chaos ausbrach und sich zu einem Geno-

5 Heidemarie Wieczorek-Zeul, Aufgaben und Ziele Globaler Strukturpolitik im 21. Jahrhundert, in: Jahrbuch
Dritte Welt 2000, Miinchen 2000, S.29 ff.
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zid auswuchs; er schaute auch zu, als die von ihm ausgeriisteten Armeen von Uganda
und Ruanda in den Ostkongo einmarschierten und einen internationalen Krieg heraufbe-
schworen. Die EU, die durch das Lomé-Vertragswerk in eine wirtschaftliche und politi-
sche Partnerschaft mit Afrika eingebunden ist, ernannte im Mérz 1996 mit dem Italiener
Aldo Ajello einen Sonderbeauftragten fiir die Region der Grof3en Seen. Er sollte die Po-
litik der EU koordinieren und der GASP Profil und Gewicht geben, das “europiische En-
gagement in der Region sichtbarer” machen und die Friedensbemiihungen der Vereinten
Nationen, der OAU und subregionaler Organisationen unterstiitzen.® Wenn diese Diplo-
matie eine “stille Diplomatie” hinter der Kriegskulisse gewesen sein sollte, dann war sie
zwar sehr still, aber auch wenig “sichtbar”.

Die Abstinenz des Westens fand eine bequeme Ausrede, weil afrikanische Regie-
rungen und Propheten der “afrikanischen Renaissance” (wie Julius Nyerere oder Nel-
son Mandela) seit Beginn der neunziger Jahre immer lauter eine Afirican Ownership oder
einen “Frieden in Afrika durch Afrikaner” forderten. Die OAU hatte auf ihrer Gipfelkon-
ferenz von 1992 den Aufbau einer gesamtafrikanischen Sicherheitsstruktur und die Auf-
stellung einer Eingreiftruppe beschlossen, um dem “imperialistischen” Interventionismus
von auflen einen Riegel vorzuschieben. Weil diese Absichtserkldrungen des “Clubs von
Staatschefs” jedoch an grundlegenden Interessengegensétzen und am Mangel an Geld und
militiarischen Kapazititen scheiterten, verlieBen sich der UN-Sicherheitsrat und der UN-
Generalsekretér (in dem oben erwihnten Bericht von 1998 tiber die Moglichkeiten der
Gewaltpravention und Konfliktregulierung) mehr auf subregionale Organisationen wie
die ECOWAS in Westafrika und die SADC im siidlichen Afrika. Sie tibergingen dabei
volkerrechtliche Bedenken, weil Kapitel VIII der UN-Charta nur “regionalen Organisa-
tionen” das Recht einrdumt, mit einem UN-Mandat fiir die Erhaltung oder Erzwingung
von Frieden zu agieren.

Wer aber sollte in der DR Kongo, die Mitglied der SADC ist, intervenieren, nach-
dem Nelson Mandela zwar frithzeitig zu vermitteln versuchte, aber eine militérische In-
tervention ablehnte? Angola, Namibia und Zimbabwe intervenierten nicht im Auftrag
der SADC. Die erst in Wiederbelebungsversuchen befindliche Ostafrikanische Gemein-
schaft war durch die Kriegsbeteiligung Ugandas blockiert. Militdrexperten bezweifeln
zudem die professionelle und logistische Fihigkeit der meisten afrikanischen Armeen zu
geordneten und wirksamen Peacekeeping-Operationen.” Erst in den letzten Jahren ver-
suchten die Vereinten Nationen und einzelne Staaten (USA, Frankreich, GroBbritannien),
diesem Mangel durch spezielle Ausbildungsprogramme und Ausriistungshilfe abzuhel-
fen. Wo aber blieb die EU, die im Rahmen der Lomé-Vertrige groies Gewicht auf die
regionale Kooperation legt und gezielt den Aufbau von regionalen Sicherheitsstrukturen
fordern konnte? Wo blieben die Folgerungen aus ihren klugen Strategiedokumenten und
Absichtserkldrungen, die viel aus friedenswissenschaftlichen Erkenntnissen lernten?

African Ownership ist durchaus sinnvoll, weil Afrika Verantwortung fiir die Gestal-
tung der eigenen Angelegenheiten iibernehmen muf3. Es gab im Rahmen der OAU und

6 Aldo Ajello, Der Konflikt in der Region der Groien Seen. Politische Losungsversuche der Europdischen
Union, in: Benita Ferrero-Waldner (Hrsg.), Die Zukunft der Entwicklungszusammenarbeit, Wien 1999,
S.185.

7 Vgl. Anatol N. Ayissi, Preventive Diplomacy and Peace-keeping in Africa, in: Anita Ferrero-Waldner
(Hrsg.), Die Zukunft der Entwicklungszusammenarbeit, Wien 1999, S. 194 ff.
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SADC immer wieder Versuche, durch Verhandlungen eine Friedenslosung fiir den Krieg
im Zentrum Afrikas zu finden. Durch Vermittlung von Libyen schlossen Uganda und
Ruanda im April/Mai 1998 separate Friedensabkommen mit dem Kabila-Regime, die
aber bald Makulatur waren, weil keine der Vertragsparteien die im Vertrag eingegangenen
Verpflichtungen erfiillte. Dieses Wechselspiel zwischen Bekundungen der Friedensbereit-
schaft, die auch an die Adresse von externen Geldgebern gerichtet waren, Verhandlungen,
feierlichen Vertragsunterzeichnungen und schnellen Vertragsbriichen gehort bis heute zur
Dramaturgie des Krieges.

Auf Initiative von Siidafrika, im Auftrag der SADC, die den Druck auf die Kon-
fliktparteien verstidrkte, und mit demonstrativer Riickendeckung durch die EU startete
der sambische Prisident Chiluba im Februar 1999 eine neue Verhandlungsrunde, die am
10. Juli zur Unterzeichnung eines Friedensvertrages fiihrte. Er sah einen Waffenstillstand,
den Riickzug aller ausldndischen Truppen und einen nationalen Dialog zwischen Regie-
rung und Oppositionsgruppen vor.

Es kam wieder, wie gehabt: Der Krieg wurde mal an diesen, mal an jenen Fronten
fortgesetzt, weil es zu viele Kriegsgewinnler gab. Das Kabila-Regime konnte mit ihm
leben, solange es die devisenbringenden Bergwerke kontrolliert. Die Rebellenorganisa-
tionen, die zusammen mit ihren Verbiindeten aus Uganda und Ruanda etwa die Hilfte des
Kongo kontrollieren, betreiben ldngst einen lukrativen Handel mit Diamanten, Gold und
Edelholzern und sind deshalb nicht sonderlich an einem Frieden interessiert. Uganda und
Ruanda haben ihre Truppen nicht vertragsgetreu zuriickgezogen, weil der sicherheitspo-
litische Grund ihrer Invasion — das Operieren von Rebellenorganisationen vom Ostkongo
aus — nicht behoben wurde. Es ist noch nicht ersichtlich, ob und wie die am 24. Februar
2000 vom UN-Sicherheitsrat beschlossene Entsendung von Beobachtern und Blauhelmen
diese Situation verdndern kann. Anfang 1994 waren Blauhelme aus 24 Staaten auch in
Ruanda stationiert, die grofitenteils abgezogen wurden, als sich das Unheil des Genozids
abzeichnete.

Was kann Europa zur Befriedung der Region an den GroBen Seen
tun?

Aldo Ajello, der Sonderbeauftragte der EU fiir die Kriegsregion, stellte resigniert fest:

“Die Handlungsmoglichkeiten der EU sind durch das Fehlen von realen Druckmitteln auf

afrikanische Staaten eingeschriankt. Das bedeutet, daf} die EU wenig dagegen tun kann,

wenn afrikanische Staaten der militdrischen Option den Vorzug geben.”® Soll die EU also
weiterhin dem Kriegsgeschehen hilflos zuschauen und auf sein “Ausbrennen” warten?

Diese Haltung wire allzu bequem, aber phantasie- und verantwortungslos. Ein konstruk-

tiver Beitrag zu einer dauerhaften Konfliktlosung konnte so aussehen:

1. Anders als Ajello behauptet, mufl die Entwicklungszusammenarbeit kein “ziemlich
stumpfes Instrument” bleiben, wenn sich die Gebergemeinschaft auf eine koordinierte
Konditionalitdt verstdndigen kann. Sie kann mit dem Mittel der politischen Kondi-
tionalitdt durchaus auf interne Prozesse Einflul nehmen, die als friedensgefahrdend

8 Aldo Ajello, a.a.0.,S.184.
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erkannt werden. Uganda und Ruanda sind so existentiell von westlicher Uberlebens-
hilfe abhingig, daf} sie durch eine glaubwiirdige Androhung des Subsidienentzuges
dazu angehalten werden konnten, den Friedensvertrag vom Juli 1999 einzuhalten. Die
EU wiirde dann auch die African Ownership unterstiitzen.

2. Voraussetzung dazu wire freilich, daf} sich die EU zu einer wirklich gemeinsamen
GASP durchringt, die mehr ist als die Summe von 15 teilweise miteinander konkur-
rierenden Auflen- und Entwicklungspolitiken. Eine wirksame Konfliktprdvention ist
durch eine parzellierte bilaterale Entwicklungspolitik nicht moglich, schon gar nicht,
wenn die EU-Staaten um Absatzmérkte fiir Waffenexporte miteinander konkurrieren.
Ohne Europdisierung der Entwicklungspolitik geht der GASP eine wichtige Kraft-
quelle verloren.

Die EU konnte sich stéirker als bisher am Aufbau von afrikanischen Sicherheitsstruktu-
ren beteiligen, die die OAU oder Regionalorganisationen besser dazu befahigen konn-
ten, aus eigener Kraft praventiv oder intervenierend titig zu werden. Sie konnte das im
Lomé-Vertrag verankerte Kapitel zur regionalen Kooperation gezielter fiir diese Auf-
gabe einsetzen. Hier geht es um Ausbildungshilfe und logistische Unterstiitzung, die
einzelne OECD-Linder schon leisten, aber eben nebeneinander und nicht miteinander.

3. Die Krisen und gewaltsamen Konflikte in Zentralafrika, im besonderen die existen-
tiellen Uberlebensprobleme von Ruanda und Burundi, konnen nur in einem regiona-
len Rahmen gelost werden, der die Grenzen auch fiir Menschen durchldssiger macht.
Der ugandische Priasident Museveni betont hiufig, dal nicht nur eine Revitalisierung
der einst erfolgreichen und dann doch an nationalen Rivalititen zerbrochenen Ostafri-
kanischen Gemeinschaft, sondern auch ihre Erweiterung nach Zentralafrika fiir eine
wirtschaftliche und politische Stabilisierung der ganzen Region notwendig wire. Die-
ser strategische Kopf hitte kaum eine Chance, in einer groferen Regionalorganisation
eine von den Nachbarn befiirchtete hegemoniale Rolle zu spielen, weil Uganda fiir eine
solche Rolle zu schwach ist.’

4. Die EU hat die Option, mangels vitaler Interessen in zynischer Gelassenheit der wei-
teren Chaotisierung der Region um die Groflen Seen zuzuschauen oder zumindest den
Versuch zu unternehmen, durch die Unterstiitzung eines regionalen Kooperationspro-
jektes zur Entschirfung des scheinbar unlosbaren Konfliktszenarios beizutragen. Was
konnte und sollte die EU in der Konfliktregion der groen Seen tun? Sie sollte iiber
die Empfehlungen ihres eigenen Sonderbeauftragten fiir die Region hinausgehen und
Fiithrungsgruppen und Zivilgesellschaften — dhnlich dem Stabilitédtspakt, den sie dem
Balkan anbietet — das Angebot machen, durch massive Strukturhilfe den Aufbau ei-
ner neuen Ost- und Zentralafrikanischen Gemeinschaft unter Einschlufl des ungeteil-
ten Kongo zu unterstiitzen. Seine Teilung wiirde einen neuen Konfliktherd bilden. Es
geht darum, neue Siedlungsrdume in bisher wenig erschlossenen Regionen zu schaf-
fen und den bereits dicht bevolkerten Raum um die Groflen Seen zu entlasten. Ohne
ein Hilfsangebot von auflen, das die Biindelung der europdischen Krifte vorausset-
zen wiirde, hitte ein solches Projekt der dauerhaften Friedenssicherung jedoch keine
Realisierungschance.

9 Vgl. Stefan Mair, a.a.0., S.41.
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5. Den Anfang miifite eine regionale Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit bil-
den. Bereits 1991 hatte eine in Kampala veranstaltete internationale Konferenz, an
der Vertreter von Regierungen, regionale Organisationen, von Wissenschaft und Zi-
vilgesellschaft aus der Region teilnahmen, die Einberufung einer ‘“Konferenz iiber
Sicherheit, Entwicklung und Zusammenarbeit” (CSSDC) gefordert. Wie der EU-
Sonderbeauftragte Aldo Ajello bestitigte, unterstiitzt die EU “diskret” diese Konfe-
renzidee, die einige Lehren aus dem KSZE-ProzeB ziehen konnte.'® Sie miifite aber
nicht nur die regionalen Kapazititen und Mechanismen zur Vorbeugung und Bearbei-
tung von Krisen stirken, sondern auch institutionelle Grundlagen fiir eine regionale
Kooperationszone schaffen. Die EU hitte die Chance, mit einem grofziigigen und
langfristigen Kooperationsangebot Anreize fiir einen CSSDC_Prozef3 zu schaffen.

Die EU miifite sich vom Klagen iiber die eigene Hilflosigkeit verabschieden, das ihr Son-

derbeauftragter zur Rechtfertigung der passiven Zuschauerrolle vortragt, und sich zu einer

aktiven und wirklich vergemeinschafteten Entwicklungs- und Friedenspolitik durchrin-
gen. Sie hitte die Chance, die im Lomé-Vertragswerk verankerte Entwicklungspartner-
schaft zu einer Sicherheitspartnerschaft zu erweitern, wenn sie umsetzen wiirde, was sie
in ihren Gremien zur Krisenpriavention und “praventiven Diplomatie” beschlossen hat.

Thre Afrika-Politik leidet nicht an Ratlosigkeit, sondern an Tatenlosigkeit. Die feierlichen

Reden auf dem ersten Europa-Afrika-Gipfel, der Anfang April 2000 in Kairo veranstaltet

wurde, holten Afrika jedenfalls nicht aus dem Randdasein eines “vergessenen Kontinents”

heraus.

Franz Nuscheler

10 1 Aldo Ajello, a.a.0.,S.187
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1.12. Gute Waffen, schlechte Waffen? Streit um
Riistungsexporte

Im Oktober 1998 vereinbarten SPD und Biindnis 90/Die Griinen, der Aufweichung von
Bestimmungen fiir die Ausfuhr von Waffen und Riistungsgiitern einen Riegel vorzu-
schieben. Restriktives Handeln sollte bekraftigt, der “Menschenrechtsstatus” moglicher
Empfingerlander und die Sicherung einer “nachhaltigen Entwicklung” als zusitzliche
Kriterien bei der Entscheidung iiber die Genehmigung von Riistungsexporten eingefiihrt
werden.' Der pointierte Text der Koalitionsvereinbarung (“Auflenpolitik ist Friedenspoli-
tik) lieB nicht ahnen, daf} ein einzelner Panzer die neue Regierung bald vor eine Zerreil3-
probe stellen sollte. Vieles hatte sich 1999 angestaut: Der Kosovo-Schock, die Zustim-
mung der Regierung zur neuen NATO-Strategie, zur Defence Capabilities Initiative der
USA, zur Bildung interventionsfdhiger europdischer Streitkréfte, die Spekulationen iiber
erweiterte Rollen, Riistungen und Ausgaben fiir die Bundeswehr. Bei den Landtagswah-
len kehrten enttduschte Wihler und Wihlerinnen den Regierungsparteien auch wegen der
unerwarteten Wendungen in der Auflen- und Sicherheitspolitik in Scharen den Riicken.

Nicht ohne Grund zog vor allem Rudolf Scharpings Eintreten fiir die Panzerliefe-
rung an die Tiirkei massive Kritik nach sich. Noch 1995 hatte der damalige Oppositi-
onsfiithrer deutsche Waffenlieferungen offentlich als “gottserbarmliche Politik” verurteilt
und gefordert, dal} sie “schlicht eingestellt” bzw. “absolut restriktiv’ gehandhabt werden
miiliten, um der Gefahr zu begegnen, dal “Frauen und Kinder zusammengeschossen”
werden. Scharping traf damit jenen Nerv, der 1998 die gemeinsame Forderung der Koali-
tionsparteien nach der Beachtung der Menschenrechte durch Empféangerstaaten deutscher
Riistungslieferungen begriindete. Nur ein Jahr spiter sah sich die Regierung jedoch dem
Verdacht ausgesetzt, von dieser Forderung ausgerechnet im Fall der Tiirkei abzuriicken.
Mit Hilfe gezielter Indiskretionen aus dem geheim tagenden Bundessicherheitsrat such-
ten die Kritiker des Exportvorhabens die Regierung zum erneuten Schwur auf eine kon-
sequente Menschenrechtspolitik zu zwingen. Der Panzer bildete hierfiir das Exempel, die
zeitgleich ebenfalls an die Offentlichkeit gesickerte Regierungsvorlage iiber gedinderte
Richtlinien zum Riistungsexport die politische Kulisse. In dieser Vorlage war das Kri-
terium der Menschenrechtslage nach Ansicht der Kritiker viel zu schwach gewiirdigt.
Insbesondere bei Teilen der durch die Kosovo-Politik stark verunsicherten Griinen war
damit die Toleranzschwelle iiberschritten. Sie schienen entschlossen, die Regierung an
der Panzerfrage (praziser: an der Menschenrechtsfrage) sogar scheitern zu lassen. In letz-
ter Minute zimmerte die Koalition einen Kompromif}: Das Testmodell wurde piinktlich
verschifft, die endgiiltige Lieferentscheidung nur vertagt.

Zuvor hatte das Kabinett Forderungen der Abgeordneten beider Parteien nach einer
volligen Neubearbeitung der Richtlinien fiir den Riistungsexport akzeptiert. Binnen drei
Monaten wurden in hermetischer Abgeschlossenheit, unter Beteiligung von Beauftragten
der beiden Regierungsfraktionen, neue Politische Grundsdtze der Bundesregierung zum
Export von Kriegswaffen und sonstigen Riistungsgiitern verfafit und am 19. Januar 2000

1 Aufbruch und Erneuerung — Deutschlands Weg ins 21. Jahrhundert. Koalitionsvereinbarung zwischen der
Sozialdemokratischen Partei Deutschlands und Biindnis 90/Die Griinen, Abschnitt XI.1.
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verabschiedet.? Daf} die neuen Richtlinien praziser als der erste Entwurf ausgefallen sind,
geht auf die Hartnickigkeit einzelner Beteiligter zuriick, aber auch auf die Einsicht, daf3
jede schwichere Variante kein Ende der politischen Querelen in der Koalition zur Folge
gehabt hitte.

Es wire allerdings naiv, anhand des verabschiedeten Textes zu vermuten, der prinzi-
pielle Interessenkonflikt sei damit beigelegt. Samtliche Beteiligten schienen zunéchst er-
leichtert. Einige waren ob der schérferen Formulierungen zufrieden, andere, weil sie nach
der Pleite des ersten Entwurfes wohl noch Schlimmeres befiirchteten. Selbst die Anhénger
einer grofiziigigeren Exportpraxis sahen sich wegen der von ihnen erhofften neuen Inter-
pretationsspielrdaume auf der sicheren Seite. Insofern harren die neuen Grundsitze ihrer
eigentlichen Belastungsprobe. Spitestens wenn sich die Regierung in Ankara fiir die Be-
schaffung deutscher Panzer entscheiden sollte, konnte der vorlaufig nur iibertiinchte Streit
erneut ausbrechen. Jiingste AuBerungen Schroders und Scharpings, angesichts mangeln-
der Fortschritte in der Menschenrechtslage der Tiirkei sei die Lieferung von Kampfpan-
zern dorthin zur Zeit wenig wahrscheinlich, diirften angesichts dessen als Signal sowohl
an den deutschen Anbieter als auch an die tiirkische Regierung zu verstehen sein, nicht
bedingungslos auf der Abwicklung dieses speziellen Geschifts zu bestehen.

Die Schwierigkeit der Regierung, grundgesetzlich normierte und auch politisch ge-
wollte Riistungsexportrestriktionen im Einzelfall praktisch durchzusetzen, geht auf die
frithe Metamorphose der Politik zur Restriktion deutscher Riistungsexporte zuriick.

Verbotsvorbehalt oder Genehmigungsvorbehalt?

Die Auseinandersetzung um die Ausfuhr von Waffen und Riistungsgiitern ist in der Tat
keine Erfindung der rot-griinen Koalition. Die politische Beschrinkung speziell des Waf-
Sfenexports besitzt in der Bundesrepublik, im Unterschied zu anderen Staaten, sogar den
Rang einer Verfassungsnorm. “Zur Kriegfithrung bestimmte Waffen”, so das Grundge-
setz, “diirfen nur mit Genehmigung der Bundesregierung hergestellt, befordert und in
Verkehr gebracht werden.”? Ohne Genehmigung regiert bei der Ausfuhr von Kriegswaf-
fen das Verbot. Es war allein dessen AuBerkraftsetzung im Ausnahmefall, die durch den
Parlamentarischen Rat dem politischen Ermessen der Exekutive anheim gestellt werden
sollte. DaB3 der Rat dem Prinzip der Freiziigigkeit beim Kriegswaffenexport eine Absage
erteilte, war nach den Erfahrungen der deutschen Geschichte beabsichtigt. Im heraufzie-
henden Kalten Krieg und angesichts der beginnenden Wiederbewaffnung in den fiinfzi-
ger Jahren wurde jedoch schon bald nach umgekehrtem MalBstab verfahren. So schien
erlaubt, was nicht begriindet verboten war. Verboten war zum Beispiel der Export von
Komponenten zur Herstellung von ABC-Waffen. Untersagt war auch die Lieferung von
Kriegswaffen an sogenannte “kritische Empfingerlander”. Die Ausfithrung des Grund-
gesetzes in Form des Kriegswaffenkontrollgesetzes (KWKG) war juristisch ohne Tadel,
stellte jedoch die urspriingliche Intention des Parlamentarischen Rates auf den Kopf: Die
Regierung belegte, warum sich im Einzelfall die Ausfuhr von Waffenexporten verbot.

2 Frankfurter Rundschau, 20.1.2000 (Dokumentation).

3 Art. 26, Abs. 2, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, GG 24 ROP, Lfg. 2/95, S.030509. Wich-
tigste ausfiihrende Bundesgesetze sind Kriegswaffenkontrollgesetz (KWKG) und AuBenwirtschaftsgesetz
(AWG).
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Die konkrete Zweckbestimmung stand zur Disposition. “Alles, was schwimmt, geht.”:
Das berithmte Genscher-Diktum zu den Waffenlieferungen an die Tiirkei (Schiffe und
U-Boote eigneten sich nicht zur Verfolgung der kurdischen Minderheit) riickte die Funk-
tion der Waffen, nicht die VerldBlichkeit des Empfiangers, Recht zu achten, in den Mit-
telpunkt. Gute Waffen, schlechte Waffen? Die Regierung handelte sich einige gericht-
liche Niederlagen ein, weil ihre Begriindung, Genehmigungen zu versagen, juristischer
Priifung im Einzelfall nicht ausreichend standhielt. Noch komplizierter war die Lage bei
den “sonstigen Riistungsgiitern”, die nicht den restriktiven Vorschriften des KWKG, son-
dern den groBziigigeren Bestimmungen des Auflenwirtschaftsgesetzes (AWG) unterlie-
gen. Dies erkldrt zum Teil, warum sich Deutschland trotz strenger Gesetze zum Waf-
fenexport frithzeitig im Kreis der weltweit grofiten Riistungslieferanten etablierte.

