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Die vorliegende Untersuchung ist die Uberarbeitete Fassung einer im September 2004



1. Einleitung

Die Europaische Union (EU) hat in den Uber funfzig Jahren ihrer Geschichte eine von
Fortschritten und Ruckschlagen, Kontinuitdten und Brichen gleichermallen gezeichnete
Entwicklung vollzogen. Neue Mitglieder kamen hinzu, neue Politikbereiche wurden
erschlossen und neue Methoden europaischer Politik erprobt. Aus der Sechsergemeinschaft
ehemaliger Kriegsgegner, welche ihre rustungsrelevanten Industrien gemeinsam
organisieren wollten, um Krieg zwischen ihnen unwahrscheinlicher zu machen, ist im Jahr
2004 ein Staatenverbund von 25 Landern geworden, der die Wirtschafts- und
Wahrungspolitik seiner Mitglieder weitgehend bestimmt und Anspruch auf eine gestaltende
Rolle in der internationalen Politik erhebt. Zur Okonomie als treibender Kraft und stabilem
Element im Prozess der europaischen Einigung erwachte mit den Jahren, und forciert seit
dem Ende des Ost-West-Konflikts, die Idee, auch politisch mit einer Stimme zu sprechen und
dies durch eine Gemeinsame AuRen- und Sicherheitspolitik zu realisieren. Umso
niederschmetternder war die Erkenntnis, der sich die Vertreter der europaischen Institutionen
wahrend der neunziger Jahre stellen mussten: Nicht nur hatte Europa es nicht vermocht, den
Frieden in seiner unmittelbaren Nachbarschaft zu wahren, in Jugoslawien, es versagte auch
an der Aufgabe, auf den Ausbruch archaischer Gewalt zwischen den dortigen Volkern
angemessen zu reagieren. In aller Scharfe zeigte sich die Notwendigkeit, neue Konzepte
und Instrumente fur den Umgang mit Konflikten wie in Jugoslawien zu finden. Doch nicht nur
die EU wurde von den Entwicklungen der neunziger Jahre Uberrollt, andere Akteure der
Weltpolitik mussten ebenfalls realisieren, dass auch nach dem Ende des Ost-West-Konflikts
keine Periode des Friedens unter den Voélkern anbrach. Mehr und mehr wuchs die
Uberzeugung, dass die Reaktion auf die Kriege der Welt nach dem Ende der
Supermachtekonfrontation in den meisten Fallen unangemessen und zu spat erfolgt war. Die
Idee, Krisen nicht zu managen, sondern zu verhlten, war politisch und wissenschaftlich auf
dem Vormarsch.

Die EU begann aus dieser Motivation heraus, ihre Aufdenpolitik auszubauen, neue Konzepte
zu entwickeln und ihr externes Engagement, das in den vergangenen Jahrzehnten
vornehmlich durch Wirtschaftsbeziehungen gekennzeichnet gewesen war, auf eine neue
Grundlage zu stellen. Einen Schwerpunkt bildete dabei von Anfang an die Beschaftigung mit
der Frage, wie Krisen und gewaltsamen Konflikten vorzubeugen sei, bevor sie eskalierten. In
geographischer Hinsicht entwickelte sich die Balkanregion, welche von den kriegerischen
Auseinandersetzungen der jugoslawischen Zerfallskriege und seit 1998 der neuerlichen
Konfrontation im Kosovo erschittert war, neben der traditionellen Orientierung der
europaischen Entwicklungspolitik am afrikanischen Kontinent zu einem Schwerpunkt. Nicht
zuletzt weil nach dem Versagen der europaischen Politik wahrend der jugoslawischen

Zerfallskriege und des Kosovo-Konflikts mit einem umfassenden Engagement ein neues
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Kapitel europaischer Balkanpolitik begonnen werden sollte, geriet Mazedonien' als einzige
der ehemaligen jugoslawischen Republiken, deren Unabhangigkeit nicht von Krieg und
Gewalt begleitet worden war, seit 2001 verstarkt ins Zentrum europaischer Aufmerksamkeit.
In diesem Jahr namlich brachen bewaffnete Auseinandersetzungen zwischen der
Rebellenorganisation UCK und den mazedonischen Sicherheitskraften aus und drohten zum
Bilrgerkrieg zu eskalieren und damit eine der wenigen Friedensgeschichten auf dem Balkan
umzuschreiben. Wenngleich der Ausbruch dieser Kampfe nicht verhindert worden war,
konnte doch wenigstens die Ausweitung zum Burgerkrieg und seit der Krise ein erneutes
Aufflammen der Gewalt verhitet werden.
Die vorliegende Arbeit beschaftigt sich deswegen mit der Krisenpraventionspolitik der
Europaischen Union in Mazedonien, wobei der zeitliche Schwerpunkt auf den Aktivitaten
wahrend und nach der Krise von 2001 liegt. Der Terminus ,Krisenpraventionspolitik®
erscheint dabei gerechtfertigt, da die Ausweitung und Intensivierung des Konflikts erfolgreich
verhindert worden war. AuBerdem geht die Arbeit in Ubereinstimmung mit dem Konzept der
EU von einem weitgefassten Praventionsbegriff aus, unter den auch das Engagement nach
einer Krise im Sinne der Pravention weiterer Konflikte subsumiert werden kann.
Das Thema ist in mehrfacher Hinsicht von politikwissenschaftlicher Relevanz: Zum einen
stellt die Krisenpravention einen Schwerpunkt der Friedensforschung seit dem Ende des
Ost-West-Konflikts dar. Die politische Umsetzung dieses Konzepts durch einen wichtigen
internationalen Akteur, die EU, ist vor diesem Hintergrund von Interesse. Darlber hinaus
bildet die Krisenpravention ein zentrales Element in der gesamten auRenpolitischen
Konzeption der Union und damit fur ihr internationales Selbstverstandnis. Die Untersuchung,
ob und wie diese Politik realisiert wird, ist daher auch unter diesem Aspekt aufschlussreich.
Drittens schlieBlich stellt die Region des Balkans einen der wunden Punkte der Welt nach
dem Ost-West-Konflikt dar und verdient nicht zuletzt deswegen nach wie vor besondere
Aufmerksamkeit.
Das wissenschaftliche Interesse am Konzept der Krisenpravention erwachte in verstarktem
MaRe nach Ende des Ost-West-Konfliktes. Mittlerweile herrscht Gber die grundsatzliche
Attraktivitat und Realisierbarkeit der Krisenpravention weitgehende Einigkeit; diskutiert wird
dagegen vermehrt, wie Pravention effektiv und erfolgreich gestaltet werden kann, also Uber
Arten, Strategien und Instrumente, Akteure und konzeptionelle Probleme von Pravention.
Hinsichtlich der Untersuchung der Rolle der EU in der Krisenpravention konzentrierte sich
die Aufmerksamkeit meist auf Aktivitaten der Kommission sowie in etwas geringerem Malle
auf die Diplomatie im Rahmen der Gemeinsamen AulRen- und Sicherheitspolitik (GASP). Die

Bedeutung der relativ jungen Européischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) fur