Zaghafte Versuche der sozial-liberalen Regierung, die ausufernde Exportpraxis poli-
tisch einzufangen, miindeten im zweiten Anlauf in Richtlinien fiir den Riistungsexport
(1982), die jedoch in den Folgejahren wiederholt unterlaufen wurden. Regulativ blieben
Gesetze und Verordnungen, die oft iiberstiirzt auf brisante Ereignisse reagierten, so die
Aufdeckung illegaler Technologie-Lieferungen an Libyen oder den Irak Ende der acht-
ziger Jahre. Im Detail veranlaBte Anderungen prizisierten zwar Verbots- oder Kontroll-
standards, gaben der Regierung jedoch nicht die politische Initiative zuriick. AuBlerdem
wurden von der Industrie die zum Teil umstindlichen und zeitraubenden Genehmigungs-
verfahren im Bereich der sonstigen Riistungsgiiter zunehmend als unertriagliches Risiko
angesehen, insbesondere nachdem Anfang der neunziger Jahre eine erbitterte Konkurrenz
um den schrumpfenden Weltmarkt entbrannte. Vor dem Hintergrund stindiger Klagen der
Industrie, und auch weil es nicht gelang, die Partner in der EU und NATO fiir gemeinsame
Restriktionen zu gewinnen, verordnete die Bundesregierung ab Mitte der neunziger Jahre
den allméhlichen Riickzug aus den Fesseln nationaler Selbstbeschriankung. Schrittweise
wurden Erleichterungen durchgesetzt, selbst dort, wo die erklidrte Absicht der Anpassung
nationaler Vorschriften an grofziigigere EU-Regeln keine hinreichende Erklarung bot.
Drastisch wurde z.B. die Liste kritischer Empfingerliander gekiirzt (vgl. Friedensgutach-
ten 1997, Beitrag 6.2.). Der als Rechtfertigung gedachte Hinweis auf die deutsche Initia-
tive beim Zustandekommen des EU-Kodex tiber Riistungsexporte vom Juni 1998 konnte
die Bundesregierung nicht entlasten, da dessen Umsetzung der alleinigen Verantwortung
der Mitgliedstaaten tiberlassen blieb.

SPD und Griine verabredeten im Herbst 1998, groflere Klarheit bei der Kontrolle
und Beschriankung von Riistungsexporten zu schaffen. Die europiische Riistungsindu-
strie sollte einem “verpflichtenden Verhaltenskodex” unterworfen werden, der neben dem
Transparenzgebot auch die Beachtung der Menschenrechte und der Erfordernisse nach-
haltiger Entwicklung durch potentielle Empfangerldnder umfassen sollte. Ferner waren
sie dariiber einig, jeglichen Riistungsexport auerhalb von NATO und EU restriktiv zu
handhaben.

Nach dem “Fehlstart” bringt die zweite Fassung der Exportrichtlinien der Bundesre-
gierung die urspriinglichen Erwartungen an die Koalition gewifl besser zum Ausdruck.
Gestiitzt auf das Ziel einer restriktiven Exportpolitik wird der Katalog von Genehmi-
gungsvoraussetzungen vor allem um die Beachtung der Menschenrechtslage in allen
Bestimmungs- und Empfangerldndern ergénzt. Auch sollen Riistungsexporte auB3erhalb
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von EU und NATO eine nachhaltige Entwicklung der Empfangerldnder nicht “ernsthaft”
beeintriachtigen. Ob die neuen Richtlinien nicht erneut — wie ihre Vorgénger — unterlaufen
werden, wenn andere “deutsche Interessen” ins Spiel kommen, bleibt abzuwarten.

Strittiger Nutzen von Riistungsexporten

Sicherheitspolitisch erforderlich?

Riistungsexporte — vor allem die Ausfuhr von Kriegswaffen — werden sicherheitspolitisch
in der Regel dreifach begriindet. Erstens dienten sie der Verteidigungsfahigkeit der Bun-
desrepublik und der Biindnisverteidigung. Zweitens zielte der Transfer auf die Koopera-
tionsfahigkeit der Bundesrepublik als Mitglied der EU. Drittens sei nationaler Einfluf§ auf
Entscheidungen der NATO ohne einen eigenen substantiellen Part an Riistungskoopera-
tion und -export nicht im gewiinschten Umfang auszuiiben.

Nun ist Riistungsexport in der besonderen Form wechselseitiger Lieferung und Ko-
operation fiir die kollektive Verteidigungsfahigkeit in der Tat hilfreich, wenn durch sie
die Ziele der Streitkrafteintegration — die Standardisierung der Ausriistung und die Inter-
operabilitit des Truppeneinsatzes — begiinstigt werden. Die sicherheitspolitische Plausi-
bilitdt der Ausfuhr von Waffen und militdrischen Ausriistungen in Linder auflerhalb der
NATO erschlieBt sich daraus nicht. Aber auch innerhalb der NATO ist zu beachten, daf3
die konkrete Form der Beistandsleistung gemaB Artikel V des Washingtoner Vertrages
keineswegs vorgeschrieben ist, also aus der kollektiven Verteidigung keine Automatis-
men fiir Art und Umfang wechselseitiger Riistungstransfers abzuleiten sind. Im iibrigen
steht die Uberlegenheit der Allianz gegeniiber jedem denkbaren Gegner in der Welt auBer
Frage, so daB} die zwingende Notwendigkeit einer Stirkung der kollektiven Schlagkraft
ausgerechnet durch Riistungsexport nicht ernsthaft zu begriinden ist.

Was die Europiische Union betrifft, so wurden verteidigungspolitische Argumente fiir
eine Ausweitung der Kooperation und den wechselseitigen Transfer von Riistungsgiitern
zwischen den Mitgliedslindern bisher nicht bemiiht. Zwar spielte dies im Kreis der
WEU-Staaten eine grofiere Rolle, jedoch blieben echte Absprachen rar. Die jiingsten Ent-
wicklungen (Stichwort: Gemeinsame Europédische Sicherheits- und Verteidigungspoli-
tik/GESVP) werden dies jedoch dndern. Die Aneignung einer eigenen militdrischen Rolle
durch die EU konnte, wie einer beildufigen AuBerung von Romano Prodi am 10. Februar
2000 in Riga zu entnehmen war, sogar darauf hinauslaufen, die Europédische Union in ein
System kollektiver Verteidigung zu verwandeln: “Jeglicher Angriff oder eine Aggression
gegen ein EU-Mitglied wire ein Angriff oder eine Aggression gegen die gesamte EU, dies
ist die hochste Sicherheitsgarantie.”* Schon heute sind die Grenzen zwischen der NATO
und der EU teilweise flieBend. Elf der 15 EU-Staaten sind Mitglieder der NATO, nur acht
von 19 NATO-Staaten nicht zugleich Mitglied der EU. Uberschneidungen von Interessen
und Regeln sind da letztlich unvermeidlich.

Fiir die EU-Integration war bisher vor allem der hohe Marktanteil sogenannter
doppelt-verwendungsfihiger Giiter (Dual-Use) von Belang, die aber — im Unterschied
zu den Kriegswaffen — dem Gemeinschaftsrecht unterliegen. Diese sowohl fiir zivile als

4 Defence Systems Daily, 11. Februar 2000, http://defence—data.com/archive/page6466.htm.
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auch fiir militdarische Zwecke einsetzbaren Waren oder Technologien sind in wachsen-
dem MaBe fiir die Herstellung von Kriegswaffen von Bedeutung. Da andererseits jedoch
alle Riistungsgiiter weiterhin gemifl Artikel 296 des Amsterdamer EU-Vertrages in die
Zustandigkeit der Mitglieder fallen, beeinfluflt jede restriktivere Haltung einzelner Staa-
ten zum Kriegswaffenexport und auch zu Kontrollverfahren bei Dual-Use-Giitern geméaf
Ausfuhrliste die Zulieferung und den Export von Kooperationsprodukten in Drittstaaten.
Sie begiinstigt zudem Produzenten in EU-Landern mit grofziigigerer Riistungsexportpra-
Xis.

Dieses Dilemma ist nur durch politische Entscheidung zu 16sen. Entweder passen
sich die “restriktiveren” Staaten an die “grofziigigeren” Staaten an, oder letztere akzep-
tieren Beschrankungen ihrer Ausfuhrpraxis. Da eine Einigung bisher nicht erzielt wurde,
versucht die EU seit Jahren die Quadratur des Kreises. In normativer Hinsicht wurden
mit dem Export-Kodex vom Juni 1998 zwar strengere Kriterien fiir die Ausfuhr von
Riistungsgiitern aus der Union vereinbart, doch blieben die souveridnen Rechte der Staa-
ten, diese Kriterien im Entscheidungsfall nach eigenem Ermessen anzuwenden, unange-
tastet.

Die Industrie sucht sich mittlerweile ihre eigenen Auswege. Grenziiberschreitende
Kooperationen und Fusionen bieten die Chance, den Ursprung einer Ware an die jeweils
bestehenden politischen Rahmenbedingungen anzupassen. Riistungswirtschaftliche “Glo-
balisierung” 146t auf diese Weise staatliche Regulierung als Anachronismus erscheinen.
Dabei wire ein Riistungsbinnenmarkt fiir die EU nicht nur wirtschaftlich niitzlich und
rechtlich von Vorteil, sondern auch der Sicherheitspolitik der Mitgliedstaaten dienlich,
wenn dadurch die hohen nationalen Verteidigungskosten gesenkt und die zivilen Haus-
halte entlastet wiirden.

Paradoxerweise spielen solche Uberlegungen gegenwirtig nur eine untergeordnete
Rolle. Statt dessen ist wie so oft von der Bewahrung nationaler Einflufdhigkeit die Rede.
Nun besteht unstrittig ein Zusammenhang zwischen der Wirtschaftskraft eines Landes
und seinem Einfluf auf multilaterale Entscheidungsprozesse. Jedoch wiirde Deutschland
aufgrund seiner geographischen Lage, seiner wirtschaftlichen und Exportstirke sowie sei-
ner aktiven Rolle in der internationalen Politik theoretisch selbst dann iiber einen grofien
Einfluf in der EU verfiigen, wenn es iiberhaupt keine Riistungsexporte tétigte.

Wird hingegen nationale “Einfluifahigkeit” in der NATO beurteilt, so steht und fallt
diese fiir die Bundesrepublik — wie auch fiir die anderen europdischen Staaten — mit der
Bereitschaft, sich gemeinsam gegen das Ubergewicht der USA zu behaupten. Vorausset-
zung hierzu wire der feste politische Wille der EU-Mitglieder, abgestimmte Positionen
zur Sicherheitspolitik konsequent zu vertreten und bestehende Redundanzen, darunter ge-
rade auch auf dem Riistungssektor, abzuwickeln.

Entwicklungspolitisch vertretbar?

Das Angebot von Riistungsgiitern an Staaten auflerhalb von NATO und EU wird oft mit
dem Argument verteidigt, legitime Schutzbediirfnisse von Empfingerstaaten seien zu re-
spektieren. Auch im Falle der Vereinigten Arabischen Emirate wurde diese These jiingst
erneut bemiiht. Sie ist aber nicht isoliert zu betrachten, denn der Transfer von neuen
und gebrauchten Waffen in die Entwicklungswelt bildet in Verbindung mit iiberzoge-
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nen Riistungsprogrammen der Empfangerlander auch eine mogliche Quelle zusitzlicher
Instabilitiat. So gilt groBziigige Bewaffnung in schwachen Demokratien als Symbol des
Machterhalts und als Voraussetzung, interne Konflikte bei Bedarf mit Gewalt 1osen zu
konnen. Andererseits verschirfen perpetuierte Gewaltkonflikte innerhalb und zwischen
drmeren Staaten die Probleme der Unterentwicklung. Militirische Machtattribute blei-
ben fiir die Uberwindung von Entwicklungs- und Demokratiedefiziten dysfunktional. Sie
degenerieren oft zur Stiitze gesellschaftspolitischer Stagnation und verzehren jene spérli-
chen Ressourcen, welche fiir eine nachhaltige Verbesserung der Lage benotigt werden.
Auf die Folge der Ressourcenarmut verweist der Entwicklungsbericht der UNO: 80 Staa-
ten der Welt haben heute ein geringeres Pro-Kopf-Einkommen als noch vor zehn Jah-
ren. Die Schere zwischen Reich und Arm hat sich weiter gedffnet. Ob und wie jetzt
“nachhaltige Entwicklung” wirklich als ein “hartes” Kriterium fiir die Genehmigung von
Riistungsexporten beriicksichtigt wird, wenn es andererseits um politischen Einfluf und
um wirtschaftlichen Vorteil geht, ist ungewifl. GroBlerer Optimismus scheint vorliufig
nicht angebracht.

Wirtschaftlich iiberlebensnotwendig?

Zu den “Kernfahigkeiten” der deutschen Riistungsindustrie zahlen der Bau von Panzern,
die Herstellung von Drohnen, Flugkorpern, Flugzeugen, der Marineschiffbau sowie der
Bereich der Informations- und Aufklarungstechnik. Allein im Marineschiffbau 146t sich
jedoch — bei einem Exportanteil von 75 Prozent sowie einer militarischen Auslastung der
Werftkapazititen von ungefahr 30 Prozent — eine gesamtwirtschaftliche Bedeutung der
Riistungsproduktion und des Riistungsexportes nachweisen. Zwar ist auch in der Luft-
und Raumfahrtindustrie der Riistungsanteil an der Produktion mit knapp 20 Prozent hoch
zu bewerten, jedoch liegt hier die Exportquote deutlich niedriger als beim Schiffbau. Die
Frage, ob eine Aufrechterhaltung von traditionell wettbewerbsfiahigen Kapazititen unbe-
grenzt zu rechtfertigen ist, selbst wenn sich die Bediirfnisse des Marktes grundsitzlich
dndern, ist keineswegs neu. Sie ist auch nicht auf den Riistungsbereich beschriankt. Wer-
den rechtzeitige Weichenstellungen versaumt, droht die Gefahr, den Anschluf} an den
Markt zu verpassen. Der Bau von schweren Panzern erscheint als ein Bereich, in dem
solche Weichenstellungen bevorstehen. Natiirlich ist Strukturwandel im Augenblick stets
schmerzhaft und aufwendig. Der Schmerz wird jedoch um so grofer sein, je weiter Ent-
scheidungen, sofern unausweichlich, hinausgezogert werden. Substanzverlust muf3 dabei
keineswegs die Folge sein, wenn es darum geht, zukunftsfahigen Bestand zu modernisie-
ren und neue, marktfihige Kapazititen zu entwickeln.

Nun begleitet stereotype Panikmache den Riickbau der Riistungsproduktion schon
seit zehn Jahren. Den schrumpfenden Bedarf eines lukrativen Marktes zu akzeptieren,
fallt nicht leicht. An der Realitét fithrt auf Dauer jedoch kein Weg vorbei. So erscheinen
die Versuche der Industrie, durch Export von Kriegswaffen zu “iiberwintern” — spite-
stens bis zum erhofften Abbau des “Investitionsstaus” bei der Bundeswehr — kurzsichtig.
Zwar stimmt es, daf} die vorhandenen Kapazitaten nicht mehr allein durch Beschaffungs-
auftrige der Bundeswehr ausgelastet werden, jedoch diirfte der Export kaum ausreichen,
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das “Uberleben”* der Riistungsindustrie zu retten, insbesondere dann nicht, wenn die re-
striktiven Entscheidungskriterien der Bundesregierung konsequent angewendet werden.

Die volkswirtschaftliche Bedeutung insbesondere des Kriegswaffenexportes fiir die
Bundesrepublik ist mit einem Volumen von 1,8 Mrd. DM fiir 1998 bzw. einem Anteil
von 0,3 Prozent gemessen am Gesamtwertumfang aller Exporte von ca. 700 Mrd. DM ge-
ring. Wird der aus Export von Kriegswaffen erzielte Umsatz mit dem Gesamtumsatz der
deutschen Produktion von Riistungsgiitern verglichen, ergibt sich ein grob geschitzter
Anteil von zehn bis hochstens 15 Prozent. Allerdings sind die Angaben iiber das Produk-
tionsvolumen wegen der mangelnden Transparenz des Riistungssektors und der interna-
tionalen Kooperationen sowie des hohen Anteils von Dual-Use-Giitern an Umsatz und
Export mit duflerster Vorsicht zu betrachten. Vermutlich liegt der Anteil des Exports am
Umsatz deutlich hoher, wenn alle Riistungsgiiter in die Rechnung einbezogen werden.
Aus unterschiedlichen Schitzungen ergibt sich dann ein Mittelwert von bis zu 30 Pro-
zent der Riistungsproduktion. Eine zweckfremde Endnutzung fiir genehmigte Ausfuhren
von Dual-Use-Giitern infolge der strengen Kontrollverfahren ist zwar kaum vorstellbar,
sie ist aber — wie durch wiederholte Exportvergehen belegt — auch nicht vollig auszu-
schlieBen. Immerhin bearbeitet das Bundesausfuhramt ein Genehmigungsvolumen von
durchschnittlich 30 Mrd. DM im Jahr. Angesichts dieses Volumens diirfte sich jedoch die
Marktfdhigkeit der doppelt-verwendungsfahigen Giiter auch kiinftig eher am zivilen als
am Riistungsmarkt entscheiden.

Technologiepolitisch vorteilhaft?

Infolge der Spezialisierung nehmen im Hochkostenbereich die Uberschneidungen ziviler
und militdrischer Entwicklungen seit Jahren ab. Richteten sich frithere Erwartungen der
Industrie auf den sogenannten spin-off militarischer Technologie fiir die zivile Wirtschaft,
ist die Lage heute umgekehrt: die Militirplaner hoffen auf die Anwendung kommer-
zieller Technologien im militdrischen Bereich. Entscheidungen am Beschaffungsmarkt
werden wegen der hohen Kosten und der knappen Kassen in fast allen Landern zuneh-
mend weniger allein durch die Leistungsparameter eines Systems, sondern durch dessen
Kosteneffizienz und Rentabilitdt bestimmt. Im Lichte dessen nimmt die Marktfahigkeit
speziell entwickelter militdarischer Hochtechnologie tendenziell ab. Wettbewerbsfiahigkeit
auf dem Riistungsmarkt wird nur behaupten, wer kostensparende Synergien ziviler und
militdarischer Technologie nutzt und seine Produkte an realistischen militarischen Zweck-
bestimmungen orientiert. Im militirischen Hochtechnologiebereich ist zu erwarten, daf3
die Zahl solventer Kdufer weiter abnimmt. Statt exportpolitischer Diffusion auf einem li-
mitierten Markt ware insofern die kostensparende Konzentration auf zukunfts- und wett-
bewerbsfihige Schliisseltechnologien gefordert. Dadurch wiirden die Risiken mangeln-
der Marktfahigkeit der Produkte vermieden, zugleich rechtzeitige strukturpolitische Wei-
chenstellungen moglich, welche die Gefahr von Irrwegen und Sackgassen im Unterhalt
riistungsindustrieller Kapazititen verringern.

5 Jiirgen Erbe, Mindestkapazititen und Riistungsexport, in: Soldat und Technik, 10/1999, S.581.



Riistungsexporte 165

Arbeitsmarktpolitisch sinnvoll?

Angesichts der hohen Erwerbslosenzahlen eignet sich der Erhalt von Beschiftigung of-
fenbar noch immer zur Verteidigung von Riistungsexporten. Von 6.000 Arbeitsplatzen war
anfanglich beim umstrittenen Panzergeschift die Rede. Die Euphorie ebbte freilich rasch
ab, nachdem die Tiirkei deutlich machte, daf3 sie vornehmlich an einer Lizenzproduktion
interessiert sei und im iibrigen kiinftig selbst als Anbieter — und damit als Konkurrent — auf
dem Weltmarkt in Erscheinung treten wolle. Das beschéftigungspolitische Argument fiir
den Riistungsexport hélt aber, gemessen an der Erwerbslage insgesamt, einer genaueren
Priifung ohnehin nicht stand. Riistung bindet nach Angaben der Industrie in Deutschland
120.000 Arbeitsplitze — andere Schitzungen liegen mit 80.000 deutlich darunter. Das sind
im hochsten Fall 0,35 Prozent der Beschiftigten (33,92 Millionen im Jahr 1999).

Auf die Exportproduktion von Kriegswaffen entfallen nur etwa 15.000 Beschiftigte,
darunter 3.300 im Marineschiffbau. Weitere 15.000 bis 20.000 Beschaftigte diirften vom
Export anderer Riistungsgiiter abhingig sein. Nur sechs Prozent aller Riistungsexporte
gehen jedoch an Linder, die nicht Mitglied der EU, der NATO oder ihnen gleichgestellt
(Australien, Japan, Neuseeland, Schweiz) sind. Wird unterstellt, dal im Durchschnitt
mindestens 70 Prozent der exportierten Kriegswaffen an EU-Partner “verbracht”, d.h. im
Verstdndnis der Europdischen Union und der deutschen Rechtssprechung eigentlich nicht
“ausgefiihrt” werden, sind durch aufierhalb der EU erteilte Exportauftrige fiir die Kriegs-
waffenproduktion in Deutschland gegenwirtig noch hochstens 6.000 Arbeitsplitze, fiir die
Riistungsproduktion insgesamt vielleicht das Doppelte gesichert. Im Vergleich zur Anzahl
der in der Riistungsindustrie insgesamt Beschiftigten betrdgt der Anteil der vom Export
in Lander auflerhalb der EU abhingigen Arbeitsplitze zwischen zehn und 15 Prozent.
Gemessen an der Gesamtbeschiftigtenquote liegt der Anteil bei hochstens 0,05 Prozent.
Wird die reale Beschéftigtenquote in der Produktion von Exportgiitern aulerhalb der EU
niichtern betrachtet, eriibrigt sich fast die Frage nach arbeitsmarktpolitischen Steuerungs-
effekten von Riistungsexport. Allein regionale, branchenspezifische und betriebsbedingte
Abhingigkeiten sind im einzelnen zu beachten. In der Vergangenheit hat sich aber leider
wiederholt bestitigt, dal der Export von Waffen und Riistungsgiitern durch die unmit-
telbar Betroffenen selbst in stark riistungsabhidngigen Regionen, Branchen oder Unter-
nehmen eher als willkommene Kompensation von Auftragseinbuflen denn als Chance fiir
eine befristete Beschaftigungsbriicke wihrend einer gleichzeitig eingeleiteten Konversion
aufgefalit wurde.

Fallstricke der “Harmonisierung” europiischer Exportpolitik

Geredet wird iiber die Harmonisierung “europiischer Riistungsexportpolitik” schon
lange. Konkrete Ergebnisse sind aber trotz einiger mithsam erzielter Fortschritte rar. Ent-
scheidendes Hindernis kollektiven Einvernehmens bleibt das Festhalten an der exklusiven
Zustandigkeit der Staaten. Dies gilt fiir die OSZE, die im November 1993 Prinzipien zur
Regelung des Transfers konventioneller Waffen und im Dezember 1994 Prinzipien zur
Regelung der Nichtverbreitung annahm, es gilt aber auch fiir die Européische Union und
ihren Verhaltenskodex fiir Riistungsexporte vom Juni 1998. Sémtliche Vereinbarungen,
die den Transfer von konventionellen Kriegswaffen, Munition und Riistungsmaterial be-
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treffen, sind auf multilateraler Ebene ausschlieBlich politisch verbindlich. IThre Anwen-
dung ist gemiB Artikel 296 EU-Vertrag der Auslegung durch die Staaten iiberlassen und
— soweit iiberhaupt geregelt — ihrer souverénen Jurisdiktion unterworfen.

Vor allem Frankreich und Grofbritannien sperren sich in der EU gegen grundsitzli-
che Anderungen an dieser Lage, weil sie eigene Sonderinteressen gefihrdet sehen, dar-
unter ihre iiberseeischen Bindungen und ihre Vollmachten als Stindige Mitglieder des
UN-Sicherheitsrates. In Frankreich kommt die Angst vor feindlichen Ubernahmen von
Riistungsunternehmen mit staatlichen Besitzanteilen und deren mogliche politische Fol-
gen hinzu. Versuche anderer EU-Mitglieder, darunter auch Deutschlands, den Artikel 296
zu relativieren oder gar iiberwinden, sind bisher gescheitert. Es ist dieses Scheitern, das
zugleich den Druck auf eine Abkehr von nationalen Restriktionen im Interesse der Gleich-
behandlung, d.h. einer “Harmonisierung”, erhoht.

Fortschritte waren bisher nur auf zwei Wegen moglich, durch Vereinbarung gemein-
samer Regeln (Priifkriterien) fiir die Kontrolle — nicht fiir die Restriktion — des allgemei-
nen Transfers von Riistungsgiitern und durch gemeinsame Beschriankung des Transfers
von bestimmten Riistungsgiitern in Form Gemeinsamer Aktionen gemily Art. 14 EU-
Vertrag (J.3), wenn eine solche Beschrinkung im Interesse aller Mitglieder liegt. Bei-
spiele fiir den ersten Bereich bieten das Schengener Abkommen (Kapitel 7), die EG-VO
3381/94 zur Ausfuhrkontrolle von Giitern mit doppeltem Verwendungszweck und die Re-
geln des Wassenaar-Arrangements. Im zweiten Falle ist vor allem die am 17. Dezember
1998 durch den Europidischen Rat beschlossene Gemeinsame Aktion 1999/34/GASP zur
Bekampfung der destabilisierenden Anhdufung und Verbreitung von Kleinwaffen und
leichten Waffen zu nennen. Auch der Beschluf} des Rates, auf der Grundlage des EU-
Verhaltenskodex ab sofort jahrlich Berichte iiber die Ausfuhrpolitik und -praxis veroffent-
lichen, ist positiv zu wiirdigen. Jedoch bestidtigte bereits der erste Bericht vom 28. Sep-
tember 1999 das weiterhin sehr differenzierte Verstindnis der Mitgliedsldnder zur Not-
wendigkeit einer groferen Transparenz. Danemark und Griechenland verzichteten zum
Beispiel darauf, den Wertumfang ihrer Ausfuhren zu beziffern. Ein Drittel der EU-Staaten
unterliel Mitteilungen an die Partner hinsichtlich abgelehnter Ausfuhrlizenzen. Wahrend
einzelne Staaten, darunter die Niederlande, Ausfuhrpositionen einzeln aufschliisseln, ist
dies bei anderen Staaten — darunter Deutschland — unter Hinweis auf die Wahrung von
“Betriebsgeheimnissen” bisher nicht der Fall. Wihrend sich also die Kluft zwischen Nor-
mierung und Praxis eines kontrollierten Riistungsexportes nur geringfiigig schlief3t, ver-
sammeln sich gleichzeitig die Bataillone derjenigen, die zum “européischen Sturm” auf
die internationalen Riistungsmérkte blasen — trotz der langst bewiesenen Wechselwirkun-
gen von Waffenhandel und Krieg, der Ausbreitung von Chaos, Spannungen und Gewalt
in aller Welt.

So ist schon seit Jahren eine nachholende Konzentration auf dem européischen
Riistungsmarkt zu beobachten. Der Zusammenschlufl von DASA und Aerospatiale sowie
der Einkauf in die spanische CASA ist nur ein Glied in einer ganzen Serie von Firmen-
fusionen. Herrschaft iiber den Markt ist das treibende Motiv der Industrie. Konzentration
liegt jedoch auch im Interesse der Staaten, die grof3eren Einfluf3 bei den anstehenden insti-
tutionellen Reformen und der Erweiterung der EU wittern, aber auch Hoffnungen auf eine
erhdhte Wirtschaftskraft und die Einsparung von Kosten hegen. Angesichts der Entschei-
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dungen zur GESVP konnen die Vertreter des Ausbaus einer transnationalen Riistungsbasis
der EU mit noch stiarkerem Riickenwind rechnen. Es ist zu vermuten, daf} kiinftig jeder
Versuch der Gegenwehr dem Vorwurf ausgesetzt wird, die Festigung der Union solle er-
schwert, Sonderwege beschritten werden. Solche Vorwiirfe haben ihre Wirkung zumeist
nicht verfehlt, waren sie an die deutsche Adresse gerichtet. Die fast kleinlaute Riicknahme
der vollmundigen Forderung nach Abédnderung der NATO-Nuklearstrategie ist hierfiir nur
ein Beispiel.

Es bleibt deshalb unklar, ob die Koalition das Stehvermdgen besitzt, die europdischen
Partner von der Richtigkeit der eigenen Position zu iiberzeugen. Die Entwicklung weist
jedenfalls seit dem Kolner EU-Gipfel 1999 in eine andere Richtung. Bemithungen um die
Schaffung einer Europiischen Riistungsagentur schreiten weiter voran. Mit der vorgese-
henen Einbindung der WEU in die EU und dem Aufbau einer Kampftruppe von 60.000
Mann erhalten sie noch zusétzlich beschleunigende Impulse. Die vier grofiten Riistungs-
produzenten der EU (Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Italien), die zusammen
mehr als drei Viertel aller EU-Kapazititen binden, haben aulerdem damit begonnen,
sich institutionell auf Abstimmungsverfahren fiir die Riistungskooperation und gemein-
same Regeln fiir die Ausfuhr von Riistungsgiitern zu verstindigen. Dies geschieht inner-
halb der von ihnen im September 1998 gegriindeten OCCAR (Organisme Conjoint de
Coopération en Matiere d Armement), die inzwischen ihren Sitz in Bonn genommen hat.
Hinzu kommt die zu erwartende Einigung der vier Staaten mit Spanien und Schweden auf
einen gemeinsamen Rahmen fiir die Tétigkeit transnational agierender Riistungsunterneh-
men (Letter of Intent), der neben einer Angleichung von Gesetzen und Verfahrensbestim-
mungen fiir die Landergruppe auch eine gemeinsame “Positivliste” fiir die Durchfiihrung
von Riistungsexporten vorsieht. Ist die Harmonisierung von Verfahrensregeln fiir Koope-
ration und Export zu begriifien, so steht doch zu befiirchten, daf} fiir den Fall der Eini-
gung auf den kleinsten gemeinsamen Nenner strengere nationale Ausfuhrbestimmungen
auf der Strecke bleiben. Da die Vereinbarung der Ratifikation bedarf, konnten sogar die
politischen Moglichkeiten, auf nationaler Ebene weiterhin strengere MafBstidbe anzule-
gen — zum Beispiel gemiB der neuen Exportrichtlinien der Bundesregierung — auf “kal-
tem Wege” des Gesetzes ausgehebelt werden. Insgesamt besteht keineswegs Grund zu
ibertriebener Zuversicht. Die Bundesregierung trigt eine entscheidende Last der Verant-
wortung fiir die anstehenden Weichenstellungen in der EU. Die Glaubwiirdigkeit ihrer
erklarten Absichten wird dabei am Ergebnis zu messen sein.

Hans J. GieBmann
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1.13. Die Zukunft der Bundeswehr — Von der Wehrpflicht
zur Berufsarmee

Wiederbewaffnung und Wehrpflicht als Verfassungsproblem

Spitestens seit der Teilnahme der Bundesrepublik Deutschland an dem verfassungs- und
volkerrechtswidrigen Kosovo-Krieg der NATO im Friihjahr 1999 konnen die historischen
und konstitutionellen Wurzeln der Bundeswehr gar nicht eindringlich genug in Erinne-
rung gerufen werden. Das Grundgesetz enthilt eine ganze Anzahl wohl einmaliger Ver-
fassungnormen von sowohl grundrechtlicher als auch friedenspolitischer Bedeutung. Mit
ihnen wollte der Parlamentarische Rat der zu errichtenden Bundesrepublik innenpolitisch,
vor allem aber auch aufBlenpolitisch den bewuf3ten Neuanfang sichern: Der Friedenswille
des deutschen Volkes sollte in eindeutiger Abkehr von einem System, das selbst vor An-
griffskrieg und Massenmord nicht zuriickgeschreckt war, zum unabénderlichen Leitge-
danken und Wesensmerkmal des Grundgesetzes und der aus ihm erwachsenden Bundes-
republik erhoben werden.

Militarische Streitkrafte hatte der Parlamentarische Rat dagegen nicht vorgesehen.
Entsprechend enthielt das Grundgesetz von 1949 keinen Wehrverfassungsteil. Aller-
dings schlof} der Parlamentarische Rat eine Wiederbewaffnung des zukiinftigen deutschen
Staates als politische Option auch nicht ausdriicklich aus. Es war daher zuldssig, aber
eben auch unabdingbare Voraussetzung fiir die Einfithrung der Bundeswehr, militérische
Streitkréifte durch Grundgesetznovellen verfassungsrechtlich zu legalisieren — juristisch
gesehen ein erstes groles Reformvorhaben der jungen Bundesrepublik; politisch betrach-
tet sogar ein quasi-revolutiondrer Akt. Seine demokratische Legitimation fand dieser Akt
in der breiten und teilweise heftig gefiihrten 6ffentlichen Diskussion zu Anfang der fiinfzi-
ger Jahre um Wiederbewaffnung, Wehrbeitrag und Westintegration. Der eindeutige Sieg
der CDU/CSU in der Bundestagswahl von 1953 machte fiir Konrad Adenauer den ver-
fassungsrechtlichen Weg frei, mit der notwendigen Zweidrittelmehrheit des Bundesta-
ges das Grundgesetz zu andern, die allgemeine Wehrpflicht einzufithren und deutsche
Streitkrafte — die Bundeswehr — aufzustellen. Im einzelnen gingen insbesondere zwei
Verianderungen in das Grundgesetz ein: In Art. 87a Abs. 1 Satz 1 GG — einer Regelung
der Zustandigkeit (Exekutivkompetenz) — wurde verdeutlicht, dall der Bund (und nicht die
Liander) “Streitkrifte zur Verteidigung” aufstellt. Mit Art. 12a Abs. 1 GG — einer Norm
mit Erméchtigungscharakter — wurde geklirt, dal Méanner vom vollendeten achtzehnten
Lebensjahr an zum Dienst in den Streitkréften, im Bundesgrenzschutz oder in einem Zi-
vilschutzverband verpflichtet werden “konnen”.

Wie bereits frither dargelegt, handelt es sich jeweils um rechtslogisch und gesetzessy-
stematisch zutreffende Verankerungen in Form von “Kann-Bestimmungen” (vgl. Frie-
densgutachten 1997, Beitrag 4.4.). Sie konnten und wollten weder Leitgedanken des
Grundgesetzes, wie sein herausragendes Friedensgebot, noch verfassungsrechtliche We-
sensmerkmale, wie die starke Stellung der Grundrechte, verdndern. Dies wird insbeson-
dere bei Art. 12a Abs. 1 GG deutlich (“Minner konnen ... verpflichtet werden”). Die
Norm erklart die Wehrpflicht, d.h. eine 6ffentliche Dienstpflicht gemaf dem Grundgesetz
der Bundesrepublik, fiir zuldssig. Einen Imperativ setzt sie jedoch nicht. Die Wehrpflicht
des Grundgesetzes besitzt keinesfalls den Charakter einer “Grundpflicht”; sie ist vielmehr
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“lediglich” eine Rechtspflicht, die erst durch die politischen Entscheidungstrager mit Le-
ben gefiillt wird, gegebenenfalls aber auch unausgefiillt bleiben kann. Mehr noch: Als
Ausnahmeregelung von den im Grundgesetz verankerten individuellen Freiheitsrechten
(insbes. der Berufs- und Arbeitsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG) muf sie sogar ungenutzt
bleiben, wenn von einer wehrpolitisch begriindbaren Rechtfertigung der Wehrpflicht nicht
mehr die Rede sein kann. Dem vormaligen Prisidenten des Bundesverfassungsgerichtes,
Roman Herzog, ist deshalb zuzustimmen, wenn er als Bundesprésident im Rahmen ei-
ner Rede aus AnlaB des vierzigjahrigen Bestehens der Bundeswehr die Frage aufwarf:
“Wozu iiberhaupt Wehrpflicht?”, um dann zu erkldren:' “Die vielfaltigen Vorteile fiir
Staat und Streitkréfte reichen meines Erachtens nicht als Begriindung aus, ebensowenig
wie wolkige Rufe nach mehr Pflichtgefiihl der jungen Leute. Die Wehrpflicht ist ein so
tiefer Eingriff in die individuelle Freiheit des jungen Biirgers, dafl ihn der demokratische
Rechtsstaat nur fordern darf, wenn es die dullere Sicherheit des Staates wirklich gebietet.
Sie ist also kein allgemeingiiltiges ewiges Prinzip, sondern sie ist auch abhéngig von der
konkreten Sicherheitslage. Ihre Beibehaltung, Aussetzung oder Abschaffung und ebenso
die Dauer des Grundwehrdienstes miissen sicherheitspolitisch begriindet werden konnen.
... Esist vor allem die Landes- und Biindnisverteidigung und nicht die Beteiligung an in-
ternationalen Missionen, die Umfang und Struktur der Bundeswehr und die Beibehaltung
der Wehrpflicht rechtfertigen.”

Wehrpflicht und Landesverteidigung zu Zeiten des Kalten Krieges

Mit der Aufstellung von Streitkraften und dem Beitritt zur NATO akzeptierte die Bundes-
republik Deutschland in den fiinfziger Jahren eine Kriegsverhiitungs- und Verteidigungs-
doktrin, die tiber Jahrzehnte hinweg mit den Begriffen “Abschreckung” und “Vornever-
teidigung” gekennzeichnet wurde: Nach der Abschreckungsdoktrin sollten die Biindnis-
staaten fahig und willens sein, sich gemeinsam nicht nur zu verteidigen, sondern auch das
Risiko eines Angriffskrieges fiir den Aggressor unkalkulierbar zu halten. Diesem Ziel der
Kriegsverhiitung durch Abschreckung sollte die Strategie der flexible response, der “fle-
xiblen Reaktion”, dienen. Sie wiederum gliederte sich in drei militdrische Reaktionsarten,
deren Durchfiihrung je nach Lage nacheinander oder gleichzeitig als moglich angesehen
wurden: die “Direktverteidigung”, die “vorbedachte Eskalation”, die “Allgemeine Nu-
kleare Reaktion”. Wegen der Disparititen in den Streitkraften (angebliche oder tatsichli-
che konventionelle Uberlegenheit des Warschauer Paktes), ferner wegen der geostrate-
gischen Asymmetrien (Landmacht Sowjetunion/Seemacht USA) und schlieSlich wegen
der geringen Tiefe des Raumes in Mitteleuropa wurde das Prinzip der “Vorneverteidi-
gung” als ein, wenn nicht sogar als das Kernstiick des sicherheitspolitischen Konzepts
der NATO und ihrer Strategie angesehen. Als Grundsatz verlangte die Vorneverteidigung
im Kriegsfall die grenznahe zusammenhéngende Verteidigung mit dem Ziel, moglichst
wenig Gebiet zu verlieren.

Als Frontstaat zwischen Ost und West kam der Bundesrepublik Deutschland im
Kalkiil von Abschreckung und Vorneverteidigung sowohl strategisch als auch operativ

1 Roman Herzog: Vierzig Jahre Bundeswehr — Bilanz und Perspektiven, in: Bulletin der Bundesregierung
97/1995, S.942 f.
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die entscheidende Rolle zu. Zu den Folgen gehorte die Aufstellung einer Bundeswehr in
einem Umfang von ca. 500.000 Soldaten. Ferner gehorte zu den Folgen die Stationierung
von weiteren Streitkréften ausldndischer Biindnispartner auf bundesdeutschem Boden in
einem ahnlich hohen Gesamtumfang. Zu Beginn des Jahres 1990, d.h. am Ende des Ost-
West-Konfliktes, standen allein im geteilten Deutschland beiderseits der Grenze ca. 1,5
Millionen Soldaten unter Waffen. Zu ihrer Ausriistung gehorten ca. 13.000 Kampfpanzer
und gepanzerte Gefechtsfahrzeuge, 8.000 Artilleriegeschiitze, 1.100 Kampfhubschrauber,
ca. 1.200 Kampfflugzeuge, von den Nuklearwaffen ganz zu schweigen. Nirgendwo auf
der Welt sonst existierte jemals zuvor oder danach eine solche — nahezu unvorstellbare
— Zusammenballung von Destruktionspotential. Nirgendwo sonst hitte die “Vornever-
teidigung” im Falle des Ausbruchs eines Krieges so verheerende Wirkung hervorgeru-
fen wie auf deutschem Territorium. Die Verteidigung der Bundesrepublik, verstanden als
Vorneverteidigung des Biindnisses, verlangte in der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts
zweifelsohne die Inanspruchnahme der allgemeinen Wehrpflicht in Deutschland. Ohne sie
wire die Bundeswehr im genannten Umfang weder personell noch finanziell moglich ge-
wesen. Seit Bestehen der Wehrpflicht wurden weit iiber sieben Millionen junge Ménner
eingezogen. Zu den makabren Paradoxien des Abschreckungssystems der vergangenen
Jahrzehnte gehort es allerdings, da3 Bundeswehr und allgemeine Wehrpflicht im Ernstfall
gerade zur Vernichtung dessen beigetragen hitten, was zu verteidigen ihre wehrpolitische
als auch verfassungsrechtliche Aufgabe war.

Landesverteidigung und Krisenintervention nach dem Ende des
Ost-West-Konflikts

Vor dem Hintergrund dieser Analyse ist es kein Zufall, wenn die NATO- Strategie spéte-
stens seit Beginn der achtziger Jahre in eine zunehmende Glaubwiirdigkeitskrise ge-
riet: Die Debatten um die sogenannte “Nachriistung” oder um den “Krieg der Sterne”
(Strategic Defense Initiative/SDI) sind hierfiir ebenso bezeichnend wie die Diskussio-
nen um durchaus gegenldufige Vorschliage zur Veranderung der NATO-Strategie. Zu nen-
nen sind hier insbesondere der Vorschlag, von der Vorneverteidigung zur Vorwartsver-
teidigung tiberzugehen (Rogers-Plan) oder die vielfiltigen Modelle und Vorschlidge im
Rahmen der Diskussionen um Strukturelle Angriffsunfihigkeit bzw. um die strukturelle
Kriegsfiithrungsunfihigkeit hochindustrialisierter Staaten.

Weniger allerdings die Diskussionen um die Verdnderungen der bis dato vorherr-
schenden NATO-Strategie als vielmehr die revolutiondren Umwélzungen in Mittel- und
Osteuropa in den Jahren 1989/90 und das Ende des Abschreckungssystems fiihrten im No-
vember 1991 auf dem Gipfel der Staats- und Regierungschefs der NATO in Rom zur Ver-
abschiedung eines neuen “Strategischen Konzepts des Biindnisses”. Dieses strategische
Konzept kann als Abkehr von der Bipolaritit einerseits und einer allumfassenden Bedro-
hungswahrnehmung andererseits bezeichnet werden. Das Territorium der NATO-Staaten
wird nunmehr zu Beginn der neunziger Jahre als nur noch an der Peripherie gefihrdet an-
gesehen. Insbesondere auch Deutschland wird “als von Freunden umgeben” bezeichnet.
Neben der Féahigkeit zur Biindnisverteidigung — die angesichts der verdnderten Bedro-
hungslage immer mehr in den Hintergrund tritt — sollen die Armeen der NATO-Staaten
kiinftig die Fahigkeit zur schnellen Krisen- und Konfliktbewiltigung besitzen. Infolgedes-
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sen werden zwei unterschiedliche Arten von Streitkriften geschaffen: zum einen die ver-
bal immer noch als Hauptverteidigungskrifte bezeichneten Kontingente, die aber in ihrer
Einsatzbereitschaft herabgesetzt sind und erst nach einer lingeren Vorbereitungszeit zur
Biindnisverteidigung genutzt werden konnen; zum anderen die zwar vorerst zahlenméfBig
kleineren Krisenreaktionskrifte, die aber aufgrund ihrer erhohten Mobilitdt und Flexibi-
litat sowie gestirkten Einsatzbereitschaft zur Krisen- und Konfliktbewéltigung jenseits
der Landesverteidigung vorgesehen sind.

Um es den europiischen NATO-Staaten zu ermoglichen, Ma3nahmen zur Aufrecht-
erhaltung der Stabilitdt in Europa auch ohne die USA, aber unter Nutzung des Materials
und der Logistik des Biindnisses durchzufiihren, wurde ferner im Juni 1996 auf der Ber-
liner NATO-Ratstagung das Konzept der Combined Joint Task Force (CITF) verabschie-
det. Mit diesem sogenannten CJTF-Konzept sollen die NATO-Partner in die Lage versetzt
werden, mit unterschiedlicher Beteiligung militdrische Operationen durchzufiihren. Diese
Operationen konnen auch Maflnahmen und Aktivitdten jenseits der sogenannten Artikel-
5-Verpflichtung, d.h. der Landes- und Biindnisverteidigung, sein. Sie konnen ferner auch
auflerhalb des NATO-Biindnisgebietes stattfinden, und es konnen Streitkréfte der Allianz-
partner sowohl unter dem Kommando der NATO als auch unter dem der WEU einge-
setzt werden. Die Westeuropdische Union (WEU) hatte ihrerseits bereits im Juni 1992 die
sogenannte Petersberg-Erkldarung des Ministerrats gefafit. Sie legt fest, daff militdrische
Einheiten “auch fiir folgende Zwecke eingesetzt werden: humanitire Aufgaben und Ret-
tungseinsitze, friedenserhaltende Aufgaben, Kampfeinsitze bei der Krisenbewiltigung,
einschlieBlich Malnahmen zur Herbeifiihrung des Friedens”.