" In der vorliegenden Arbeit wird die Bezeichnung ,Mazedonien® verwandt, obwohl der verfassungsmafige Name
,Republik Mazedonien® seit der Unabhangigkeit umstritten ist. In die Vereinten Nation wurde Mazedonien nur
unter dem Namen ,ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien®, auf englisch ,Former Yugoslav Republic of
Macedonia“, kurz FYROM, aufgenommen. Die getroffene Wortwahl dient ausschlieBlich der besseren Lesbarkeit
und soll keine Position in dem immer noch nicht gelésten Namensstreit favorisieren.
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die Krisenpraventionspolitik der EU wurde bisher dagegen weniger diskutiert, ebenso wenig
wie die Verbindung aller fur die Krisenpravention relevanten Malnahmen in einem
umfassenden Ansatz, der in den einschlagigen EU-Dokumenten immer wieder propagiert
und gefordert wird. Mazedonien hat als ehemalige jugoslawische Republik, deren
Unabhangigkeit unblutig erreicht worden war, relativ gesehen deutlich weniger Interesse
geweckt als Bosnien-Herzegowina oder das Kosovo. Es existieren aber einige Fallstudien
Uber die Bedeutung des Landes als Lehrbeispiel der Krisenpravention, da wahrend der
jugoslawischen Kriege ein Ubergreifen der Gewalt erfolgreich hatte verhindert werden
konnen. Seit der Krise 2001 findet sich bedeutend mehr Literatur Uber das Land, oftmals
jedoch im Gesamtkontext der Entwicklungen auf dem Balkan.

Die Arbeit wird also der zentralen Frage nachgehen, Uber welche Méglichkeiten zur positiven
Beeinflussung die Krisenpraventionspolitik der EU in Mazedonien verfliigt, und welche
Grenzen dem Engagement gesetzt sind. Dabei wird grundsatzlich von der Hypothese
ausgegangen, dass die EU malfigeblich zur Stabilisierung und Konsolidierung der Situation in
Mazedonien beigetragen hat, nicht zuletzt wegen des breit gefacherten Instrumentariums,
das ihr zur Verfliigung steht, und ihrem im Grof3en und Ganzen Uberzeugenden Konzept flir
Krisenpravention. Fir die Uberpriifung der Hypothese ist eine Erfolgseinschatzung der EU-
Malnahmen unerlasslich. Allerdings stof3t der Versuch, den Erfolg von praventivem
Engagement zu beurteilen, unweigerlich auf die Evaluierungsproblematik jeglicher
Pravention: Der schlissige Erfolgsbeweis lage letztlich in dem Nachweis, dass ein
bestimmtes Ereignis, etwa ein Burgerkrieg, wegen der spezifischen Aktivitaten eines Akteurs
nicht stattgefunden hat. Mal3stab fir die vorliegende Untersuchung soll deshalb nicht eine
hypothetische Abschatzung des Einflusses auf den Verlauf der Ereignisse in Mazedonien
sein, sondern der Anspruch, welchen die EU aufgrund ihres Konzepts selbst erhebt.
Analysiert werden soll folglich, ob die EU ihren eigenen Forderungen an ihre Politik
Mazedonien gegenliber gerecht wird. Naturlich ist aber die Entwicklung der mazedonischen
Situation zu berilcksichtigen.

Um diese Frage beantworten zu kénnen, mussen mehrere Teilfragen untersucht werden:
Zunachst muss geklart werden, welche zentralen Annahmen und Begriffe dem
Krisenpraventionskonzept der EU zugrunde liegen, um anhand dieser die weitere Arbeit
strukturieren zu koénnen und die Kriterien fir die Beurteilung des Engagements
herauszuarbeiten. Sodann stellt sich die Frage, Uber welche organisatorischen Strukturen
und Instrumente die EU verfigt, um diese Politik umzusetzen, ob ihr also dem
konzeptionellen Anspruch angemessene Mittel zur Verfliigung stehen. Hinsichtlich des
Konflikts in Mazedonien muss dann beleuchtet werden, welche Ursachen zur Entstehung der
Krise in Mazedonien beitrugen, und sodann, welche Mallnahmen die EU im Detail ergriffen