Bis zur Offnung der NATO nach Osten erstreckte sich der geographische Geltungsbe-
reich des Nordatlantikvertrages auf die Territorien der 16 alten Biindnismitglieder. Bereits
durch die deutsche Vereinigung im Oktober 1990 hatte sich das NATO-Hoheitsgebiet um
das Territorium der ehemaligen DDR erweitert. Allerdings schliet der “Zwei-plus-Vier-
Vertrag” vom 12. September 1990 aus, dal NATO-Truppen auf dem Gebiet der neuen
Bundeslédnder stationiert werden konnen. Mit dem Beitritt Polens, Tschechiens und Un-
garns umfalit das NATO-Gebiet seit Mérz 1999 auch das Territorium dieser Lander des
vormaligen Warschauer Vertrages. In einem weiteren Sinne geht das NATO-Gebiet mitt-
lerweile aber noch iiber die genannten Linder hinaus. Bereits im Dezember 1991, also
kurz nach dem Ende des Ost-West-Konfliktes und der Auflosung des Warschauer Paktes
sowie der Sowjetunion, beschlof} die Allianz, einen NATO-Kooperationsrat (NAKR) zu
schaffen. Dieser Rat sollte die Zusammenarbeit mit den Staaten Osteuropas regeln und
fordern. Zu diesem Zweck bot die NATO den Mitgliedern des Kooperationsrates u.a. im
Januar 1994 eine “Partnerschaft fiir den Frieden” an. Im Mai 1997 ging der NAKR in
den Euro-Atlantischen Partnerschaftsrat (EAPR) iiber. Der EAPR umfafit mittlerweile 44
Staaten, die offizielle Vertretungen bei der NATO unter der Leitung eines Botschafters
eingerichtet haben, darunter alle 15 Nachfolgerepubliken der ehemaligen Sowjetunion.

Die Entwicklung des strategischen Konzepts der NATO nach dem Ende des Ost- West-
Konfliktes fand ihren vorldaufigen Hohepunkt im Rahmen des Gipfeltreffens aus Anla3
des fiinfzigjahrigen Bestehens im April 1999 in Washington. Dem Gipfeltreffen voraus-
gegangen war die Diskussion einer Reihe kontroverser Positionen, darunter die Frage der
Erforderlichkeit eines Mandates der Vereinten Nationen als Voraussetzung fiir eventuelle
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Einsitze der NATO — eine Frage, die bis dahin stets bejaht worden war. Zu den Streitpunk-
ten gehorte aber auch der Katalog der zukiinftigen Aufgaben der NATO, der insbesondere
nach Ansicht der USA weit iiber die bisherige Landesverteidigung gemaf} Artikel 5 hin-
ausgehen und auch die Interessensicherung auflerhalb des NATO-Gebietes mit umschlie-
Ben sollte. Nicht zuletzt stand schlieBlich die kiinftige Rolle der Atomwaffen und ihres
Ersteinsatzes zur Debatte. Entgegen ihrer bis dato stets nachdriicklich vertretenen Auffas-
sung fiihrte die NATO zur Verhiitung einer “humanitdren Katastrophe” im Frithjahr 1999
einen von den Vereinten Nationen nicht mandatierten Luftkrieg gegen Jugoslawien. Si-
cherlich mit Blick auf den zu diesem Zeitpunkt noch andauernden Krieg wurde das neue
strategische Konzept der NATO am 23./24. April 1999 in Washington schlieBlich als ein
Konsenspapier verabschiedet, in dem die neuen Aufgaben und Instrumente der NATO le-
diglich in allgemeiner Form beschrieben werden, d.h. wegen mangelnder Prézision sind
sie fiir weite Interpretationen zugénglich. Gleichwohl macht das neue strategische Kon-
zept der NATO durch verschiedene Formulierungen hinreichend deutlich, daf zur klassi-
schen Kernfunktion der Biindnisverteidigung in Zukunft auch andere Aufgaben der Kon-
fliktverhiitung und Krisenbewaltigung treten werden, “einschlieBlich der Moglichkeit der
Durchfiithrung von nicht unter Artikel 5 fallenden Krisenreaktionseinsitzen”.

Erginzt und bestitigt wird diese Tendenz der NATO — weg von der Landes- und Biind-
nisverteidigung hin zur Krisenintervention — auch und gerade durch Beschliisse der eu-
ropdischen NATO-Partner: Auf dem Gipfel des Europdischen Rates der EU in Koln im
Juni 1999 wurde der “Ausbau von wirksamen europdischen militidrischen Fihigkeiten”
und die “Umstrukturierung der europdischen Verteidigungsindustrien mit dem Ziel ei-
ner engeren und effizienteren Zusammenarbeit” beschlossen. Im Rahmen des EU-Gipfels
von Helsinki im Dezember 1999 einigten sich die Staats- und Regierungschefs ferner, bis
zum Jahr 2003 eine Schnelle Eingreiftruppe von bis zu 60.000 Soldaten aufzustellen — fiir
Aufgaben jenseits der Landesverteidigung, wie sie in der Petersberg-Erklarung von 1992
festgehalten wurden.

Bleibt nachzutragen, daf} sich die Militirausgaben der NATO-Mitgliedstaaten nach
Angaben der Allianz (fiir 1997) auf ca. 465 Milliarden US-Dollar belaufen. Ziahlt man
die Ausgaben der drei neuen Mitglieder Polen, Tschechien und Ungarn hinzu und bezieht
auch die Investitionspldne, insbesondere der USA, mit ein, so kann davon ausgegangen
werden, dafl die NATO gegenwirtig fiir Militdr und Riistung bis zu 500 Milliarden US-
Dollar jahrlich aufbringt. Damit tragen die 19 Staaten der NATO etwa vier bis fiinf Ach-
tel der gesamten Weltmilitdrausgaben von etwa 190 Staaten. Zum Vergleich: Ruf3land
soll fiir 1999 einen Militdrhaushalt von ca. 20 bis 40 Milliarden US-Dollar vorgesehen
haben. Die Anzahl der NATO-Soldaten hat sich im Zeitraum von 1985 bis 1997 von
5.4 Millionen Soldaten auf ca. vier Millionen Soldaten verringert. Der Anteil der USA
an diesem Streitkriftebestand betrug 1997 ca. 1,5 Millionen Soldaten, derjenige der eu-
ropaischen NATO-Staaten auf 2,5 Millionen Soldaten. Die Gesamtzahl der europidischen
Nicht-NATO-Staaten belief sich 1997 auf ca. 1,85 Millionen Soldaten, die Zahl der russi-
schen Soldaten wird mit 1,2 Millionen Personen angegeben, diirfte aber eher bei weniger
als einer Million Soldaten liegen.

Die tiberwiegende Mehrheit der europédischen Nicht-NATO-Staaten sind der Allianz
in vielfaltiger Weise verbunden bzw. assoziiert. Selbst wenn man also fortfahren wiirde,
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eine Bedrohung der NATO durch den groBiten europaischen Nicht-NATO-Staat, Ruflland,

anzunehmen — ein Widerspruch zur NATO-Ruflland-Akte von 1997 — so muf3 doch von

einem Krifteverhéltnis zugunsten der NATO bzw. Westeuropas in einer Relation von drei
zu eins bis fiinf zu eins ausgegangen werden. Ein dhnliches Verhiltnis gilt auch fiir die

Grofwaffensysteme in Europa — Kampfpanzer, gepanzerte Kampffahrzeuge, Artillerie-

waffen, Kampfflugzeuge und Angriffshubschrauber —, deren Bestdnde durch den Vertrag

tiber Konventionelle Streitkrifte in Europa (KSE) vom 19. November 1990 begrenzt wer-
den. Zusammenfassend kann festgehalten werden,

— daf die Staaten der NATO und unter ihnen an erster Stelle die Bundesrepublik Deutsch-
land noch nie so wenig bedroht waren wie in der Gegenwart (und wohl auch in der
iberschaubaren Zukunft),

— daB ferner die NATO militdr- und machtpolitisch noch nie so unangefochten stark war
wie heute,

— daB schlieBlich die Tendenz der Mitgliedstaaten von NATO, WEU und EU dahin geht,
ihren Streitkriaften immer weniger eine Funktion der Landesverteidigung als eine der
Krisenintervention zuzusprechen.

Ist diese Lage- und Tendenzanalyse zutreffend, so kann sie nicht ohne Auswirkung auf
die Verfassungsmaifigkeit der Wehrpflicht in Deutschland bleiben. Spitestens mit der
verdnderten sicherheitspolitischen Lage zu Beginn des 21. Jahrhunderts ist auch die
Begriindung fiir die Wehrpflicht als unabdingbare “Ausnahme” von den im Grundgesetz
verankerten Freiheitsrechten entfallen. Richtig bleibt zwar — wie bereits frither betont
(Friedensgutachten 1997, Beitrag 4.4.) —, daf3 in eine Lagebeurteilung stets politische und
auch subjektiv gefarbte Einschitzungen und Wertungen mit einflieen. Dies gilt insbeson-
dere fiir Fragen der Sicherheitspolitik, d.h. fiir einen politischen Gestaltungsbereich, in
dem die Risiken und Gefahren von morgen durch die Priavention von heute entscheidend
gemindert werden konnen. Grundsétzlich muf3 deshalb der Sicherheitspolitik ein breiter
Ermessens- und Entscheidungsspielraum zugestanden werden. Hervorzuheben ist gleich-
wohl, daf} es im vorliegenden Fall nicht um die — im iibrigen zulédssige — Abschaffung der
Bundeswehr geht, sondern um die Veridnderung des Charakters der Bundeswehr weg von
einer (ohnehin nur noch teilweisen) Wehrpflichtarmee hin zu einer Streitkraft, bestehend
aus Freiwilligen bzw. Zeit- und Berufssoldaten. Wie die Lagebeurteilung zeigt, wie aber
auch die entsprechenden Umstrukturierungsmaf3nahmen bei den Streitkriaften der meisten
Nachbarn Deutschlands belegen, ist die Beibehaltung der Wehrpflicht keinesfalls mehr si-
cherheitspolitisch erforderlich. Mit anderen Worten: Auch wenn sich die Wehrpflicht seit
dem Ende des Ost-West-Konfliktes 1989/90 noch wegen des angefiihrten Ermessensspiel-
raums fiir Jahre in einer Grauzone des “Noch-Verfassungsgeméifien” bewegen konnte, so
wurde doch in dem Malfle, in dem sich die sicherheitspolitische Lagebeurteilung iiber ein
Jahrzehnt hinweg Tag fiir Tag bestdtigte, die Verfassungwidrigkeit der Fortfithrung der
Wehrpflicht immer deutlicher erkennbar. Bundestag und Regierung sind deshalb gut be-
raten, die Fortfithrung der Wehrpflicht in Deutschland moglichst rasch auszusetzen und
die vom Bundesminister der Verteidigung noch fiir dieses Jahr angekiindigten Vorschliage
zur Neustrukturierung der Bundeswehr als Chance zur Diskussion eines Reformmodells
der Bundeswehr auf der Basis einer Freiwilligenstreitkraft zu diskutieren.
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Die Bundeswehr der Zukunft — Grundziige eines Reformmodells

Wie ein solches Reformmodell aussehen konnte, hat in den vergangenen Monaten eine
aus Wissenschaftlern, Offizieren und Politikern zusammengesetzte Expertenkommission
“Europdische Sicherheit und die Zukunft der Bundeswehr” am Institut fiir Friedensfor-
schung und Sicherheitspolitik an der Universitit Hamburg (IFSH) diskutiert. Zu den
Uberlegungen und ersten Ergebnissen der Kommission gehoren u.a.:>

— Die Wehrpflicht und mit ihr die Bundeswehr in der gegenwdrtigen Form sind Re-
likte langst vergangener Zeiten. IThre Fortfithrung ist nur noch ideologisch begriindbar
(“Demokratie und Wehrpflicht sind Kehrseiten einer Medaille). Ideologie aber ist der
grofte Feind von Modernisierung, Leistungsorientierung und Kosteneffizienz. Demo-
kratische Staaten wie Frankreich, Grofbritannien oder die USA haben deshalb bereits
vor Jahren Grundsatzentscheidungen fiir die Aufstellung von Freiwilligen- oder Be-
rufsarmeen getroffen. In der deutschen Diskussion werden dagegen noch immer die
Panzerschlachten der Vergangenheit gefiihrt.

— Die Entscheidung fiir eine Freiwilligenstreitmacht ist ldngst iiberfallig. Sie muf3 un-
verziiglich getroffen werden. Durch das Aussetzen der Einberufung von Wehrpflichti-
gen fiir ein Jahr wiirden ca. 3,5 Milliarden Mark eingespart. In Kauf genommen werden
muf kurzfristig allerdings eine unausgewogene Struktur. Dies ist jedoch allein der Tat-
sache geschuldet, daB die Chance, Uberginge zu schaffen, seit Jahren verpafit wurde.
Unabdingbare, wenngleich schmerzhafte Einschnitte werden aber nicht ertraglicher,
wenn iiberfillige Entscheidungen immer wieder und wieder verschoben werden — im
Gegenteil.

— Wird die Wehrpflicht ausgesetzt, reduziert sich der Bestand der Bundeswehr von ge-
genwirtig ca. 330.000 Soldaten und Soldatinnen schlulendlich auf ca. 200.000 Frei-
willige und Berufssoldaten. Dieser Bestand reicht — rechnerisch betrachtet — fiir die
kiinftigen Anforderungen an die Bundeswehr aus. Fiir Deutschland sind es Herausfor-
derungen, Bedrohungen, Gefahren, Risiken, die sich nicht gegen das Land allein rich-
ten, sondern Deutschland als Mitglied eines Militdrbiindnisses (konkret: als Mitglied
in der NATO und der WEU), kiinftig vielleicht sogar als Mitglied in einem regionalen
System Kollektiver Sicherheit in und fiir Europa betreffen. In dem Maf3e aber, in dem
die kollektive Sicherheitsleistung eines Militdrbiindnisses oder eines Systems Kollek-
tiver Sicherheit an die Stelle der nationalen Sicherheitsvorsorge tritt, wird Abriistung
moglich. Dariiber hinaus diirften in vielen Konfliktfallen weniger als 100.000 Solda-
ten ausreichen, um auch einem erweiterten Aufgabenspektrum gerecht zu werden bzw.
um die Normen der Volkergemeinschaft durchzusetzen (vgl. z.B. SFOR in Bosnien
oder KFOR im Kosovo). Aber selbst mit Blick auf die traditionelle Aufgabe der Lan-
desverteidigung, die einen (derzeit wohl kaum moglichen) groBangelegten Angriff ge-
gen Deutschland mit einschlie3t, wird sich ein (im traditionellen Sinne) starkes Mi-
litarbiindnis bzw. eine starke Europiische Sicherheitsgemeinschaft mit multinationalen
Streitkraften im Umfang von ca. ein bis zwei Millionen Soldaten begniigen konnen. Die
derzeitigen Streitkriftezahlen in und fiir Europa gehen nicht nur erheblich iiber dieses
Limit hinaus. Vielmehr ist auch kein Staat erkennbar (auch nicht RuBland), der — aus

2 Die Kommission wird von Oberstleutnant i. G. Dr. Jiirgen Grof koordiniert, dessen Anregungen in die nach-
folgende Darstellung eingegangen sind.
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welchen Griinden auch immer — einen Krieg gegen Deutschland und seine Verbiinde-
ten mit Aussicht auf Erfolg fithren konnte. Fiir Deutschland (und in dhnlicher Weise fiir
alle anderen europaischen Staaten auch) ist damit — endlich — die Chance zur Abriistung
sogar auf Kontingente jenseits des hier vorgeschlagenen Modells von 200.000 Soldaten
bei einer erheblichen Reduzierung der Wehretats gegeben.

Geht man davon aus, da3 Europa kiinftig eine gemeinsame Auflen- und Sicherheits-
politik betreiben wird, so mufl das Konzept der parallelen Aufstellung nationaler Ar-
meen grundsitzlich iiberdacht werden. Das organisatorische und militdrische Struktur-
geriist eines eurokollektiven Sicherheitssystems, das modern, leistungsstark und gleich-
wohl schlank sein muB, verlangt neben der zumindest teilweisen Supranationalitit der
Streitkrafte und der Bildung gemischt-nationaler Kontingente eine verstirkte Arbeits-
teilung unter den Mitgliedsstaaten der NATO, der Europaischen Union und gegebenen-
falls auch der OSZE. Die arbeitsteilige Spezialisierung und Konzentration der Lander
auf jeweils bestimmte Teilstreitkréfte statt wie bisher auf gleichermaf3en drei setzt Ka-
pazititen und Ressourcen frei, die im Verbund der Staaten fiir die qualifizierte und syn-
ergetische Ausbildung und Ausstattung der Soldaten einer modernen Armee insgesamt
genutzt werden konnen.

Der Kern der kiinftigen deutschen Einsatzkrifte sollte aus zwolf gleichermallen
vollprasenten, hochmobilen, modernst ausgeriisteten, infantriestarken Brigaden beste-
hen. Unter Zugrundelegung einer jeweils viermonatigen Stationierung im Einsatzgebiet
und einer dazwischen liegenden 20-monatigen Nachbereitungs-, Konsolidierungs- und
Vorbereitungsphase sind diese Krifte — mit entsprechender Unterstiitzung — grundsitz-
lich in der Lage, zwei zeitlich parallele Einsitze, wie sie derzeit und auf absehbare Zeit
als wahrscheinlich angenommen werden konnen, von unbestimmter Zeitdauer durch-
zufiithren. Dariiber hinaus wére es bei diesem zweijahrigen Einsatzrhythmus ggf. denk-
bar, mit den in der zwolfmonatigen Konsolidierungsphase befindlichen Brigaden (ins-
gesamt jeweils sechs) erforderlichenfalls weitere kleinere und zeitlich eng begrenzte
Einsitze zusitzlich durchzufiihren.

Zu den Einsatzkriften gehoren neben den angefiihrten zwolf Brigaden — die in der
Grundgliederung entweder in nationale Divisionen zusammengefafit oder aber multina-
tionalen GroBverbanden fest zugeordnet werden konnen — zusétzlich eine Luftwaffen-
und eine Marinekomponente, fiir besondere Einsitze das “Kommando Spezialkrifte”
sowie mehrere national frei verfiigbare Stibe auf verschiedenen Fithrungsebenen (Na-
tionale Befehlshaber im Einsatzgebiet). Die Einsatzkréifte umfassen, im Falle der fe-
sten Zuordnung des Grofteils der Brigaden zu multinationalen Korps, insgesamt ca.
120.000 Soldaten.

Die bisherige Gliederung der Streitkrifte in die Teilstreitkrifte Heer, Luftwaffe
und Marine wird aufgehoben. “Streitkriftegemeinsame Operationen in multinationa-
len Formationen sind ein entscheidendes Merkmal militdrischer Einsidtze geworden.
Streitkraftegemeinsame Operationen miissen auch im nationalen Bereich streitkrifte-
gemeinsam gefiithrt werden” (v. Kirchbach). Samtliche Einsatzkrifte werden daher ei-
nem gemeinsamen Fiihrungskommando unterstellt. Daneben treten ein zentrales Kom-
mando fiir die Ausbildung in den Streitkriften sowie ein zentrales Kommando fiir
Fithrungs-, Kampf- und Einsatzunterstiitzung. Diese drei Kommandobehorden sowie
das Personalamt werden direkt dem Generalinspekteur der Bundeswehr unterstellt. In
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dessen Stab fungieren (neben weiteren militirischen Abteilungen) die Inspekteure von
Luftwaffe und Marine als Abteilungsleiter.

— Die Moglichkeiten einer Privatisierung von Dienstleistungen fiir die Streitkréfte sollen
in einem weit groeren Mafe als bisher genutzt werden. Als zentrale Aufsichtsbehorde
wird ein “Betriebsaufsichtsamt” eingerichtet, das — ebenso wie die in ihrem Personal-
umfang erheblich reduzierten Amter fiir die verbleibenden, nicht sinnvoll zu privati-
sierenden Aufgaben im Bereich der Riistungsbeschaffung und der Verwaltung — dem
(beamteten) Staatssekretdr des Verteidigungsministerium zugeordnet ist.

— Der kiinftige Personalumfang der Streitkréfte betriagt unter diesen strukturellen Vorga-
ben ca. 200.000 Soldatinnen und Soldaten. Die Zahl der zivilen Mitarbeiter der Bundes-
wehr wiirde sich auf ca. 90.000 reduzieren. Dies impliziert die Aufgabe einer Vielzahl
militdarischer Liegenschaften und Standorte. In diesem Zusammenhang miissen zwar
betriebswirtschaftliche Kriterien die maBgebliche Rolle spielen. Jedoch sollte bei der
Neudislozierung den jeweiligen regionalen 6konomischen Strukturen in angemessener
Weise Rechnung getragen werden. In jedem Fall muf3 die Konversion von Bundeswehr-
liegenschaften mit einem schliissigen Bundeskonversionsprogramm einhergehen.

— Der GroBteil der deutschen Einsatzkrifte sollte den (bereits aufgestellten) multinatio-
nalen Korps zugeordnet werden. Als Organisationsprinzip dieser Korps wiére das der
Integration (Paritét der nationalen Anteile, Rotation bei der Besetzung der Fithrungs-
positionen) zu bevorzugen.

— Der zu erwartende Haushaltsmittelbedarf fiir den Einzelplan 14 belduft sich fiir das vor-
geschlagene Strukturmodell bei einer angenommenen Investitionsquote von 25 Prozent
auf ca. 39 Milliarden DM, bei einer Investitionsquote von 30 Prozent auf ca. 41,5 Mil-
liarden DM (alle Preisangaben berechnet auf das Jahr 2003).°

Dieter S. Lutz

3 Die Berechnung wurde vom Institut fiir Sicherheits- und Militirokonomie der Universitit der Bundeswehr
Miinchen durchgefiihrt.
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1.14. Besser als ihr Ruf — Die Vereinten Nationen im
Dienst fiir den Frieden

“NATO is an organization for war, while the UN is an organization for peace”, so for-
mulierte Igbal Riza 1994 die Auffassung des Department of Peacekeeping Operations
(DPKO) der Vereinten Nationen, um mir zu Beginn meiner Tatigkeit dort klarzumachen,
dafl meine Erfahrungen aus dem NATO Hauptquartier nicht fiir den Dienst im Sekretariat
der Vereinten Nationen taugten. Mittlerweile haben UNO und NATO einige Jahre lang
zusammengearbeitet. Beide Organisationen sind noch heute auf den Konfliktfeldern des
Balkans zum Zusammenwirken gezwungen um der Legitimation ihrer jeweils eigenen
Ordnungen und politischen Zukunft willen. Obwohl die Vereinten Nationen mit einigen
der in Kapitel VIII der UN Charta angesprochenen Regionalorganisationen in Frieden-
seinsdtzen kooperiert hat — so mit der Organisation Amerikanischer Staaten (OAS) in
Haiti, mit der Wirtschaftlichen Gemeinschaft Westafrikanischer Staaten (ECOWAS) in
Liberia und mit der Organisation der Afrikanischen Einheit (OAU) in einigen afrikani-
schen Konflikten — hat doch keine andere eine vergleichbar enge Zusammenarbeit mit
den VN aufzuweisen wie die NATO.