hat, um diese Faktoren anzugehen. Die Zusammenschau dieser Teilaspekte ermoglicht
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dann schlie8lich eine umfassende Wirdigung und Kritik der Krisenpraventionspolitik der EU
in Mazedonien.
Die einzelnen Fragen geben die methodische Vorgehensweise flir die vorliegende Arbeit vor:
Im zweiten Kapitel wird zundchst der Kontext flr das Krisenpraventionskonzept der EU
geklart. Die Wahl der Krisenpravention als theoretische Grundlage erschien fir die
Zielsetzung der Arbeit trotz der Argumente geeignet, die beispielsweise auch flr das
Zugrundelegen des Konzepts der Friedenskonsolidierung gesprochen hatten, da der Ansatz
ahnlich dem Konzept der EU ein in zeitlicher Hinsicht weitgefasstes Verstandnis von
Engagement in Krisenregionen ermoglicht und die Eingrenzung auf eine bestimmte
Konfliktphase so vermieden werden kann. Im Sinne der zentralen Fragestellung der Arbeit
soll dabei keine umfassende Analyse der wissenschaftlichen Diskussion geleistet werden,
sondern vielmehr die zentralen Argumentationslinien und konzeptionellen Schwierigkeiten
als theoretischer Rahmen fir die Konzeption der EU aufgezeigt werden. Im zweiten
Abschnitt des Kapitels zwei wird auf das Konzept der EU eingegangen und die zentralen
Annahmen des zyklischen Konfliktverlaufs, der Multikausalitdt von Konflikten, der
verschiedenen Ansatzpunkte von strukturell und langfristig einerseits sowie eher operativ
und kurzfristig ausgerichteter Pravention andererseits geklart und diese Kategorien in den
Zusammenhang der Uberwdlbenden Zielsetzung der strukturellen Stabilitdt gestellt. Diese
Zusammenschau dient der Identifizierung eines Sets von analytischen Begriffen, das sowohl
zur Strukturierung und Systematisierung der Fallstudie wie als Maf3stab zur Beurteilung des
EU-Engagements dienen soll.
Im dritten Kapitel wird sodann der Frage nachzugehen sein, ob die EU fir die Umsetzung
ihres Krisenpraventionskonzept entsprechend ausgeristet ist, in welcher Weise sie also Uber
die Fahigkeit verflgt, die konzeptionellen Forderungen mit Leben zu fullen. Untersucht
werden sollen daher die Strukturen, Instrumente und Mechanismen der EU flr die
Krisenpravention. Dabei sollen sowohl das bereits etablierte institutionelle Geflige wie auch
jungere organisatorische Veranderungen thematisiert werden. Die Ubersicht Uber die
Instrumente, die keinen Anspruch auf Vollstandigkeit erhebt, verfolgt dabei das Ziel,
zunachst eher einen systematischen Uberblick tiber das Spektrum der EU-Mittel zu geben,
da ihre inhaltliche Ausgestaltung flir den konkreten Fall Mazedonien in der Fallstudie
behandelt wird. SchwerpunktmaRig wird immer dort ins Detail gegangen werden, wo flr das
Engagement in Mazedonien besonders relevante Aspekte geschildert werden.
Das vierte und zentrale Kapitel der Arbeit beinhaltet schlielllich die Fallstudie, das
Engagement der EU in Mazedonien. Daflir werden im ersten Teil des Kapitels die Ursachen
und der Verlauf der Krise in Mazedonien nachgezeichnet. Diese Analyse der verschiedenen
Konfliktursachen, die in Anlehnung an das Konzept der EU erfolgt, spannt das Feld fir das
Engagement der EU auf, da sich auf diese Weise die Bereiche ergeben, an denen eine

Krisenpraventionspolitik ansetzen musste. Daraufhin werden die von der EU durchgefiihrten
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MalRnahmen und Aktivitdten betrachtet und anhand der im konzeptionellen Kapitel
erarbeiteten Unterscheidungen beleuchtet. Im Gegensatz zur Untersuchung der Instrumente
in Kapitel drei wird nun das Engagement der EU nach inhaltlichen Schwerpunkten
zusammengefasst, welche die Prioritdten der EU widerspiegeln, wobei die grundsétzliche
Differenzierung nach langfristigen, strukturell ausgerichteten Malknahmen und der
kurzfristigen, unmittelbaren Gewaltverhitung beibehalten wird. Im Kontext der von der EU
angewandten Instrumente werden jeweils auch die Reaktionen sowie die weiteren
Entwicklungen in Mazedonien zu skizzieren sein.

Nachdem auf diese Weise in den Kapiteln zwei, drei und vier alle zunachst aufgeworfenen
Teilfragen beantwortet wurden, ist es sodann in Kapitel finf mdglich, die gewonnenen
Ergebnisse zueinander in Beziehung zu setzen und auf diese Weise vor dem Hintergrund
von konzeptioneller Grundlage, instrumenteller Ausstattung und praktischer Umsetzung zu
einer fundierten Beurteilung von Anspruch und Wirklichkeit des EU-Engagements in

Mazedonien zu gelangen.

2. Theoretische und konzeptionelle Grundlagen

Das Konzept der EU fir ihre Krisenpraventionspolitik, seine Begrifflichkeit und Kategorien
bilden den grundlegenden Analyse- und Beurteilungsrahmen flr die vorliegende Arbeit. Der
Ansatz, den die EU im vergangenen Jahrzehnt fur die Integration von Krisenpravention in
ihre Politik gefunden und konkretisiert hat, soll deshalb im folgenden Kapitel systematisch
beleuchtet und dargestellt werden. Um dartber hinaus den theoretischen Kontext, in dem die
Konzeption der EU angesiedelt ist, zu klaren und notwendige Beziige herstellen zu kénnen,
wird den Abschnitten, die sich detailliert mit dem Ansatz der EU beschaftigen, ein Abschnitt
vorangestellt, in dem die Geschichte der Idee von Pravention und ihre wissenschaftliche

Ausarbeitung kurz umrissen werden.

2.1. Ursprung und theoretische Grundlagen

Die Idee der Verhitung von Gewalt und Konflikteskalation war in verschiedenen Formen im
Laufe der Geschichte sehr prasent. Viele der Institutionen des traditionellen europaischen
Staatensystems dienten der Erschwerung des Griffs zu den Waffen, beispielsweise die
klassische Diplomatie oder das stabilitatswahrende Gleichgewicht der Machte. Ebendiese
Vorstellung, die Ordnung des europaischen Machtekonzerts wieder herzustellen und so den
erneuten Ausbruch eines Krieges zwischen den europaischen Staaten zu verhindern,
beherrschte auch den Wiener Kongress 1814/15. Nachdem das europaische
Méachtegleichgewicht allerdings daran gescheitert war, die Kriegsgefahr wirksam
einzuhegen, sollten nach den beiden Weltkriegen erst der Volkerbund und spater die
Vereinten Nationen eine neue, kollektive Form der Sicherheit vor Krieg begriinden. Auch

andere internationale Zusammenschlisse, selbst wenn sie diese Zielsetzung nicht explizit
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vertraten,  verhinderten ~ zumindest  zwischen ihren Mitgliedern kriegerische
Auseinandersetzungen, beispielsweise die NATO? oder die Europaische
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) beziehungsweise spater Europdische Gemeinschaft (EG)
und EU.? SchlieRlich entfaltete sogar das wahrend des Ost-West-Konfliktes herausgebildete
System der gegenseitigen Abschreckung und Androhung der ultimativen Vernichtung des
Gegners praventive Wirkung, da der Rickgriff auf Gewalt fir den Angreifer kaum mit weniger
destruktiven Konsequenzen verbunden gewesen ware als fur den Angegriffenen.