Gemil Artikel 24 (1) der VN-Charta trdgt der Sicherheitsrat die Hauptverantwor-
tung fiir den Weltfrieden und die internationale Sicherheit. Wenn der Rat auch aus 15
Mitgliedsstaaten besteht, von denen die zehn gewéhlten, nichtstandigen Mitglieder dem
Gremium den Hauch demokratischer Legitimation verleihen mogen, so sind es doch
tatsdchlich die fiinf stindigen Mitglieder, die bestimmen, was der Rat beschlie3t. Durch
ihre standige Mitgliedschaft, die ununterbrochene Einbindung in die Entscheidungen der
UN und den damit verbundenen Informationsvorsprung haben die fiinf Machte bereits
eine iiberaus privilegierte Stellung. Das Vetorecht, das ihnen dariiber hinaus gema8 Ar-
tikel 27 zusteht, macht ihre Position in der Weltorganisation gegeniiber allen anderen
184 Mitgliedern unvergleichlich. Wenn man angesichts des hédufig nicht sachdienlichen
Gebrauchs des Vetorechtes auch versucht ist, dessen damalige Einfithrung als einen Ge-
burtsfehler der Vereinten Nationen zu betrachten, so war es wohl doch der Preis, den alle
tibrigen Mitglieder zahlen mufiten, um die grolen Michte tiberhaupt in die Ordnungs-
prinzipien der Organisation einzubinden.

Aktuelle Nutzung des Vetorechtes

Wihrend das Veto in der Zeit des Kalten Krieges wie ein politisches Kampfinstrument
verwendet wurde, reicht seither in der tdglichen Praxis des Sicherheitsrates schon die An-
deutung, daf ein stindiges Mitglied einer gerade diskutierten Resolution nicht zustimmen
werde, um das gleiche Ergebnis zu erzielen. In einer Art vorauseilenden Gehorsams wird
dann der Resolutionsentwurf so “entscharft”, da man eine totale Blockade des Rates
durch ein Veto vermeiden kann.

Jiingste Beispiele fiir solches Ratsverhalten bietet das Geschehen auf dem Balkan: Die
dramatische Zuspitzung der Lage im Kosovo veranlaflte den Sicherheitsrat am 23. Sep-
tember 1998 festzustellen, dal “die Verschlechterung der Situation im Kosovo (Bundes-
republik Jugoslawien) eine Bedrohung des Friedens und der Sicherheit in der Region dar-
stellt ... .” Dann folgen in der genannten Resolution 1199 eine Reihe von Aufforderungen
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an die Adresse der Konfliktparteien, aber der entscheidende Entschluf3, eine internationale
humanitire Intervention anzuordnen, erfolgte nicht. Das entsprang dem Bemiihen, der
Russischen Foderation die Annahme der EntschlieBung zu ermoglichen. Dennoch wurde
die Resolution nur mit 13 Stimmen angenommen, bei Enthaltung Moskaus und Beijings.
Der Machthaber in Belgrad interpretierte das russische Abstimmungsverhalten im Rat als
das, was es auch sein sollte, ndmlich eine Demonstration, dal Moskau jeden Versuch,
Mafnahmen gegen das serbische Vorgehen im Kosovo zu beschlieen, blockieren werde.
Belgrad hatte damit gewissermalfien freie Hand, mit seinen Biirgern albanischer Volkszu-
gehorigkeit nach eigenem Gutdiinken zu verfahren.

Ein spéter oft gebrauchtes Bild forderte, man miisse fiir eine Losung des Kosovo-
Konfliktes “die Russen ins Boot holen.” Mit ihrem eigenen Verhalten im Sicherheitsrat
war die Russische Foderation sozusagen selber iiber Bord gesprungen. Prisident Jelzin
hat das spiter erkannt und darauf nicht nur mit der Ersetzung Primakows durch Tscher-
nomyrdin reagiert, sondern auch mit der Bereitschaft, nach dem Ende der Luftschliage
der NATO an der Stabilisierung der Verhiltnisse im Kosovo konstruktiv mitzuwirken.
Der rein machtpolitisch motivierte Gebrauch des Vetorechts, wie ihn Moskau hier prak-
tiziert hat, muf auf die Vorstellung von einer Weltfriedensordnung destruktiv wirken. Er
diskreditiert das Ansehen der Vereinten Nationen und verhindert die wiinschenswerte Ver-
rechtlichung der internationalen Beziehungen gerade im Bereich des humanitiren Volker-
rechts.

Die Volksrepublik China bot ein dhnlich abschreckendes Beispiel fiir den Umgang mit
der “Hauptverantwortung fiir den Frieden”. Es waren besonders gliickliche Umstinde, die
den Sicherheitsrat schon 1992 veranlafit hatten, in Mazedonien eine Blauhelmtruppe aus
je einem Nordischen und einem US- Bataillon zu stationieren. Diese war zunéchst Teil
der UN Mission UNPROFOR fiir das ganze ehemalige Jugoslawien, hatte aber den spezi-
ellen Auftrag, entlang der mazedonischen Grenze zu Serbien und zu Albanien grenziiber-
schreitende Gewaltanwendung aus dem oder in das Kosovo zu verhindern. Eine derar-
tige praventive Stationierung von Friedenstruppen zur Verhiitung einer als moglich ein-
geschitzten krisenhaften Entwicklung hatte es in der Geschichte der Vereinten Nationen
noch nicht gegeben.

Der Einsatz wurde zwar besonders von den Russen kritisch verfolgt, weil sie Vor-
behalte gegen die Beteiligung der USA an dieser Friedenstruppe im “russischen Inter-
essengebiet Balkan” hatten, aber dennoch gelang es, die jedes halbe Jahr notwendige
Verlangerung des Mandats im Sicherheitsrat durchzusetzen. Dieser Priazedenzfall eines
praventiven Einsatzes von Blauhelmen iiberzeugte angesichts der dramatischen Zuspit-
zung der Lage im Kosovo auch Moskau so, dafl es 1998 sogar einer Verstiarkung der
Krifte zustimmte. Die von Generalsekretir Kofi Annan im Februar 1999 dem Sicher-
heitsrat vorgeschlagene abermalige Verlingerung des Mandats hidtte darum eine reine
Routineangelegenheit sein sollen. Um so mehr iiberraschte deshalb das Veto Chinas ge-
gen diesen Vorschlag. Trotz 14 Ja-Stimmen mufite die so erfolgreiche Mission wegen der
chinesischen Gegenstimme abgebrochen werden. Die offizielle Begriindung des chinesi-
schen Vetos lautete, dafl die Lage in Mazedonien stabil sei, wahrend sie gerade durch die
Vertreibung von Kosovo-Albanern dorthin besonders prekér war. Tatséchlich legte China
sein Veto ein, um Mazedonien dafiir zu bestrafen, dal} es als Entgegenkommen fiir eine
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sehr grofziigige Entwicklungshilfe-Spende von 1,6 Mrd. US-Dollar aus Taipeh diploma-
tische Beziehungen zu Taiwan aufgenommen hatte. Einen so eklatanten Verstof} gegen
Beijings “Ein China-Politik” wollte man dort nicht hinnehmen.

Reformvorschldge fiir den Sicherheitsrat gehen nicht nur davon aus, dal man die
Gruppe der stdndigen Mitglieder um Vertreter des politischen Siidens erweitern miisse,
um der seit 1945 fundamental veranderten Weltlage Rechnung zu tragen, sondern se-
hen auch vor, den Gebrauch des Vetorechtes zu modifizieren. Als Minimum ist vorzuse-
hen, die Einlegung des Vetos kiinftig an Bedingungen zu kniipfen und eine eingehende
Begriindung zu verlangen. Ob es daneben gelingen wird, die historischen Erfahrungen
der Uniting for Peace-Resolutionen so zu kodifizieren, daf die Vollversammlung mit der
in Artikel 18 geforderten Zwei-Drittel-Mehrheit oder sogar einer Drei-Viertel-Majoritit
Blockaden des Sicherheitsrates iibersteuern konnte, mufy angesichts der Entschlossenheit
aller Standigen Mitglieder, ihre Privilegien zu verteidigen, zweifelhaft bleiben.

“Kapitel sechseinhalb”

So bezeichnete der zweite Generalsekretiar, Dag Hammarskjold, den Bereich der Frie-
densmissionen der Vereinten Nationen. Obwohl die Kapitel VI und VII der Charta durch-
aus Moglichkeiten aufzeigen, wie Streitigkeiten entweder friedlich oder mit Zwangsmit-
teln beigelegt werden konnen, hat sich der Sicherheitsrat in der Mehrzahl der Fille von
Gewaltanwendung, die man als “Krieg” oder “bewaffneter Konflikt” bezeichnen konnte,
nicht zum Handeln entschlossen. Bei etwa 200 kriegerischen Auseinandersetzungen seit
1945 hat es nur in etwas mehr als 50 Fillen ein Mandat des Sicherheitsrates fiir eine
internationale Intervention gegeben. Diese Zuriickhaltung war wihrend des Kalten Krie-
ges zumeist durch die wechselseitige Blockade des Rates verursacht worden; seither aber
spiegeln sich darin gleichermaBen eine generelle Zuriickhaltung und Risikoscheu der Per-
manent Five wie ein strukturelles Defizit der Vereinten Nationen wider.

Als Defizit mufl man sicher die Tatsache bezeichnen, daf} die Charta Friedenssiche-
rung nur im internationalen Bereich anspricht. Nicht nur die Ziele und Grundsitze der Or-
ganisation, sondern auch die als Sanktionen und ZwangsmafBnahmen in den Kapiteln VI
und VII angesprochenen Handlungsmoglichkeiten beziehen sich auf zwischenstaatliche
Streitigkeiten. Da deren Haufigkeit aber erheblich abgenommen hat, stehen die Vereinten
Nationen vor den neuen Kategorien innerstaatlicher Gewalt ohne einen entsprechenden
Katalog von notwendigen Aktivititen. Dennoch haben bisher fast 800.000 Soldaten und
Polizisten auf Grund von Mandaten des Sicherheitsrates in Einsétzen fiir den Frieden in
der Welt Dienst getan.

Nicht selten wird in diesen Einsdtzen ein Dilemma der Vereinten Nationen offen-
bar. Sie sind keine supranationale Organisation, und der Generalsekretir ist kein Ober-
befehlshaber der weltweit eingesetzten Blauhelme, sondern kann ihnen nur in seiner Ei-
genschaft als Chef der Administration der Vereinten Nationen Weisungen erteilen. Ob
die Blauhelme diese Weisungen ausfiithren, wird zumeist in den Hauptstddten der Lander
entschieden, welche die Truppen in die Krisengebiete entsandt haben. Da gibt es man-
nigfaltige Ursachen fiir Spannungen. Bisweilen miissen Blauhelmkontingente im Einsatz
ausgewechselt werden, weil ihre nationalen Bestimmungen ihnen zum Beispiel nicht er-
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lauben, gegen Einbrecher Waffen zu gebrauchen. Fiir Aufgaben der inneren Sicherheit
sind solche Kontingente dann nicht zu gebrauchen.

Daneben gibt es zahlreiche Fille, in denen Regierungen die Moglichkeiten moder-
ner Kommunikation einsetzen, um fiir ihre unter der Flagge der UNO im Friedenseinsatz
befindlichen Einheiten Mikromanagement zu betreiben. Da wird z.B. die Errichtung ei-
nes festen Beobachtungspostens auf einer Hohe im Krisengebiet aus der Hauptstadt ei-
nes standigen Sicherheitsratsmitgliedes fiir die dort befindliche eigene Truppe untersagt.
Den Vereinten Nationen bleibt dann oft nur der Riickgriff auf Soldaten aus solchen Mit-
gliedsldndern, die ihre Truppen ohne enge Einschrankungen verfiigbar machen. Zugleich
muf} man aber feststellen, dal das Gewicht der Blauhelm-Kontingente aus unterschied-
lichen Mitgliedsstaaten bisweilen vom politischen Kaliber ihres Heimatlandes abhéngt.
Bei allem verdienten Respekt vor den Leistungen und der Einsatzfreude der Blauhelm-
Soldaten aus den nordischen Lindern, die miteinander das Nordic Battalion der Praventiv-
mission UNPREDEP in Mazedonien bildeten und dort sicher 60 Prozent des Einsatzauf-
trages der Mission wahrgenommen haben, hatte die Prisenz des amerikanischen Batail-
lons neben dem nordischen Verband trotz der Erfiillung von nur 40 Prozent des Auftrages
fiir den Zweck der Friedensbewahrung das grofiere politische Gewicht.

Die Implementierung des Systems der Stand-by-Forces hat die Planung friedenserhal-
tender MaBBnahmen durch die Vereinten Nationen deutlich beschleunigt und qualitativ ver-
bessert. Die in diesem System erklarte grundsétzliche Bereitschaft, Soldaten oder Polizi-
sten fiir Blauhelm-Missionen verfiigbar zu machen, setzt eigentlich nur die Verpflichtung
aller Mitglieder nach Artikel 43 um. Dennoch bleibt der Generalsekretdr vom politischen
Willen der Mitglieder abhingig, ihm fiir die vom Sicherheitsrat mandatierten Einsitze
im konkreten Einzelfall Truppen zur Verfiigung zu stellen. Da sich etliche Staaten des
Nordens dabei zuriickhalten, bleibt oft nur der Riickgriff auf weniger gut ausgestattete
Kontingente aus dem Siiden — mit der Folge kritischer Einschitzung der Fahigkeiten der
Vereinten Nationen, gerade im Norden.

Die aktuellste Illustration dieses Sachverhaltes bietet das Mandat fiir die Blauhelm-
Mission in der Demokratischen Republik des Kongo (Mission d ‘Observation des Nations
Unies dans la République Démocratique du Congo, MONUC). Fiir dieses mit mehr als 2,3
Millionen Quadratkilometern zwolftgrofite Land der Erde hat der Sicherheitsrat eine Mis-
sion von 5.537 Blauhelmen autorisiert. Die mit dem Mandat genehmigten vier verstirkten
Panzergrenadierbataillone, zwei Marine-Infanteriekompanien und 500 Militdrbeobachter
konnen kaum hoffen, in dem riesigen Land wenigstens sichtbar Flagge zu zeigen. Ange-
sichts von mehr als 100.000 Kombattanten und kaum realistisch einzuschétzenden Un-
tergrundkriften sind die Erfolgsaussichten der Blauhelme duflerst gering. Es steht nicht
zu erwarten, dal Lander des Nordens sich in nennenswertem Umfang an diesem Ein-
satz beteiligen, trotz ihrer generell erkldrten Bereitschaft, Stand by-Krifte verfiigbar zu
halten. Insofern bleiben die Vereinten Nationen weiterhin vom politischen Willen in den
Hauptstiadten der Mitgliedsldnder abhingig, ihre Verpflichtungen zur Wahrung des Frie-
dens und zu diesbeziiglicher Unterstiitzung des Sicherheitsrates ernst zu nehmen.
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“Lessons Learned”

So wird ein Referat im DPKO bezeichnet, das ich dort 1995 im Auftrag meines damaligen
Vorgesetzten Kofi Annan eingerichtet habe. Es galt, nach der Beendigung der Mission
UNOSOM II in Somalia die dort gesammelten Erfahrungen kritisch auszuwerten und die
Erkenntnisse fiir die noch laufenden oder gerade beginnenden Friedenseinsitze nutzbar zu
machen. Daneben war natiirlich auch die politische und wissenschaftliche Aufbereitung
der Erfahrungen wichtig.

Obwohl die Vollversammlung die Arbeit der Lessons Learned Unit ausdriicklich
lobt, mangelt es an der notwendigen finanziellen Ausstattung. Fiir die Startphase war
DPKO deshalb auf grofiziigige Unterstiitzung durch die Ford-Stiftung, die Friedrich
Ebert-Stiftung und eine schwedische Stiftung angewiesen. Auch weiterhin reichen die
von der Vollversammlung genehmigten Mittel nicht zu verantwortungsvoller Arbeit. Das
macht deutlich, wie schwer sich die Organisation damit tut, selber die richtigen Lehren
aus ihren Erfahrungen zu ziehen. Learning by doing ist immer noch die aufwendigste Art
des Lernens; intelligente Organisationen versuchen jedenfalls, nicht nur aus den eigenen
Fehlern zu lernen. Aufler durch den Mangel an Haushaltsmitteln stot die Lessons Lear-
ned Unit auch gelegentlich durch die mangelnde Bereitschaft von Mitgliedsstaaten, ihre
Archive zu 6ffnen oder wenigstens ihre ehemaligen Aktiven aus Friedensmissionen zu
Berichten fiir die Lessons Learned Unit zu erméchtigen, an die Grenzen ihrer Moglich-
keiten.

Gewill macht eine so grofie und heterogene Organisation wie die Vereinten Nationen
Fehler. Etliche davon haben ihre Ursachen in den vielen Hauptstddten. Andere werden im
Sicherheitsrat, also mitten in der Zentrale gemacht. Einige dieser Fehler diirfen sich nicht
wiederholen, wenn die Organisation glaubwiirdig bleiben will:

— Es war ein Skandal, dafl der Rat im Falle des Volkermordes in Ruanda 1994 nicht
angemessen reagiert hat. Trotz frithzeitiger Warnung und trotz der Erfahrungen der
Menschheit mit den Volkermorden an den Armeniern und an den Juden bestand der
amerikanische Auflenminister Christopher darauf, daf} in den Konsultationen des Ra-
tes statt von genocide nur von humanitarian atrocities und humanitarian catastrophe
gesprochen wurde, um zu verhindern, dal aus der von nahezu allen Staaten der Erde ra-
tifizierten Konvention zur Verhiitung und Bestrafung des Volkermordes von 1948 eine
Verpflichtung zum Handeln abgeleitet werden konnte.

— Der amerikanische Prisident hat sich vor dem ruandischen Parlament in Kigali fiir das
Verhalten seiner Administration entschuldigt und diese Entschuldigung vor der Voll-
versammlung in New York wiederholt. Seine Einsicht in die Notwendigkeit, massi-
ven Menschenrechtsverletzungen nicht noch einmal tatenlos zuzusehen, mag einer der
Griinde fiir die Entschlossenheit der USA gegeniiber den verbrecherischen Aktionen
der Belgrader Machthaber im Kosovo gewesen sein.

— Das Massaker an siebentausend Bosniern in und um Srebrenica 1995 geht auf ein fort-
gesetztes Fehlverhalten des Sicherheitsrates zuriick. Mit der vom Rat entschiedenen
Einrichtung von sechs Sicherheitszonen (Safe Areas) in Bosnien-Herzegovina hitte es
der Autorisierung des Generalsekretirs bedurft, wenigstens die von diesem geforderten
34.000 zusitzlichen Blauhelme zum Schutz der Bevolkerung in den Safe Areas einzu-
setzen. Trotz der feindseligen Aggressivitit der bosnischen Serben gegen die Sicher-
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heitszonen und trotz der Gewaltanwendung von bosnischen Kriften aus diesen Safe
Areas heraus erlaubte der Sicherheitsrat nur etwa 7.000 Soldaten, die auf alle sechs Si-
cherheitszonen verteilt werden sollten. Die Mitgliedsstaaten waren so zogerlich mit der
Entsendung der notwendigen Kontingente, daf3 nur knapp 4.000 davon im Krisengebiet
eintrafen und schlielich in Srebrenica nur etwa 400 niederldndische Blauhelme dem
entschlossenen Angriff der mehr als 3.000 bosnischen Serben unter ihrem Anfiihrer
Mladic gegeniiberstanden. Natiirlich miissen sich der Kriegsverbrecher Mladic und
seine Auftraggeber fiir das Massaker vor dem Kriegsverbrechertribunal in Den Haag
verantworten, aber die Analyse der Ursachen dieses Verbrechens fiithrt zwangslaufig
zum Sicherheitsrat und dessen unzuldnglicher Lagebeurteilung und Entschlufifassung.

— Im Biirgerkrieg in Liberia wurde der Sicherheitsrat seiner Verantwortung fiir den Frie-
den nicht gerecht, sondern lie} sich 1990 von den Friedenstruppen der ECOMOG unter
der hegemonialen Fiihrung Nigerias das Gesetz des Handelns aus der Hand nehmen.
In diesem Prizedenzfall einer internationalen Intervention ohne vorherige Autorisie-
rung durch den Sicherheitsrat engagierte sich das hochste politische Gremium der Welt
erst 1993, also im Nachhinein, mit der Beobachtermission UNOMIL, die zwar einen
wirksamen Beitrag zum Frieden im dortigen Biirgerkrieg leistete, aber die Frage der
Verletzung des Volkerrechts durch eine Regionalorganisation offenlief3.

“Robust Peacekeeping”

Dieser Begriff bezeichnet einen wirklichen Qualitédtssprung im Engagement der Verein-
ten Nationen fiir den Frieden. Urspriinglich wurden Blauhelme ausschlielich mit dem
Konsens aller Konfliktparteien, der Verpflichtung zu Unparteilichkeit und dem prinzi-
piellen Verzicht auf die Androhung oder den Einsatz von Gewalt in Krisengebiete ent-
sandt. Sie iiberwachten dort etwa Waffenstillstinde und die Entflechtung von gegneri-
schen Streitkréften. Sicherlich wird es auch kiinftig noch Situationen geben, in denen
solche klassischen Blauhelmeinsitze die richtige Antwort der internationalen Staatenge-
meinschaft auf das Geschehen in Konfliktgebieten ist. Als Beispiel aus jiingerer Zeit mag
der Einsatz von 155 Militarbeobachtern in Guatemala 1997 dienen. Dieser Mission (Mis-
sion de las Naciones Unidas en Guatemala, MINUGUA) gelang die zuvor vertraglich
vereinbarte Entwaffnung und Demilitarisierung der Guerilleros in nur 90 Tagen.

Erst die negativen Erfahrungen der Einsitze in Somalia und Bosnien dnderten die
Szenarien, in denen sich Blauhelme wiederfanden. Der Konsens der Parteien zerbrach oft
wihrend des Einsatzes. Die Lage eskalierte, und die unparteiischen Blauhelme sahen sich
hiufig als Ziel von Feindseligkeiten einer oder mehrerer Parteien. Darauf war ihr Man-
dat mit der Verpflichtung zu strikter Unparteilichkeit genauso wenig abgestellt wie ihre
leichte Ausriistung und Bewaffnung, die ihnen kaum ausreichenden Selbstschutz boten,
geschweige denn geeignet waren, Eindruck auf aggressive Konfliktparteien zu machen. In
solcher Lage entschied die ddnische Regierung gegen den Willen des Sekretariats der Ver-
einten Nationen, ihre im bosnischen Tuzla eingesetzten Blauhelme mit einer Kompanie
Kampfpanzer Leopard auszustatten. Von bosnischen Serben unter Feuer genommen, er-
widerten die ddnischen Blauhelme dieses im scharfen Schuf3 und erwarben sich innerhalb
von wenigen Tagen den wiinschenswerten Respekt. Wann immer in der Folgezeit déni-
sche Kampfpanzer einen humanitdren Hilfskonvoi begleiteten, erreichte dieser sein Ziel.
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Das von der NATO in Bosnien-Herzegovina mit der Entsendung von zunéchst 60.000
Soldaten der Implementation Force (IFOR) demonstrierte Prinzip der Uberzeugung durch
Abschreckung hatte in dem dénischen Beispiel sein Vorbild.