Nach dem Ost-West-Konflikt flackerte die Hoffnung auf, die Periode gewaltsamer Konflikte
und zerstorerischer Kriege sei mit dem Ende der Konfrontation der Supermachte ebenfalls
Uberwunden. Schon die Kriege in Afrika und auf dem Balkan zeigten jedoch auf brutale
Weise, dass von einem Ende des gewaltsamen Konfliktaustrags keine Rede sein kénne, und
verdeutlichten der internationalen Gemeinschaft Uberdies, dass die traditionellen
Mechanismen der zwischenstaatlichen Diplomatie und des reaktiven Krisenmanagements
angesichts der vornehmlich innerstaatlichen Konflikte nach dem Ost-West-Konflikt
weitgehend wirkungslos waren.*

Vor diesem Hintergrund verdffentlichte Boutros Boutros-Ghali, der Generalsekretar der

Vereinten Nationen, 1992 seine ,Agenda fiir den Frieden*

. Darin nahm er den Begriff der
.~vorbeugenden Diplomatie“ auf, welcher 1960 vom damaligen Generalsekretar Dag
Hammarskdld fur Aktionen gepragt worden war, die eine Ausweitung eines kleinen Konfliktes
zu einem moglichen nuklearen Dritten Weltkrieg verhindern sollten. Boutros-Ghali skizzierte
ein umfassendes Konzept fur die Friedenssicherung, das aus den Elementen vorbeugende
Diplomatie, Friedensschaffung, Friedenssicherung und Friedenskonsolidierung bestand und
einen neuen Ansatz der Vereinten Nationen im Umgang mit Konflikten begriinden sollte. Kofi
Annan wiederholte diesen Appell 1999 mit seiner Forderung nach einer ,Kultur der
Pravention‘®.

Die grof’e Aufmerksamkeit, die das Konzept der Krisenpravention seitdem erfahren hat, lasst
sich auf verschiedene Ursachen zurlckfihren. Zunachst war angesichts der Ernichterung
Uber den geringen beziehungsweise ausgebliebenen Erfolg der Interventionen in den
Konflikten der neunziger Jahre die Uberzeugung gewachsen, dass die Griinde dafiir nicht in
der grundsatzlichen Unmdglichkeit des Einwirkens auf Konflikte, sondern vielmehr im zu
spaten Eingreifen externer Akteure gelegen haben kénnten. Dieser Trend fiel zusammen mit

dem neuen und kooperativeren Klima, das die Weltpolitik seit Ende des Ost-West-Konfliktes

2 North Atlantic Treaty Organization.
® Alice Ackermann: The Idea and Practice of Conflict Prevention, in: Journal of Peace Research, vol. 40, no.
3/2003, pp. 339-347, p. 340.
* Michael Lund: Preventing Violent Conflicts: Progress and Shortfalls, in: Peter Cross (ed.): Contributing to
Preventive Action, CPN-Yearbook 1997/98, Baden-Baden 1998, pp. 21-64, p. 22.
® Boutros Boutros-Ghali: Agenda fiir den Frieden. Vorbeugende Diplomatie, Friedensschaffung und
Friedenssicherung. Analysen und Empfehlungen des UN-Generalsekretérs (Texte der Stiftung Entwicklung und
Frieden Nr. 8), Bonn 1992.

Report of the Secretary-General on the work of the Organization, (A/54/1), 31.06.1999,
http://www.un.org/Docs/SG/Report99/toc.htm, Stand: 25.06.2004, Ziffer 23.



10

bestimmte: Der grundsatzliche System- und Ideologiekonflikt hatte einer zumindest
rhetorischen Einigkeit hinsichtlich international zu vertretender Werte Platz gemacht, und die
Vereinten Nationen erfuhren eine allgemeine Aufwertung. Die Einschatzung, dass die Zahl
der weltweiten Konflikte eher zu- als abnehmen werde und auch kleinere Konflikte zwar nicht
allein, aber sicherlich in ihrer Summation die internationale Ordnung auf bedrohliche Art und
Weise destabilisieren kdnnten, verstarkte die Uberzeugung, dass Pravention von Konflikten
weniger friedenspolitischer Luxus als vielmehr schiere Notwendigkeit sei. SchlieRlich schien
immer deutlicher, dass auch machtigste Staaten das Weltgeschehen immer weniger in ihrem
Sinne beeinflussen konnten. Auch Isolationismus war aber keine Option: Die offentliche
Meinung, politische und 6konomische Kosten von Konflikten’, der Verlust von Ansehen und
Einfluss und nicht zuletzt die Schwierigkeit, das kinftige Ausmall von Konflikten
einzuschatzen, wirden stets dazu fihren, dass Interventionen in eskalierte Konflikte
unumganglich wirden. Unter dieser Pramisse erschien die Pravention dieser Konflikte als
humaner, politisch kliiger und dkonomisch giinstiger.®

Neben der Erkenntnis, dass fir eine wirksame Konfliktldsungsstrategie die herkdmmlichen,
reaktiven Konzepte in zunehmendem MalRe unangemessen schienen, machte sich ein
erhdhtes Legitimationsbedlrfnis einer zunehmend hilflosen Entwicklungspolitik bemerkbar,
die sich allmahlich zum Nothelfer mutieren sah, da durch Kriege oftmals in kirzester Zeit
Ergebnisse jahrelanger Bemuhungen zerstort wurden und die Bevdlkerung immer haufiger in
erster Linie kurzfristiger Humanitérer Hilfe bedurfte. Ahnlich erging es auch der
Friedensforschung, die angesichts der kriegerischen Verheerungen der neunziger Jahre
neue Konzepte suchte.® Krisenpravention erschien damit sowohl aus wissenschaftlicher wie
auch aus politischer Perspektive als plausible und moralisch Gberlegene Antwort auf die
Herausforderungen der Konflikte nach dem Ost-West-Konflikt.

Die mittlerweile erreichte Einigkeit Uber die Attraktivitdt von Krisenpravention wird dabei
allerdings kontrastiert durch eine verwirrende Vielfalt an Begriffen, Definitionen und
Konzepten. In den neunziger Jahren wurde nicht nur in verschiedenen Studien der
Grundstein einer systematischen Praventionsforschung gelegt, die Theorie der
Krisenpravention wurde auch in einer Fllle von Aufsatzen und Monographien weiter
behandelt und ausgearbeitet. Der Reichtum an Literatur zu diesem Thema geht jedoch leider
mit fehlender begrifflicher Scharfe und konzeptionellen Unklarheiten einher. Im folgenden
wird der Versuch unternommen, wichtige Fragen und Diskussionslinien anhand einiger
malfgeblicher Werke nachzuzeichnen. Hauptsachlich zuriickgegriffen wird dabei auf drei

Studien, die sich sowohl durch ihre grundlegende Bedeutung als auch eine theoretische

! Vgl. dazu z.B. Nick Killick: The Cost of Conflict, in: Peter Cross (ed.): Contributing to Preventive Action, CPN-
Yearbook 1997/98, Baden-Baden 1998, pp. 97-120; Killick erlautert den Vorteil der Pravention gegeniber
anderen, reaktiven Formen der Konfliktbearbeitung anhand einer detaillierten Analyse der durch eskalierte
Konflikte verursachten humanitéaren, politischen und 6konomischen Kosten.

® Michael Lund: Preventing Violent Conflicts. A Strategy for Preventive Diplomacy, Washington, D.C., 2001, pp. 8-
27.

% Volker Matthies: Krisenpravention. Vorbeugen ist besser als Heilen, Opladen 2000, S. 18-22.
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Beschaftigung mit dem Gesamtkomplex der Krisenpravention auszeichnen, die
Monographien von Michael Lund und Volker Matthies sowie den Abschlussbericht der
Carnegie Commission.™