DPKO folgte wiederum den gleichen Grundsitzen, als die vom Generalsekretir zu er-
richtende Ubergangsverwaltung fiir das kroatische Ost- Slawonien (United Nations Tran-
sitional Administration for Eastern Slavonia, UNTAES) sich ebenfalls auf einen multi-
nationalen Gefechtsverband von 5.000 mit Kampf- und Schiitzenpanzern, Artillerie und
Kampfhubschraubern ausgestatteten Soldaten abstiitzte. Als nach einem Jahr Einsatz-
dauer klar wurde, dal UNTAES die Lage im Einsatzgebiet zuverldssig kontrollierte,
wurde ein ukrainisches Panzerbataillon repatriiert und durch leichte Infanterie und polni-
sche Spezialpolizei ersetzt. Diese Deeskalation erlaubte zugleich, mit der Spezialpolizei
den ersten gesuchten Kriegsverbrecher festzunehmen und zum Tribunal nach Den Haag
zu iiberstellen.

Der Grundsatz, eine Friedenstruppe nur noch mit dem notwendigen Eigenschutz und
angemessen bewaffnet in einen Einsatz unter der Flagge der Vereinten Nationen zu ent-
senden, ist kaum noch umstritten. Jiingste Beispiele dafiir boten die beiden aufeinander-
folgenden Missionen in Ost- Timor (International Forces for East Timor, INTERFET und
United Nations Transitional Administration in East Timor, UNTAET). Allerdings sollte
man bei der politischen Situation in dieser ehemaligen portugiesischen Kolonie anmer-
ken, daf} der Sicherheitsrat zuvor mit einem zeitlich {iberaus “randgenéghten” Mandat fiir
die Beobachtung des Referendums im August 1999 nicht schuldlos an der Zuspitzung
der Lage gewesen war. Gerade in Spannungsgebieten ist die Demonstration politischer
Entschlossenheit mit dem friithzeitigen Einsatz einer auch zur Bewiltigung von krisen-
haften Entwicklungen befidhigten internationalen Friedenstruppe zumeist die Maflnahme,
die dem Frieden und der damit angestrebten Stabilisierung der Lage am besten niitzt.
Zbgerliches Handeln mit unzureichenden Kréften birgt immer die Gefahr des Scheiterns.

Humanitire Intervention — eine neue Dimension internationaler Be-
ziehungen?

Wenn man die anhaltende Diskussion um die NATO-Operation Allied Force und deren
volkerrechtliche Beurteilung verfolgt, wird die am Anfang dieses Beitrags zitierte Unter-
scheidung zwischen den Aufgaben der UNO und der NATO fragwiirdiger denn je. Das
Recht, Krieg zur Selbstverteidigung zu fithren, wird vom Zentraldokument des internatio-
nalen Rechts, der Charta der Vereinten Nationen, als naturgegeben angesehen und erlaubt
auch MaBnahmen, sich kollektiv zu wehren. So hat sich ja auch die NATO entwickelt, als
sich durch die Aggressivitit der Sowjetunion die als Vereinte Nationen konzipierte Frie-
densordnung als nicht tragfahig erwiesen hatte. Deshalb nimmt der Nordatlantikvertrag
auch mehrfach explizit Bezug auf die Charta. Uber die Ausnahme gemiB Artikel 51 der
Charta hinaus gibt es kein kodifiziertes Recht zur Kriegfithrung ohne Autorisierung durch
den Sicherheitsrat. Die Selbstautorisierung einer bewaffneten Intervention setzt also die
Bedingungen individueller oder kollektiver Selbstverteidigung voraus. Der Bezug zum
liberianischen Biirgerkrieg hat aber bereits aufgezeigt, dal das Volkergewohnheitsrecht
sich wohl im FluB} befindet.
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Ob die Entscheidung der NATO, angesichts der massiven Verletzungen der Men-
schenrechte der albanischen Bevolkerung im Kosovo mit Waffengewalt zu intervenieren,
die Weiterentwicklung dieses Gewohnheitsrechts voranbringen wird, bleibt abzuwarten.
Ohne Zweifel konnte die NATO sich aber hinsichtlich der gewihlten Art des Einsatzes
ihrer Streitkrifte auf Artikel 42 der VN Charta berufen, spricht dieser doch von erfor-
derlichen Maflnahmen zur Wahrung oder Wiederherstellung des Weltfriedens und der
internationalen Sicherheit, die mit Luft-, See- oder Landstreitkriften durchzufiihren sind.
Diese Maflnahmen “konnen Demonstrationen, Blockaden und sonstige Einsitze der Luft-,
See- und Landstreitkriafte von Mitgliedern der Vereinten Nationen einschliefen.” Da der
Versuch der Russischen Foderation, die Aktion der NATO durch den Sicherheitsrat ver-
urteilen zu lassen, dort nur die Unterstiitzung Chinas und Namibias fand, also mit zwolf
Stimmen abgelehnt wurde, erscheint es im Nachhinein unklug, da} die NATO-Staaten
nicht versucht haben, zunichst Beijing und Moskau dadurch vor aller Welt ins Unrecht
zu setzen, daf} sie es auf ein Veto hitten ankommen lassen. Es gibt auch gute Griinde
fiir die Annahme, daf3 es im Plenum der Weltorganisation eine erhebliche mehrheitliche
Zustimmung zu einer humanitiren Intervention gegeben hitte.

Natiirlich bleiben schwierige Fragen: Wie viele Albaner hitten das sicherlich zeitauf-
wendige Verfahren in New York inzwischen mit ihrem Leben bezahlt? Wie viele Albaner
wiren zusitzlich zu den bereits vertriebenen in die Nachbarliander verjagt worden? Hitte
sich die Destabilisierung der Lage in den unmittelbaren Nachbarldndern als Eskalation
der Situation auf dem ganzen Balkan ausgewirkt? Wie viele albanische Fliichtlinge hétten
die Lander Europas wenigstens voriibergehend aufnehmen wollen? Sicher hitte man mit
einem Votum der Vollversammlung die politische Legitimation zum Handeln auf eine
solidere Basis als die der Selbstmandatierung gestellt, aber hitte das die Opfer gerecht-
fertigt? Hinweise, man hitte sich statt an die NATO doch eher an die OSZE wenden
sollen, verkennen die Realitdten. Diese einst mit idealistischer Zielsetzung und vielen gu-
ten Ideen gestartete Organisation ist zu operativem Handeln noch weniger geeignet als zu
entschlossener Rhetorik. Fiir letzteres lieferten die Mitglieder auf dem Gipfel in Istanbul
mit ihrer schwéchlichen Reaktion gegeniiber den Drohungen Jelzins ein abschreckendes
Beispiel, als es um die brutalen Verletzungen der Menschenrechte durch russische Trup-
pen in Tschetschenien ging.

Mit seiner Resolution 1244 vom 10. Juni 1999 hat der Sicherheitsrat zur Stabilisierung
der Lage im Kosovo ein Signal gesetzt. Generalsekretdr Kofi Annan bemiiht sich seither,
unter dem Dach der United Nations Mission in Kosovo, UNMIK, mit interlocking institu-
tions die Stiarken unterschiedlicher Organisationen zusammenzubinden, um auf der Basis
vertrauensbildender MaB3nahmen den Aufbau menschenwiirdiger Verhiltnisse zu fordern.
EU, UNHCR, UNICEF, WFP, Balkan Kontaktgruppe und andere, aber auch zahlreiche
Nichtregierungsorganisationen sind in die Programme eingebunden; in vielen Bereichen
geht es voran, so etwa bei den Schulen, Krankenhdusern und der Justiz.

Alle diese Aktivitdten konnen nur unter dem militdrischen Schutz der Kosovo Force
(KFOR) stattfinden. Soldaten aus viel mehr Staaten, als die NATO Mitglieder hat, ris-
kieren dafiir ihr Leben. So professionell die Militirs der NATO auch den politischen
Auftrag zur Luftwaffen-Operation Allied Force umgesetzt haben und so rasch die NATO-
Kommandobehorden anschlieBend mit Landstreitkridften an das Programm der Konflikt-
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nachsorge gegangen sind, so wenig iiberzeugend war die Bereitschaft des Biindnisses und
aller Regierungen der NATO-Staaten, die Stabilisierung der Lage im Kosovo mit den not-
wendigen zivilen Kriften zu unterstiitzen. Aus den Fehlern des Dayton-Abkommens mit
seiner fast ausschlieBlichen Konzentration auf militdarische MaBBnahmen der Allianz und
ihrer Partner hatte man offensichtlich wenig gelernt. Sonst hitte am Tage der Beendi-
gung des Luftwaffeneinsatzes beispielsweise ein multinationales Kontingent Zivilpolizei
bereitgestanden, um im Kosovo fiir Recht und Ordnung zu sorgen. Damit hétte man ver-
hindert, daf eine der Konfliktparteien, die UCK-Truppe, das Gesetz des Handelns in die

Hand nimmt. Daneben hitte zivile Konfliktnachsorge verlangt, dal Verwaltungsbeamte,

Juristen, Arzte und Minenrium-Experten unverziiglich in das Krisengebiet entsandt wor-

den wiren, um die Kompetenz der internationalen Organisationen sichtbar zu demonstrie-

ren. Fiir nahezu alle im Kosovo deutlich gewordenen Defizite ziviler Autorititen miissen
die KFOR-Soldaten als Liickenbiifer einspringen. Sie tun das mit bewundernswertem

Engagement, oft mit Tapferkeit und viel personlichem Mut. Aber sie konnen letztendlich

nicht auf Dauer die Rolle der Zivilpolizei oder der Justizverwaltung tibernehmen.

GewiB gilt noch immer Napoleons Motto, daf} ein schlechter General besser sei, als
zwei gute, daf} es also auf eine einheitliche Fiihrungsstruktur ankomme. Die politische
Wirklichkeit in den Hauptstiadten aber verhindert, daf3 die beiden Strukturen von KFOR
und UNMIK unter einheitlicher Fithrung stehen. Ihre Zusammenarbeit im Einsatz ist si-
cher lobenswert, beruht im Kern jedoch ausschlielich auf dem menschlichen Verstiandnis
der jeweiligen Personen an ihrer Spitze. Da die Kooperation der beiden Organisationen
UNO und NATO im Kosovo Beispielcharakter hat, verlangt die Vorstellung, Regional-
organisationen konnten kiinftig quasi als Subunternehmer der Vereinten Nationen deren
Verantwortung in ihren jeweiligen geographischen Bereichen iibernehmen, noch intensive
Diskussionen. Hier gibt es sicher Entwicklungspotential fiir den Sicherheitsrat und die po-
litischen Fithrungsgremien solcher Regionalorganisationen, um ihr Zusammenwirken fiir
den Frieden in der Welt von spontanen ad hoc-Entscheidungen unabhéngig zu machen
und sie statt dessen auf eine verldliche Grundlage zu stellen. Hierzu wére dringend zu
wiinschen,

— daB der Sicherheitsrat seine Selbstblockade aus nationalem Interesse der stindigen Mit-
glieder aufgibt, wenn diese nicht substantielle Griinde fiir ein Veto geltend machen
konnen;

— daB Vollversammlung und Sicherheitsrat bei ihren Reformbemiithungen Moglichkei-
ten kodifizieren, um mit besonders qualifizierter Mehrheit der Vollversammlung hu-
manitire Interventionen im Sinne der Uniting for Peace-Resolutionen beschlielen zu
konnen;

— daB alle Sicherheitsrats-Mandate fiir Friedensmissionen von der Vollversammlung mit
einem ausreichendenden Budget aus dem Peacekeeping Support Account ausgestattet
werden und die Praxis, statt dessen freiwillige Treuhandfonds zur Finanzierung heran-
zuziehen, wegen deren Unzuverldssigkeit aufgegeben wird;

— daf} der Generalsekretir fiir die Finanzierung der notwendigen Startmafnahmen von
Friedensmissionen ein Verfiigungskonto von 100 Millionen US $ erhiilt;
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— daB die Mitgliedsstaaten ihre Stand by-Zusagen so um Kontingente von Zivilpolizisten
erginzen, dal} diese fiir Friedensmissionen unverziiglich einsetzbar sind.

Manfred Eisele
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2. Globale Herausforderungen

2.1. Umweltzerstorung und Ressourcenknappheit als
Konfliktursachen

Im Jahre 1997 prophezeite der franzosische Priasident Chirac vor der UN-Vollversamm-
lung, im 21. Jahrhundert wiirden Kriege um Wasser gefiihrt. Hermann Scheer sagte
im Oktober 1999 gar “das groBite Gemetzel seit Menschengedenken” voraus, jedoch
nicht wegen des Streits um Wasser, sondern um die zur Neige gehenden fossilen Ener-
gietrager.' Die Jahrhundertwende bot Anlall zu Prognosen aller Art, auch zu diisteren Sze-
narien kiinftiger Kriege und ihrer Ursachen. Unter den Prognostikern ressourcenbedingter
Kriege gehort Scheer zu einer Minderheit, Chirac dagegen zur Mehrheit: Wasser wurde
als Kriegsursache des 21. Jahrhunderts am hdufigsten angekiindigt. Wasserknappheit, von
der jetzt und in naher Zukunft vor allem siidliche Lander betroffen sind, gefahrdet das
Uberleben von Menschen. Bei weiterer Verschérfung kann dieses Problem in tropischen
Liandern kiinftig andere wirtschaftliche und soziale Krisen gering erscheinen lassen.

Auch Umweltschaden konnen konfliktverschirfend oder auslosend wirken, wenn sie
die Existenzgrundlage von Menschen zerstoren. Seit den siebziger Jahren, verstérkt seit
der Mitte der achtziger Jahre, hat sich deshalb ein Zweig der Friedens- und Konfliktfor-
schung der Untersuchung von umwelt- bzw. ressourcenbedingten Konflikten gewidmet.
Selbst die NATO hat sich hierfiir interessiert. Im Jahre 1995 gab sie eine Studie mit dem
Titel “Umwelt und Sicherheit im internationalen Kontext” in Auftrag. Man darf anneh-
men, dal} sich das Erkenntnisinteresse der NATO in der Aussage von Manfred Wohlcke
widerspiegelt, kiinftig sei mit einer deutlichen Zunahme umweltbedingter Konflikte zu
rechnen, deren “politische und militdrische Dimension” dazu nétige, militdrische Vorbe-
reitungen zu treffen.’

Aber diese Schlufifolgerung ist schon deshalb nicht zwingend, weil die Progno-
sefahigkeit der Umwelt-Konfliktforschung noch sehr gering ist. In diesem Beitrag wird
versucht, diese Schwiche verstiandlich zu machen. Eine andere Kritik kann hier nur ge-
nannt, aber nicht behandelt werden: Es wird kritisiert, da3 mit unprazisen Begriffen wie
“Ressourcensicherheit”, ecological security oder environmental security operiert wird.
Der Begriff der Sicherheit werde dadurch in einer Weise ausgedehnt, daf3 er jede analy-
tische Schirfe zu verlieren drohe. Dieser Einwand ist begriindet. Der erweiterte Sicher-
heitsbegriff birgt die Gefahr, dafl empirisch und theoretisch notwendige Unterscheidun-
gen zwischen militdrischen Bedrohungen staatlicher Integritit und okologischen Geféhr-
dungen des gesellschaftlichen Zusammenhaltes verschwimmen. Aber es ist nicht ak-
zeptabel, dal um der Schirfe des Sicherheitsbegriffs willen ein zunehmend wichtiger
Gegenstandsbereich verdrangt oder aus der Friedensforschung ausgeklammert wird: der

1 Hermann Scheer, Solare Wirtschaft — Strategie fiir die 6kologische Moderne, Miinchen: Kunstmann 1999,
zitiert nach FR-Dokumentation vom 9.10.1999.

2 Manfred Wohlcke, Okologische Sicherheit — Neue Agenda fiir die Umweltpolitik?, Baden-Baden: Nomos
1997, 30
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Zusammenhang zwischen Ressourcenknappheit oder Umweltzerstorung und inner- oder
zwischenstaatlichen Konflikten. Konfligierende Anspriiche auf knapper werdende Res-
sourcen oder die Zerstorung der natiirlichen Lebensgrundlagen konnen konfliktauslosend
oder -verschérfend wirken. Die Literatur nennt dafiir zahlreiche Beispiele. Die Daten-
bank des Heidelberger Konfliktsimulationsmodells (KOSIMO) weist aus, dafl “Konflikte
tiber Ressourcen” nach dem zweiten Weltkrieg eine steigende Tendenz zeigen: von unter
fiinf solcher Konflikte zu Beginn der fiinfziger Jahre auf ca. 25 gegen Mitte der neunzi-
ger Jahre.? Der SchluBbericht des “Environmental Conflict Project” (ENCOP) nennt iiber
30 umweltbedingte, zum Teil gewaltsame Konflikte.* Thre Intensitét variiert stark: das
Spektrum reicht von geringen diplomatischen Spannungen, zum Beispiel im Streit iiber
die Rheinverschmutzung zwischen Holland einerseits und der Schweiz, Frankreich und
Deutschland andererseits, bis zu Biirgerkriegen (Sudan, Bougainville, siehe unten) oder
zu Kriegsdrohungen zwischen Staaten (Agypten/Athiopien, siehe unten). In den im Fol-
genden ausgewihlten Fillen spielen Ressourcen eine Rolle, die voraussichtlich auch in
der Zukunft von groBer Bedeutung sein werden.

Kriege um Wasser?

Wasser ist fiir das Uberleben von Menschen eine der wichtigsten Ressourcen. Es ist in
seiner lebenserhaltenden Funktion weder verzichtbar noch substituierbar. Mehr als 70
Prozent des weltweiten Wasserverbrauchs entfillt auf die Landwirtschaft, in Indien sind
es 90 Prozent. Um den steigenden Nahrungsbedarf der Weltbevolkerung zu decken, wird
kiinftig ein groBerer Anteil der landwirtschaftlichen Flachen bewissert werden miissen.
Derzeit sind weltweit nur 16 Prozent der Anbaufliche bewissert. Auf diesen Flachen wer-
den jedoch 40 Prozent der Nahrungsmittel produziert. Gerade in den Léndern des Siidens,
in denen bereits heute Wasserknappheit herrscht, wird der landwirtschaftliche Wasserbe-
darf zunehmen. Wasserknappheit wird kiinftig ein immer dréangenderes Problem.

Der Wassermangel wird durch fortschreitende Verschmutzung noch verschirft. In vie-
len Lindern des Siidens sind Oberflichengewisser durch industrielle oder kommunale
Abwassereinleitungen so belastet, daf} sie weder als Trinkwasser noch fiir landwirtschaft-
liche Zwecke zu verwenden sind. Wo der Grundwasserspiegel durch Ubernutzung sinkt,
besteht die Gefahr, dal Wasser aus verunreinigten hoheren Wasserschichten oder aus salz-
haltigen tieferen Aquiferen in das nutzbare Grundwasser eindringt. Die qualitative und die
quantitative Komponente der Wasserknappheit verstiarken sich gegenseitig.

Die Versuchung, sich einen grofleren Anteil an den schwindenden Wasserreserven
auch zu Lasten anderer Bevolkerungsgruppen oder Staaten zu sichern, wird also zuneh-
men. Zwar ist die Behauptung nicht haltbar, Wasserknappheit sei “zu einem immer heif3e-
ren Kriegsherd geworden.”* Zum Kriegsherd ist Wasser bisher noch nicht geworden. Ein
Streit iiber die Nutzung des Euphrat-Wassers hat Syrien und Irak im Jahre 1975 an den
Rand eines Krieges gebracht, die konfligierenden Anspriiche wurden aber friedlich ausge-

3 Heidelberger Institut fiir internationale Konfliktforschung, die Angaben finden sich in:
http://www.hiik.de/kosimo_en.html

4 Giinther Bachler/Volker Boge/Stefan Klotzli/Stephan Libiszewski/Kurt R. Spillmann, Kriegsursache Um-
weltzerstorung, Chur/Ziirich: Riiegger, 1996, 329.

5 Wolfgang Roth, Wasserscheide der Weltbevolkerung, Siiddeutsche Zeitung, 23.3.2000.
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glichen. Kriegsdrohungen hat es auch zwischen Agypten und Athiopien wegen des Streits
um das gemeinsam genutzte Nilwasser gegeben. Die beiden Lander stiitzen sich auf unter-
schiedliche Prinzipien, die in den juristischen Bemiihungen um international verbindliche
Regelungen fiir die gemeinsame Nutzung von Wasserreserven eine Rolle spielen. Die von
der International Law Association im Jahre 1966 erarbeiteten Regeln (Helsinki Rules on
the Uses of Waters of International Rivers) betonen das Prinzip der “verniinftigen und
gleichen Anteile” fiir alle Anrainer-Staaten eines Flusses. (vgl. Friedensgutachten 1994,
Beitrag 2.3.) Auf dieses Prinzip stiitzt Athiopien den Anspruch, seinen bislang sehr ge-
ringen Anteil an der Nutzung des Nilwassers kiinftig zu erhohen, um zusétzliche Flachen
fiir Bew#sserungslandwirtschaft erschlieBen zu konnen. Agypten hingegen, das aufgrund
eines bilateralen Ubereinkommens mit dem Sudan aus dem Jahre 1959 75 Prozent der
verfiigbaren Wassermenge fiir sich beansprucht (Sudan ca. 25 Prozent, Athiopien nutzt
weniger als 1 Prozent des Nilwassers), betont das Vorrecht des ersten Nutzers vor spite-
ren Anspriichen.

Der agyptische Botschafter in Addis Ababa hat 1998 das Nilwasser nicht nur zu einer
Frage der nationalen Sicherheit sondern des nationalen Uberlebens erklért. Der dama-
lige Préasident Anwar as-Sadat sagte 1979 nach der Unterzeichnung des Camp-David-
Abkommens: “Der einzige Grund, der Agypten wieder in einen Krieg fithren konnte ist
Wasser” und, in Richtung auf den Kontrahenten um die Nutzungsrechte: “Falls Athiopien
irgend etwas unternimmt, unsere Rechte am Nilwasser einzuschrinken, wird es fiir uns
keine Alternative zur Anwendung von Gewalt geben” Athiopien machte deutlich, daB es
sich von diesen und anderen #hnlich zu verstehenden AuBerungen dgyptischer Politiker
nicht einschiichtern lassen werde. Der athiopische Auenminister Seyoum Mesfin wird
im Januar 1998 mit der Aussage zitiert: “Keine irdische Macht kann Athiopien davon
abhalten, aus dem Nilwasser Nutzen zu ziehen”.¢

Wassermanagement als Instrument der Konfliktminderung

So plausibel es erscheint, dal} ein Streit tiber die vielleicht wichtigste Ressource der Men-
schen Konflikte auslosen oder verschirfen kann, so ist es doch nicht zwingend, daf} ge-
teilte Wasserreserven Konflikte zwischen den Nutzern nur zuspitzen. Ein Beispiel fiir
die ambivalente Funktion konfligierender Nutzungsinteressen bietet der Wasserkonflikt
im Jordan-Becken zwischen Israel, Jordanien, Libanon und Syrien. Die widerstreitenden
Anspriiche auf das Wasser des Jordan und des Yarmuk, seines wichtigsten Nebenflusses,
haben seit Bestehen des Staates Israel dessen Streitigkeiten mit den arabischen Nachbarn
immer wieder verscharft. So richteten sich z.B. im Sechs-Tage-Krieg von 1967 militéri-
sche Operationen Israels auf die Zerstorung einer Staudamm-Baustelle am Yarmuk. Mit
der Besetzung des Libanon und der Golan-Hohen 1967 kontrollierte Israel nicht nur mi-
litarstrategisch wichtiges Geldnde, sondern auch den Lauf der Quellfliisse des Jordan.
Ungeachtet der politischen Differenzen zwischen den beteiligten Staaten gab es seit
den fiinfziger Jahren Bemiihungen, die Zuteilung der verfiigbaren Wassermengen vertrag-
lich zu regeln. Im Zuge dieser Bemithungen wuchs bei den Parteien die Einsicht, daf kei-

6 Tesfaye Tafesse, Hydro Politics in the Nil Basin: Breaking the stalemate? in: NORD-SUD-Aktuell, 4. Quar-
tal 1999, 654-667.
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ner der beteiligten Staaten gewinnen kann, wenn er bei der Wasserentnahme nur auf den
eigenen Vorteil bedacht ist. Deshalb hat es, insbesondere zwischen Jordanien und Israel,
Gespriche auf Expertenebene gegeben, deren vertrauensbildende Wirkung ihren Einflufl
auch auf hoheren diplomatischen Ebenen entfaltete. Auch in dem Verhandlungsprozef3
zwischen den Israeli und den Palédstinensern haben Vereinbarungen iiber konkrete infra-
strukturelle Mafinahmen, insbesondere iiber die Wassernutzung, eine vertrauensbildende
Wirkung.

Bergbau und Rohstoffgewinnung

Rohstoffvorkommen konnen auf dreierlei Weise Konflikte auslosen oder verschirfen:

a) Verschiedene Parteien streben wegen des realisierbaren wirtschaftlichen Gewinns nach
dem Zugang zu einem Rohstofflager. Dies hat in zuriickliegenden Jahrzehnten und
Jahrhunderten eine Rolle sowohl in Europa als auch bei der Sicherung kolonialer Ein-
fluBbereiche gespielt. Heute spiegelt sich die Bedeutung des ungehinderten Zugangs
zu den Olquellen des persischen Golf in der giiltigen Aufgabenbeschreibung fiir die
NATO wieder. Auch im zweiten Golfkrieg war die Sicherung der Olversorgung ein
Motiv neben der Ahndung der Okkupation Kuwaits durch den Irak. Ol spielt auch
in der Krisenregion Kaukasus eine Rolle. Um das Ol aus dem Nord- und Ostteil des
Kaspischen Beckens auf den Weltmarkt zu bringen, miissen Pipelines zum Schwarzen
Meer oder zum indischen Ozean gebaut werden. Letztere fithren durch Afghanistan.
Routen, die zum Schwarzen Meer fiihren sollen, verlaufen durch die Krisenregionen
im Kaukasus. Mit der Kontrolle iiber die Trassen sind politische und wirtschaftliche
Macht verbunden.

b) Mit den Ertrdgen aus dem Abbau von Rohstoffen werden Kriege finanziert. Das ak-
tuelle Beispiel hierfiir bietet Angola. Beide Seiten finanzieren ihre Armeen aus dem
Verkauf von Rohstoffen. Die Regierung verfiigt iiber die Ollagerstitten. Der Olexport
ist einer der wichtigsten Devisenbringer fiir die Regierung in Luanda. Durch eine mi-
litarische Offensive im November 1999 hat die UNITA die Kontrolle iiber das gesamte
Cuango-Tal und damit die wichtigsten Lagerstitten von Diamanten zuriickgewonnen.
Es wird geschitzt, dafl die UNITA zwischen 1992 und 1997 2,5 Milliarden Dollar aus
dem illegalen Verkauf von Diamanten erworben hat. Die Erlose dienen dem Kauf von
Waffen fiir die 40.000 Kampfer der UNITA. Versuche, die Handelswege fiir diese Dia-
manten zu blockieren, oder ein System der Zertifizierung einzufiigen, das es Kéufern
erlaubt, die Herkunft von Diamanten zuriickzuverfolgen, blieben bislang wirkungs-
los und gelten als wenig erfolgversprechend. Miifite eine der Konfliktparteien auf die
Verkaufserlose verzichten, wire ihr Waffennachschub erschwert und ihre militérische
Kraft geschwicht. Deshalb gerit die Kontrolle tiber die Lagerstitten zum Ziel militari-
scher Operationen. Der Krieg wird auch um die Ressourcen gefiihrt, die ihn finanzie-
ren.

¢) Die ErschlieBung und die Verarbeitung von Rohstoffen erzeugen hiufig schwere dko-
logische Schiden. Sie zerstoren die Lebensgrundlage von Menschen, die selbst keinen
Nutzen aus der Forderung ziehen. Diese Fille, in denen sich Ressourcenkonflikte und
Umweltkonflikte vermengen, sind vorwiegend in den Landern des Stidens anzutref-
fen, deren Volkswirtschaften einseitig von den Devisenerlosen aus einem oder weni-
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gen Rohstoffen abhingen. Typischerweise profitiert nur die wirtschaftlich-politische
Oberschicht von dieser als Mafnahme nationaler Entwicklung gepriesenen Industria-
lisierung. Entweder aus personlichem Interesse oder, um den maximalen Gewinn fiir
die Volkswirtschaft zu erzielen, werden kaum Investitionen zum Schutz der Umwelt
getitigt. Uber das hohe Startkapital fiir die ErschlieBung, Forderung, Verarbeitung und
den Transport der Rohstoffe verfiigen in der Regel nur multinationale Konzerne. Die
Regierungen der betroffenen Entwicklungslidnder sind sowohl vom technischen Wis-
sen als auch von der Logistik und dem Kapital dieser Firmen abhéngig. Sie haben keine
Chance, gegen die Absichten der Konzerne zum Beispiel 6kologische Schutzmaf3inah-
men durchzusetzen. Die Bevolkerung in der Umgebung der Rohstofflagerstitten und
der Transportwege hat die Lasten in Form dkologischer Schidden zu tragen. Auflerdem
werden die hdufig unklar geregelten Landbesitzrechte traditionell lebender Bevolke-
rungsgruppen miBachtet.

Ein Beispiel fiir diese Konfliktkonstellation bietet der Kupferbergbau auf der Insel Bou-
gainville. Die Insel war nach dem zweiten Weltkrieg unter australischer Verwaltung. In
den sechziger Jahren begannen australische Firmen mit dem Kupferbergbau. Nach der
Unabhingigkeit geriet Bougainville unter die Herrschaft von Papua Neuguinea. Die au-
stralischen Konzerne erhielten Konzessionen, den Kupferbergbau weiterzufiihren. Da sich
die Kupferlagerstitten nahe der Erdoberfliche befinden, hinterldait der Abbau riesige, bis
zu 500 m tiefe Krater. Fiir die Minen und die Transportwege wurden Regenwaldflichen
zerstort. Schlammfrachten und Schwermetalle belasten das Wasser der Fliisse, so daf3 es
als Trinkwasser nicht mehr schadlos genutzt werden kann. Auch der Fischfang wurde
stark beeintrichtigt. Viele Menschen verloren das von ihnen genutzte Land durch Ent-
eignung, andere Landflichen wurden durch die 6kologische Degradation in Folge des
Minenbetriebs unbrauchbar.

Die betroffene Bevolkerung konnte sich mit friedlichen Mitteln kein Gehor verschaf-
fen. Rechtlich geregelte Verfahren zur Wahrung ihrer berechtigten Interessen standen
ihnen nicht zur Verfiigung. Die quasi-koloniale Situation trug zur Verschirfung dieser
Probleme bei. Die Bewohner von Bougainville sahen sich in ihrer Existenz bedroht und
konnten nicht darauf hoffen, daf3 die Regierung der Okkupationsmacht Papua Neuguinea
(PNG) ihren Interessen im Vergleich zu dem Nutzen aus dem Kupferbergbau Gewicht
beimessen wiirde. Die frither in einzelne Stimme separierte Bevolkerung Bougainvilles
entwickelte eine gemeinsame Identitit gegen die Regierung von PNG und die Betreiber
der Kupfermine. So entstand aus dem Widerstand gegen die Kupferminen eine Sezessi-
onsbewegung, die seit 1983 gegen die Besatzungsmacht Krieg fiihrt. Erst im Mérz diesen
Jahres endeten die gewaltsamen Auseinandersetzungen durch ein Autonomieabkommen.

Ol als Konfliktursache

Seit 1983 hilt im Sudan der Biirgerkrieg zwischen dem arabisch-islamischen Norden,
der die politische Fiithrung stellt, und dem afrikanisch-christlichen Siiden des Landes an.
Er wird meist als ethnisch-religioser Krieg klassifiziert. Dementgegen betont Mohamed
Suliman die okologischen Konfliktursachen. Ethnisch-religiose Antagonismen zwischen
Nord und Siid sind zwar nicht zu leugnen, ihr Konfliktpotential besteht seit der Kolonial-
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zeit. Sie waren die Hauptgriinde fiir den ersten Biirgerkrieg, der mit der Unabhéngigkeit
im Jahr 1955 begann und bis 1972 dauerte. Nach Suliman ist jedoch das wichtigste Motiv
im jetzigen Biirgerkrieg der Zugriff auf Ressourcen, obwohl in der Rhetorik sowohl der
Zentralregierung als auch der Guerilla die jeweilige ethnische Identitit als Kriegsmotiv
beschworen wird.

Im Sudan verlduft die Ressourcenverteilung entgegengesetzt zur Machtverteilung.
Der Siiden des Sudan ist durch relativ hohe Regenfille begiinstigt. Das Okosystem des
Nordens ist duBerst fragil, es reicht in die Wiistenzone des Sahel. Zwar gibt es nutz-
bare Boden und eine ausreichende Niederschlagsmenge fiir regenbewisserten Landbau,
aber die 6kologischen Grundlagen werden durch Ubernutzung soweit geschidigt, daB die
Nahrungsmittelerzeugung im Norden mit dem Bedarf nicht mehr Schritt halten kann. Um
den Bewisserungslandbau im Norden auszuweiten, wurde geplant, durch den Bau des
Jonglei-Kanals Wasser aus dem System des Weilen Nil im Stiden fiir die Nutzung im
Norden zu erschlieen.

Der latente Konflikt brach aus, als im Jahre 1984 im Siiden des Landes Olvorkommen
entdeckt wurden. Die Pliane zur Ausbeutung der Lagerstitten zeigten den Vertretern des
sidlichen Landesteils, daB die Ertriige der Olforderung dafiir reserviert sein sollten, die
wirtschaftlichen Probleme des Nordens zu 16sen. Mit Angriffen auf die Olforderstitten
begann der Biirgerkrieg.

Der Krieg ist also weder ein rein ethnischer noch ein reiner Ressourcenkrieg. Erst aus
der Verkniipfung mehrerer Faktoren entsteht die Virulenz: Die ethnische Trennungslinie
markiert zugleich den Unterschied an politischer Macht, der sich auch in der Differenz
sozialer Chancen niederschldgt. Die Menschen im Siiden sehen sich kulturell diskrimi-
niert, politisch unterdriickt und der natiirlichen Reichtiimer ihres Lebensraumes beraubt.
Dagegen wenden sie sich mit Waffengewalt.

Im Tschad ist eine strukturell dhnliche Konstellation zu beobachten. Im Mai 1998
wurde zwischen der Regierung und einer der stirksten gegnerischen Gruppen nach 32-
jahrigem Biirgerkrieg ein Waffenstillstand geschlossen. Die hohen Spannungen sind je-
doch noch nicht beendet, von einem Frieden kann nicht gesprochen werden. Die Kriegs-
parteien kdmpften um die Macht im Staat. In der Kolonialzeit war der afrikanisch-
christliche Siiden unter anderem wegen der hoheren Agrarertrage bevorzugt. Im Verlauf
des Biirgerkrieges eroberte der arabisch-islamische Norden die Macht.

Auch hier droht der Konflikt wegen der ErschlieBung von Olvorriten zu eskalie-
ren. Die schrittweise Zuspitzung ist zum Teil schon sichtbar. Wie im Sudan waren die
Olfunde mit hohen Erwartungen an die Entwicklungschancen verbunden. Deshalb wird
das Olforderprojekt und der zugehorige Bau einer tausend Kilometer langen Pipeline
durch Kamerun zu einem Atlantikhafen von der Weltbank unterstiitzt. Die Bevolkerung
in der Forderregion im Stiden mufite aber erkennen, daf} sie keinen nennenswerten Nut-
zen zu erwarten hat, aber bereits jetzt unter 0kologischen und wirtschaftlichen Schéaden
zu leiden hat.

Dagegen setzen sich Nichtregierungsorganisationen (NRO) zur Wehr. Sie beklagen,
daf die Entschadigungen im Falle von Umsiedlungen, Enteignungen oder der Schadi-
gung ihres Eigentums in keinem Verhiltnis zum Wert des verlorenen Bodens oder der
vernichteten Nutzpflanzen stehen. Zwischen der Weltbank, dem Konsortium der beteilig-
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ten Olkonzerne und der Regierung des Tschad wurde ferner vereinbart, dal auch NRO
als Vertreter der Zivilgesellschaft an der Verwaltung der Staatseinahmen aus dem Olpro-
jekt mitwirken. Sie haben Grund zu befiirchten, daf sie davon ausgeschlossen werden.
Eine gerechte Verteilung der Gewinne und ein Beitrag zu nachhaltiger Entwicklung fiir
die Mehrheit der Menschen im Tschad ist auch deshalb kaum zu erwarten. Voraussicht-
lich wachst nur der Reichtum der regierenden Oberschicht. Dadurch steigen die sozialen
Spannungen.

Olforderlinder decken hiufig einen hohen Anteil der Staatsausgaben aus dem Export
von Rohol oder Raffinerieprodukten. Der Haushalt von Ecuador wird fast zur Hilfte aus
Ol-Einnahmen finanziert, Nigeria, sechstgroBter Olexporteur der Welt, deckt 80 Prozent
der Staatseinnahmen aus dem Olgeschift. Die Olforderung ist deshalb von nationalem
Interesse. In Peru wie in Ecuador wurden rechtlich gesicherte Verfahren der Partizipation
an Bergbau- und Erdolforder-Projekten von der Regierung eingeschriankt, um die gemein-
samen Gewinninteressen von Olkonzernen und Regierung zu sichern.®

Widerspruch gegen die okologischen Schédden oder die ungerechte Verteilung der
Erlose wird von den Machthabern im Tschad als subversive Handlung bewertet und
geahndet, und die Betroffenen werden vom Militir systematisch eingeschiichtert. Uber
Entfithrung, Mord, Vergewaltigung und Brandstiftung wird ebenso berichtet wie tiber Dif-
famierungskampagnen gegen Nichtregierungsorganisationen,deren Unterstiitzung fiir die
vom Projekt betroffene Bevolkerung als Mithilfe beim Versuch des politischen Umsturzes
ausgelegt wird. Es ist zu befiirchten, dal} sich im Tschad Konfliktabldaufe wiederholen, die
aus Nigeria oder dem Sudan bekannt sind.

Umweltzerstorung als Konfliktursache

Die nationale Dimension

Der UNEP-Exekutivdirektor Klaus Topfer vertritt die These, es gebe eindeutige Anzei-
chen dafiir, daBl umweltbedingte Engpasse zu gewalttitigen Konflikten in vielen Teilen der
Welt beitragen konnen. Unter dem wachsenden Druck der fortschreitenden Zerstorung
der natiirlichen Lebensgrundlagen konne es zu Verdnderungen des internationalen Sy-
stems kommen.® Umweltschdden wirken meist nur indirekt und im Zusammenspiel mit
anderen Ursachen konfliktauslosend oder -verschérfend. Diese Wirkung entfalten sie vor-
wiegend in Entwicklungsldndern, wo Umweltschidden sich zu einer existentiell bedroh-
lichen Zerstorung der natiirlichen Lebensgrundlagen ausweiten und die Erndhrung der
Mehrzahl der Bevolkerung nicht dauerhaft gesichert ist. Verunreinigung von Oberflachen-
und Grundwasser, Verdnderung des Mikroklimas und des Wasserhaushalts durch Entwal-
dung, Absenken des Grundwasserspiegels, Degradation von Boden durch Ubernutzung
und Erosion und Verlust des Lebensraumes infolge von industriellen GroBprojekten sind
ein Geflecht von sich gegenseitig verstirkenden Umweltfaktoren, die in vielen Lindern
die ohnehin prekére Erndhrungsbasis weiter schmilern. (vgl. den Beitrag 2.4.)

7 Theodor Rathgeber, Globalisierung, Umweltzerstorung, Gewalt: Okologische und soziale Alternativen, Vor-
trag vom 17.11.1997, Marburg. Der Text ist zu finden auf der Internet-Seite der Gesellschaft fiir bedrohte
Volker, http://www.gfbv.de.

8 Theodor Rathgeber, a.a.0.

9 Klaus Topfer, Okologische Krisen und politische Konflikte, in: Internationale Politik 2/3, 1999, 15-20.
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Wenn die Tragekapazitit einer Region durch 6kologische Schiaden und durch wach-
senden Bevolkerungsdruck iiberschritten ist, kann der drohende oder bereits akute Hun-
ger Migrationswellen auslosen. Klaus Topfer spricht von weltweit 25 Millionen Um-
weltfliichtlingen im Jahre 1999, zusitzlich zu den ca. 22 Millionen, die wegen anderer
Ursachen aus ihrer Heimat gefliichtet sind. Die Migration 16st Folgeprozesse aus, die zu
weiterer Konfliktverschérfung fiihren konnen. Zum einen versuchen Umweltfliichtlinge
neue landwirtschaftliche Flachen zu erschlieen. Es gibt auf der Erde aber nur noch we-
nige nicht kultivierte fruchtbare Gebiete. Marginale Boden landwirtschaftlich zu nutzen,
fithrt in der Regel jedoch zu weiteren okologischen Schéden und, als deren Riickwirkung,
zu weiterer Not.

Andererseits konnen Migranten auf den Widerstand von Gruppen stofen, die in den
Zielgebieten ihrer Fluchtbewegungen bereits siedeln. Ein Teil der Unruhen in Indonesien
148t sich auf den Antagonismus zwischen alteingesessenen Bevolkerungsgruppen und
Neusiedlern zuriickfithren. Die indonesische Regierung hatte in den siebziger und acht-
ziger Jahren ein Umsiedlungsprogramm, Transmigrasi, durchgefiihrt, um die Bevolke-
rungsdichte in Java, Bali, Madura und Lombok zu verringern und landlosen Bauern eine
kultivierbare Fliche auf diinner besiedelten Inseln zuzuweisen. (vgl. Beitrag 4.2. und
Friedensgutachten 1999, Beitrag 6.2.) Die so erzeugte Nachbarschaft unterschiedlicher
ethnischer und religioser Kulturen wurde, als sich die okologische und wirtschaftliche
Lage in den neunziger Jahren verschlechterte, zum Konfliktherd. Ein Ausgangspunkt fiir
das Transmigrasi-Programm war die 6kologische Zerstorung und die Uberschreitung der
Carrying Capacity in den Zentralprovinzen. Die schweren Zusammenstoe auf den Mo-
lukken seit Herbst 1999 haben also auch 6kologische Ursachen.

Die globale Dimension

Es ist ein Gemeinplatz, dal Umweltbelastungen nicht an Landesgrenzen haltmachen. Das
kann zu internationalen Spannungen fithren. Anthropogene Klimaverinderungen haben
sogar globale Wirkungen. Die Haufung von Naturkatastrophen - Wirbelstiirme wie in Mit-
telamerika, Diirren wie am Horn von Afrika, Uberschwemmungen wie in Mocambique -
werden von Experten als Anzeichen des beginnenden Klimawandels gesehen. Er wird von
den Industriestaaten verursacht. Die gleichen Staaten, vor allen die USA, blockieren auf
den internationalen Konferenzen wirksame Ansitze fiir eine nachhaltige internationale
Klimapolitik. Klaus Topfer sprach in diesem Zusammenhang vom 0kologischen Krieg
des Nordens gegen Afrika, aber auch die anderen Kontinente des Siidens sind betroffen.
Ein anderes Beispiel fiir die 6kologische Form des Nord-Siid-Konflikts: Die Fangflot-
ten Europas, Nordamerikas und Japans haben die wichtigsten Fischgriinde der Weltmeere
stark dezimiert, auch die Kiistengewidsser der Entwicklungslinder. Wegen der Uberfi-
schung wird der Aufwand, den die Fischereiflotten betreiben, immer grofer und die Ge-
winne pro Fahrt oder pro Fangmenge sinken. Europdische Staaten konnen sich leisten,
die Fischerei zu subventionieren. Ohne diese Subventionen wire die Zahl européischer
Hochsee-Trawler geringer. Dank der massiven finanziellen Unterstiitzung ist die gesamte
europdische Fangflotte um ca. 40 Prozent grofer, als sie fiir eine nachhaltige Fischerei
sein diirfte. "> Europa nutzt seine wirtschaftliche Macht, um seinen Anteil an der Ausbeu-

10 World Bank, World Development Report 1999/2000, 92.
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tung der Meere zu sichern. Es steht dabei in Konkurrenz vor allem mit Nordamerika und
Japan. Alle Beteiligten handeln 6kologisch unverantwortbar und 6konomisch kurzsichtig.
Die grofien Fischereimichte schmilern damit zugleich die Lebensgrundlage vieler Be-
wohner von Entwicklungsldandern, die sich gegen die geballte wirtschaftliche Macht des
Nordens nicht zur Wehr setzen konnen. Die Anwendung wirtschaftlicher Macht gefiahrdet
Menschenleben. Bewohner der siidlichen Hemisphére zogern deshalb nicht, von Gewalt
zu sprechen.

Sind Umweltkonflikte vorhersehbar?

Die hier beschriebenen Konflikte und die anderen in der Literatur analysierten Fille ha-
ben eines gemeinsam: Die Konflikte werden durch das Zusammenspiel mehrerer Faktoren
ausgelost, die sich in ihrer verscharfenden Wirkung zum Teil gegenseitig verstirken. Das
beginnt bereits damit, dal Umweltzerstorungen in der Regel die Folge eines komplexen
Syndroms natiirlicher Gegebenheiten, menschlicher Aktivititen und sozialer Disparititen
sind. Ob es sich um den Verlust des Regenwaldes, die Auswirkungen grofler Stauddmme,
die Quecksilbervergiftung durch Goldgewinnung in Amazonien, Olverschmutzungen,
Bodendegradation oder Wasserknappheit handelt: stets haben wir es mit einem Geflecht
von Ursachen und Wirkungen zu tun. Der wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung
fiir globale Umweltverdnderungen (WBGU) hat die verschiedenen Konstellationen von
Ursachen und Wirkungen globalen Wandels in sechzehn “Syndrome” zusammengefafit.
BewubBt ist von Syndromen des globalen Wandels die Rede, nicht von Syndromen der Um-
weltschddigung, da soziale Faktoren in die zu untersuchenden Wirkungszusammenhénge
einbezogen werden.

Welche Umweltverdnderung oder Ressourcennutzung zu ernsthaften politischen Kon-
flikten fiithren, ist damit noch nicht geklart. Zu Recht wird bemangelt, daf3 in der Literatur
beschriebene Fille bisher nur darauthin analysiert wurden, welchen Einflul die Umwelt-
variablen auf die Konfliktabldaufe haben. Fiir die umgekehrte Fragerichtung, in welchen
Fiéllen und warum gravierende Umweltverdnderungen nicht zu Konflikten fiihrten, feh-
len bisher systematische Studien. Der Syndromansatz des WBGU erhebt den Anspruch,
daB bei griindlicher Erhebung der insgesamt ca. 80 Variablen, mit denen die dynami-
schen Mechanismen der Syndrome abgebildet werden, Vorhersagen iiber Abldufe globa-
len Wandels moglich sein miissen. Der prognostische Anspruch innerhalb der Konflikt-
forschung verlangt aber noch mehr: Er fordert, das Zusammenspiel von Umweltvariablen,
sozialen Spannungen, politischen Machtkonstellationen, wirtschaftlichen Entwicklungen,
ethnischen und religiosen Differenzen etc. so weit zu verstehen, daf} in regionalen Unter-
suchungen die Konfliktrelevanz beobachtbarer Umweltveréinderungen oder der Ressour-
cenknappheit bestimmt werden kann. Einen Schritt in diese Richtung versucht das Hei-
delberger Institut fiir internationale Konfliktforschung, indem es den Syndromansatz mit
seinem Konfliktsimulationsmodell. kombiniert. "

Fiir zwei der sechzehn Syndrome korrelieren die Autoren regionale Fille, in denen
diese Syndrome in unterschiedlicher Intensitit nachzuweisen sind, mit Daten tiber Kon-

11 Frank Biermann/Gerhard Petschel-Held/Christoph Rohloff, Umweltzerstorung als Konfliktursache?, Zeit-
schrift fiir internationale Beziehungen 2/1998, 273 —-308.
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flikte, die in der Vergangenheit auftraten. Sie wihlten das Aralsee-Syndrom und das
Sahel-Syndrom. Das Aralsee-Syndrom bezeichnet ausgedehnte Umweltschédden, insbe-
sondere Storungen des Wasserhaushalts (Wasserknappheit), die durch groffliche Ein-
griffe in die Natur hervorgerufen werden. Das “Sahel-Syndrom” meint die Ubernutzung
und Degradierung marginaler Boden in Gebieten mit landlicher Armut. Fiir das Aralsee-
Syndrom finden die Autoren keine eindeutige Korrelation zwischen der Intensitit des
Ressourcenproblems und der Konflikthdufigkeit. In einer signifikanten Zahl von Fillen
herrscht zwar Wasserknappheit und es gibt konkurrierende Anspriiche auf diese Res-
source, dennoch brach kein Konflikt aus. Andererseits gibt es Wasser-Konflikte in Ge-
bieten, die nicht dem Aralsee-Syndrom entsprechen. Hier traten weitere Ursachen hinzu,
die in den Variablen des Syndroms nicht abgebildet sind, um aus der Konkurrenzsituation
einen politischen Konflikt zu erzeugen.

Im Falle des “Sahel-Syndroms” ergibt sich zwar eine rechnerische Korrelation zwi-
schen der Zahl der Regionen, in denen dieses Syndrom besonders intensiv zu beobachten
ist, und der Konflikthaufigkeit. Bei genauerem Hinsehen entstehen aber Zweifel an der
Bedeutung dieser Korrelation. Fiir ca. zehn von dreifig aufgelisteten Regionen mit Sahel-
Syndrom sind zwar Konflikte registriert, sie wurden aber nicht durch dieses Syndrom aus-
gelost. Die Autoren nennen den Konflikt zwischen Ecuador und Peru, aber auch die Kon-
flikte zwischen Panama und USA, in Nigeria, El Salvador, Afghanistan und Guatemala,
um nur einige Beispiele zu nennen, hingen nicht mit dem Sahel-Syndrom zusammen.

Auch hier ist also keine iiberzeugende Korrelation zu sehen, ein Anzeichen dafiir, daf3
weitere EinfluBgrofien in die Untersuchung einzubeziehen sind, wenn mit prognostischem
Anspruch der Zusammenhang zwischen Ressourcennutzung, Umweltverinderungen und
Konfliktentstehung analysiert werden soll. Dazu bedarf es weiterer Studien, und zwar
auch fiir Regionen, in denen erhebliche Umweltzerstorungen trotz bestehender sozialer
Spannungen nicht zu offenen Konflikten fiihren.

Empfehlungen

Fiir jede Region der Erde stellt sich die Umwelt- und Ressourcensituation verschieden dar.
Deshalb ist es an dieser Stelle wenig sinnvoll, Empfehlungen im Detail auszuformulieren.
Die generelle Forderung muf} lauten, in Nord und Siid mit Nachdruck auf eine nachhal-
tige Entwicklung hinzuarbeiten. Das klingt wegen des inflationdren Gebrauchs des Wor-
tes “Nachhaltigkeit” banal, ist aber noch immer richtig. Und trotz des inflationédren Ge-
brauchs in der politischen Rhetorik ist das Postulat noch lange nicht in die politsche Praxis
umgesetzt worden. Das Ziel muf} sein, Umweltschiaden und Ressourcenkonflikte gar nicht
entstehen zu lassen. Es wire falsch, militdrische Vorkehrungen gegen die zu erwartenden
Umweltkonflikte zu treffen, wie Wohlcke vorschlug. Die dafiir bendtigten Mittel wiren
besser zur Vermeidung und Beseitigung von Konfliktursachen eingesetzt.

Daraus ergeben sich Empfehlungen fiir die Agrarpolitik, die Klimapolitik, die Ent-
wicklungspolitik (zum Beispiel Forderung lokaler Agenden 21), wie sie in den Bei-
tragen 2.2. bis 2.4. erhoben werden. Hervorzuheben ist die Dringlichkeit entschiedener
Schritte in der internationalen Klimapolitik, hier sollte die deutsche Regierung stirkeren
Einflu auf die USA ausiiben, und die Forderung, die Mittel fiir die Entwicklungszusam-
menarbeit drastisch aufzustocken und dem international vereinbarten Ziel von 0,7 Prozent
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des BSP anzunédhern. Dann kann die Entwicklungspolitik dem proklamierten Ziel entspre-
chen, Friedenspolitik zu sein (vgl. Beitrag 1.11.).

Ulrich Ratsch
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2.2. Die Weltkonferenzen der neunziger Jahre: Spielwiese
oder Zukunftsmodell globaler Problemlosung?

In der Zeit von 1990 bis 1996 veranstalteten die Vereinten Nationen eine Serie von Welt-
konferenzen zu globalen Problembereichen wie Umwelt, Ernahrung, Frauen und Kinder,
Bevolkerungswachstum, soziale Entwicklung und Wohnungs- und Siedlungswesen (siehe
Schaubild)."' Sie lassen sich als aufeinander bezogene Bausteine eines neu zu begriinden-
den globalen Handlungsrahmens verstehen. Die Bedeutung dieser Konferenzen erschlief3t
sich erst vor dem Hintergrund der neoliberalen wirtschaftlichen Globalisierung, bei der
ungehinderte internationale Kapital- und Warenstrome mit der Internationalisierung von
technologischem Wissen insbesondere im Bereich der Kommunikation einhergehen. Die
Wirkungen dieser Prozesse sind komplex und widerspriichlich. So wurden in den neunzi-
ger Jahren in vielen Landern des Siidens vermehrt Sonderwirtschafts- und Freihandelszo-
nen mit giinstigen Investitionsbedingungen fiir transnationale Konzerne (TNCs) errichtet.
Die Arbeitsplitze, die dort entstanden, sind — gemessen an westlichen Standards — mi-
serabel. Grundlegende Arbeitnehmerrechte wie das Recht auf gewerkschaftliche Organi-
sierung, auf ausreichende Arbeitspausen und auf Mutterschaftsschutz werden miflachtet.
Dennoch sind die Zustinde in solchen sogenannten sweatshops meist deutlich besser als
in einheimischen Unternehmen. Hiufig bieten sie den Menschen die einzige Moglichkeit,
iberhaupt Arbeit zu finden.

Chancen des Globalisierungsprozesses liegen in Effizienz- und Produktivitétsschiiben,
die dieser hervorbringt und die weltweit zu mehr Wohlstand und zu sozialer Sicherheit
fiihren konnen. Gefahren liegen in einer zunehmenden Komplexitit und Interdependenz
globaler Probleme durch menschengemachte Umweltkatastrophen, inner- und zwischen-
staatlich gewaltsam ausgetragene Konflikte und Kriege, internationalen Drogenhandel so-
wie die Zunahme von Armut und Ungleichheit auf allen Ebenen und im globalen Maf3-
stab. Die Ministerin fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, Heidemarie
Wieczorek-Zeul, spricht in diesem Zusammenhang von der “Globalisierung des Elends”*
Diese Phianomene erfordern die Abstimmung globaler Politik, wobei es auch darum geht,
kurzfristigen und partikularen Wirtschafts- und Machtinteressen Grenzen zu setzen. Zur
Problemlosung wird eine globale Steuerung zum Beispiel als global governance® oder
als die Bereitstellung globaler offentlicher Giiter* oder als globale Strukturpolitik > breit
diskutiert. Eine solche Steuerung des globalen Wandels dient der gemeinsamen Zukunfts-
sicherung in Kernbereichen wie Frieden, Sicherheit, Gleichheit, Gerechtigkeit, Umwelt
und Gesundheit sowie dem Zugang zu Wissen und Markteffizienz. Dies geschieht vor
allem in Aushandlungsprozessen fiir weltordnungspolitische Instrumente und Mechanis-
men, durch die Mitwirkung an internationalen Regelwerken und Konventionen, durch

1 Vgl. Dirk Messner/Franz Nuscheler, Weltkonferenzen und Weltberichte — Ein Wegweiser durch die Interna-
tionale Diskussion, Bonn 1996.

2 Heidemarie Wieczorek-Zeul, Aufgaben und Ziele Globaler Strukturpolitik im 21. Jahrhundert, in: Jahrbuch
Dritte Welt 2000, Daten, Ubersichten, Analysen, Miinchen 1999, S.23.

3 Vgl. Messner/Nuscheler 1996, a.a.0.

4 Vgl. Inge Kaul/Isabelle Grunberg/Marc A. Stern, Global Public Goods — Internat. Cooperation in the 21st
Century, New York 1999.

5 Wieczorek-Zeul, a.a.O.
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multilaterale, bilaterale und regionale Vereinbarungen sowie durch die Abstimmung von
Innenpolitik mit internationalen Zielvorgaben. Die Einbeziehung unterschiedlicher Ak-
teure und Akteurinnen auf allen Handlungsebenen, die zur Losung globaler Probleme
unterschiedliche Perspektiven und Sachkenntnisse einbringen, erscheint dabei wesentlich
fiir die Erzielung befriedigender Ergebnisse. Dadurch entstehen globale Netzwerke aus
Politik, Wirtschaft und Gesellschaft.

Vor dem Hintergrund eines wachsenden und immer komplexeren globalen Problem-
drucks konnen die Weltkonferenzen der 90er Jahre als Bestandteil solcher Aushandlungs-
prozesse gelten. Wichtige Aspekte der wirtschaftlichen Globalisierung wie Schuldenab-
bau, internationale Finanz- und Handelsfragen waren auf diesen Konferenzen jedoch
weitgehend ausgeblendet. Sie werden in anderen Gremien und Foren wie der Weltbank,
dem IWF, der G-7 und der WTO verhandelt, was vielfach zur Einstufung der Weltkonfe-
renzen als zahnlose Papiertiger fiihrte. Die Konferenzen widmeten sich vorwiegend The-
men wie Armut, Geschlechtergleichheit, Menschenrechte, soziale Gerechtigkeit und Um-
welt, die im Unterschied zu wirtschaftlichen Fragen hiufig als weiche Themen gelten. Die
Erorterung und Bearbeitung dieser Politikfelder ist jedoch unerlésslich, weil Ungleich-
heit, Ungerechtigkeit und Umweltzerstorung schwerwiegende Konfliktpotentiale darstel-
len. Dies verdeutlichen die bewaffneten Konflikte, Biirgerkriege und Kriege der letzten
Jahre beispielsweise in Ruanda / Burundi und auf dem Gebiet des fritheren Jugoslawien.
Die Konferenzen lassen sich somit als normativer Gegenpol zur neoliberalen Globalisie-
rung, wie sie vor allem durch die WTO und den IWF gesichert werden soll, verstehen.
Eine wichtige Funktion der Konferenzen besteht darin, international eine Verstindigung
tiber globale Herausforderungen herzustellen und gemeinsame Losungsvorschliage zu er-
arbeiten.

Neue Impulse fiir globale Politik

Bereits in fritheren Jahrzehnten veranstalteten die Vereinten Nationen Weltkonferen-
zen, deren Wirkung jedoch unterschiedlich beurteilt wird. Vor allem die ideologische
Verhértung durch den Ost-West-Konflikt und die anhaltende Konfrontation zwischen
den Lindern des Nordens und des Siidens iiber eine neue Weltwirtschaftsordnung be-
eintrachtigten den Erfolg fritherer Konferenzen. Dennoch waren einige von ihnen the-
menspezifisch von grofer Bedeutung. So wurde die Frauendekade der Vereinten Nationen
auf der 1.Weltfrauenkonferenz 1975 in Mexiko ins Leben gerufen und durch zwei weitere
Weltfrauenkonferenzen 1980 in Kopenhagen und 1985 in Nairobi evaluiert und abge-
schlossen. Diese Konferenzen unterstiitzten die Schaffung wichtiger Instrumente wie das
Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau (CEDAW;
sog. Frauenrechtskonvention). Im Unterschied zu den Frauenkonferenzen hatte die 1.
Weltmenschenrechtskonferenz, die 1968 in Teheran wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte und die Bedeutung von Entwicklung fiir den Menschenrechtsschutz in den Vor-
dergrund riickte, nur eine geringe Wirkung auf die internationale Menschenrechtspolitik
der nachfolgenden Jahre. Dies lag vor allem daran, daf} die Industrielander die Ergebnisse
der Konferenz ignorierten.

Die Serie von Weltkonferenzen zu Beginn der 90er Jahre stellt bereits wegen ihrer
zeitlichen Biindelung eine neue Qualitdt dar und wurde durch ein veriandertes “Klima” in
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der internationalen Politik, das wesentlich auf das Ende des Ost-West-Konfliktes zuriick-
zufiihren ist, begiinstigt. Auch wenn — trotz einer Ausdifferenzierung der Staaten der G-77
— die Lagerbildung zwischen Norden und Siiden fortbesteht, so forderte der wachsende
globale Problemdruck dennoch die Bereitschaft zu einem weniger konfrontativen Um-
gang zwischen Regierungen des Nordens und Siidens. Dies eroffnete die Moglichkeit ei-
nes stirker problemorientierten Austausches. Geleitet vom Bewufltsein gemeinsamer glo-
baler Probleme und Interdependenzen und von der Erkenntnis geteilter Verantwortung,
gelangten die Weltkonferenzen der 90er Jahre im Ansatz zu einer Gesamtsicht auf wich-
tige Querschnittsthemen und Probleme, die die heutige Lage bestimmen. Darin liegt ein
wesentlicher Unterschied zu fritheren Konferenzen, deren Sicht stirker auf einzelne Sek-
toren beschrinkt blieb. Auf einer internationalen Konferenz der Deutschen Stiftung fiir
internationale Entwicklung (DSE) in Berlin 1996 zum Thema “Entwicklungspolitische
Bewertung der UN- Weltkonferenzen 1990 — 1996 wurde sogar vertreten, daf “die Serie
der Weltkonferenzen [in gewissem Sinne] eine neue Weltordnung begriindet”*® habe. Die
Konferenzen lassen sich als Bausteine und moglicherweise Hohepunkte eines langjéhri-
gen Dialog- und Aushandlungsprozesses auf internationaler Ebene zur Behandlung drin-
gender globaler Probleme verstehen.

Der Erfolg der Weltkonferenzen wird je nach der zugrunde gelegten MeBlatte unter-
schiedlich bewertet. Zieht man harte Kriterien wie die Institutionalisierung der Ergebnisse
durch volkerrechtlich verbindliche Vertriage oder die Schaffung neuer Instrumente heran,
dann sind die Ergebnisse kaum zufriedenstellend. So miindete nur der Erdgipfel von Rio
in volkerrechtliche Vertrage, namlich die Klimakonvention, die Konvention zum Schutz
der biologischen Vielfalt und brachte die Konvention zur Bekdmpfung der Wiistenbil-
dung auf den Weg. Die Wiener Menschenrechtskonferenz empfahl mit der Errichtung ei-
nes Hochkommissariats fiir Menschenrechte und eines stindigen Internationalen Strafge-
richtshofes die Schaffung bedeutsamer Instrumente fiir den Schutz der Menschenrechte,
die relativ kurze Zeit danach auch errichtet wurden. Ansonsten liegen die Ergebnisse der
Weltkonferenzen der 90er Jahre vor allem darin, da} verdnderte Perspektiven, Politikkon-
zepte und Akteurskonstellationen neue Wege der Problemlosungen andeuten.

Inhaltlich sind die AbschluBerkldrungen und Aktionsprogramme der Weltkonferenzen
der neunziger Jahre in weiten Bereichen sektoriibergreifend und aufeinander abgestimmt.
Eine Besonderheit der iiberwiegenden Mehrheit dieser Weltkonferenzen liegt somit in
dem Versuch, die komplexen Wechselwirkungen der Weltprobleme in ihrem Zusammen-
hang zu betrachten und diese Sichtweise als Herausforderung fiir die Gestaltung der Zu-
kunft zu begreifen. Eine sehr positive Einschitzung der Weltkonferenzen liefert Hans
Gsinger vom Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE): “Die Konferenzen bilden
eine inhaltlich zusammengehorende Serie, die schrittweise eine ganzheitliche Problem-
sicht herstellt und differenzierte Losungsansitze vorschlédgt. Es ist eine stetige Progres-
sion und Prézision bei der Behandlung der groflen Querschnittsaufgaben [ ....] erkennbar
und nachvollziehbar.”’

6 Deutsche Stiftung fiir internationale Entwicklung (DSE), Internationaler Round Table “Entwicklungspoli-
tische Bewertung der UN-Weltkonferenzen 1990 —1996”. Ziele, Ergebnisse und Umsetzungsstrategien im
Vergleich, Berlin 1997, S. 13.

7 Hans Gsinger, Entwicklungspolitische Bewertung der UN-Weltkonferenzen 1990 —1996: Ziele, Ergebnisse
und Umsetzungsstrategien im Vergleich, in: Deutsche Stiftung fiir internationale Entwicklung (DSE), Inter-
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Eine solch stirker ganzheitliche Problemsicht zeigt sich beispielsweise im sogenann-
ten Menschenrechtsansatz in der Entwicklungspolitik (human rights approach to deve-
lopment). Danach wollen internationale Organisationen wie UNDP und UNICEF, aber
auch das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung so-
wie Nichtregierungsorganisationen (NRO) aus dem Entwicklungs- und Menschenrechts-
bereich Entwicklungspolitik an Menschenrechtsstandards ausrichten. Dies soll Entwick-
lungspolitik auf eine volkerrechtlich anerkannte Grundlage stellen, die Nachhaltigkeit von
Entwicklung sichern und zur Stirkung der Menschenrechte beitragen.

Themen, die auf vielen Konferenzen im Mittelpunkt standen, waren Nachhaltigkeit,
Okologie und Umweltschutz, Geschlechtergleichheit, Menschenrechte, partizipative Ent-
wicklung und Armutsbekdmpfung. Die Bearbeitung dieser Querschnittsaufgaben ist we-
sentlich, um globalen Herausforderungen (z.B. drohende Umweltkatastrophen) und nega-
tiven Auswirkungen der Globalisierung (z.B. der Abbau von Sozialstandards) erfolgreich
entgegenzutreten. Entscheidend fiir diese holistische Sichtweise ist ein spezifisches, allen
Konferenzen gemeinsam zugrunde liegendes Verstidndnis von Entwicklung. Dieses Kon-
zept der nachhaltigen Entwicklung steht in diametralem Gegensatz zur herkémmlichen
Bestimmung von Entwicklung als Wirtschaftswachstum und zur ungehemmten neolibe-
ralen Marktentwicklung. Die nachhaltige Entwicklung — vor allem von den jahrlichen
UNDP-Berichten propagiert — stellt den Menschen und die Erweiterung menschlicher
Wahlmoglichkeiten in Verbindung mit nachhaltigem Ressourcenmanagement und Parti-
zipation in den Mittelpunkt von Entwicklung.

Stirkung der Zivilgesellschaft

Bei der Bewertung der Weltkonferenzen der 90er Jahre ist der Beitrag von NRO fiir das
Zustandekommen und den Ablauf der Konferenzen hervorzuheben. Zugleich liegt fiir die
NRO die Bedeutung dieser Konferenzen auch darin, daf} sie Impulse geben und Orte
fiir die Starkung der Zivilgesellschaft sowohl auf der internationalen als auch auf der
nationalen und lokalen Ebene darstellen.

Im Unterschied zu fritheren Konferenzen waren und sind NRO in breitem Umfang
an den Vorbereitungen, der Durchfithrung und den Folgeprozessen der Weltkonferenzen
der 90er Jahre beteiligt. Ihre Zahl wuchs kontinuierlich vom Erdgipfel 1992 in Rio bis hin
zum Sozialgipfel 1995 in Kopenhagen und iiberstieg regelmifBig die Tausend. Regierungs-
delegationen — insbesondere aus dem Norden — verstehen die Teilnahme der NRO zuneh-
mend als komplementér zur eigenen Arbeit. Dies reicht bis zur Einbindung von NRO-
Vertretern und -Vertreterinnen in offizielle Regierungsdelegationen. Fiir den Anstieg der
Teilnahme der NRO lassen sich unterschiedliche Griinde anfiihren. So begiinstigten die
Demokratisierungstendenzen in vielen Lindern des Siidens die EinfluBnahme von NRO.
Weiter erkannten einige Regierungsdelegationen auch die Sachkompetenz von NRO als
hilfreich fiir die eigene Arbeit an. Zum Teil 146t sich die Prasenz der NRO aber auch als
Ausdruck fiir eine Privatisierung internationaler Politik verstehen, das heiBt als Ubertra-
gung origindr staatlicher Funktionen auf nichtstaatliche Akteure und Akteurinnen. Dies

nationaler Round Table “Entwicklungspolitische Bewertung der UN-Weltkonferenzen 1990 — 1996”. Ziele,
Ergebnisse und Umsetzungsstrategien im Vergleich, Berlin 1997, S.73.
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zeigt sich insbesondere im Bereich der humanitiren Hilfe aber zunehmend auch in der
Entwicklungspolitik. Diese Tendenz ist durchaus widerspriichlich zu bewerten, weil eine
solche Einbindung von NRO im Extremfall auch zur Delegitimierung staatlicher Herr-
schaft und zur weiteren Abwertung schwacher Regierungen beitragen kann.

Auf eigenen Foren entwickelten die NRO ihre Forderungen und nahmen Einfluf} auf
die Beratungen der Regierungen sowie die AbschluBdokumente der Konferenzen. Bei-
spielsweise brachten in Bangkok 1993 durchgefiihrte regionale Vorbereitungstreffen zur
Wiener Weltmenschenrechtskonferenz Gegensitze von Regierungen und NRO in Asien
zu den Menschenrechten zu Tage. Wahrend insbesondere stidostasiatische Regierungen
die Universalitit der Menschenrechte mit Verweis auf die Besonderheit asiatischer Werte
in Frage stellen wollten, bekriftigten die NRO die Notwendigkeit der Universalitit der
Mens