Die Differenzen beginnen dabei bereits mit dem verwendeten Begriff. Michael Lund etwa
zahlt in seiner Studie neben der von ihm bevorzugten preventive diplomacy noch preventive
action, preventive engagement, preventive deployment, conflict prevention und crisis
prevention als in diesem Zusammenhang gebrauchliche Bezeichnungen auf; hinzu kommen
noch diejenigen, die andere Interventionsarten bezeichnen, also etwa crisis/conflict
management, conflict resolution oder conflict mitigation, und schlieBlich neben dieser ,C-
Reihe“ die ,P-Reihe”, also etwa peace making, peace keeping und peace-building."" Fiir den
deutschen Sprachgebrauch hat Volker Matthies das begriffiche Feld abgesteckt: Er
unterscheidet Konfliktpravention, Gewaltpravention, Krisenpravention sowie
Praventivdiplomatie. Gegen den Terminus der Konfliktprdvention wendet er zurecht ein, dass
durch Pravention ja nicht jedweder soziale Konflikt verhindert werden solle, da dieser nicht
nur ohnehin unvermeidlich, sondern unter Umstanden auch wuiunschenswert sei, sondern
vielmehr sein gewaltsamer Austrag. Dieses Argument spreche fir den Begriff der
Gewaltprdvention, der jedoch daran kranke, wenig umfassend zu sein; so misse es der
Pravention im wohlverstandenen Sinne nicht nur um eine unmittelbare Verhinderung
physischer Gewalt, sondern vielmehr auch um die Beseitigung gewaltfordernder Strukturen
gehen. Auch den Begriff der Préventivdiplomatie beurteilt Matthies als zu eng gefasst, da er
die der Pravention zur Verfigung stehenden Instrumente unndétig auf die Diplomatie
reduziere. Im deutschen Sprachraum wird daher sowohl in der Wissenschaft wie auch in der
Politik mittlerweile der Terminus der Krisenprévention bevorzugt." Auch in der vorliegenden
Arbeit wird daher der Begriff Krisenprdvention verwendet.

In der begrifflichen Uneinigkeit, die sich auf dem Feld der Krisenpravention beobachten Iasst,
spiegelt sich die fehlende Einigkeit {iber eine anerkannte Definition von Krisenpravention.™
Die unterschiedlichen Auffassungen Uber die Bedeutung des Begriffs reichen von dem
vornehmlich im Diskurs der Nichtregierungsorganisationen (NRO) verbreiteten Verstandnis
von Krisenpravention als rein ziviler Graswurzelaktivitat zum Aufbau strukturell friedlicher
Gesellschaften bis hin zur Einordnung von Krisenpravention als kaum mehr vom
militarischen Krisenmanagement zu unterscheidende, durchaus mit Zwang verbundene
Verhinderung einer Eskalation bewaffneter Konflikte. Ebenso wenig herrscht Konsens

darlber, ob als Krisenpravention nur das Engagement vor Ausbruch jeglicher Gewalt

% Lund (Anmerkung 8); Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict: Preventing Deadly Conflict. Final
Report, Washington, D.C. 1997; Matthies (Anmerkung 9).

" Lund (Anmerkung 8), p. 31ff.

'2 Matthies (Anmerkung 9), S. 30ff.

'3 Alex P. Schmidt nimmt in seinem Glossar eine Systematisierung von Begriffen und Definitionen des Bereichs
der Pravention vor; allein unter dem Stichwort ,conflict prevention® listet er funf Definitionen auf; nimmt man
Stichworte wie ,preventive action* und ,preventive engagement® hinzu, steigt die Anzahl der Eintrage nochmals
erheblich; Alex P. Schmidt: Theaurus and Glossary of early warning and conflict prevention terms, Leiden 2000.
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verstanden werden konne, oder nicht vielmehr jedes Bemihen, kunftiger Gewalt
vorzubeugen, also auch Engagement etwa nach Beendigung eines Krieges, das dessen
Wiederausbruch verhindern soll, als Krisenpravention zu bezeichnen sei.'* Konzeptionelle
Uneinigkeit herrscht also vor allem Uber die Reichweite des Begriffs der Krisenpravention,
und zwar sowohl in zeitlicher Hinsicht wie hinsichtlich ihrer Zielrichtung.

Bezuglich der zeitlichen Dimension des Begriffs der Krisenpravention wird danach
unterschieden, in welchen Phasen des Konfliktverlaufs praventives Handeln erfolgen kann,
beziehungsweise wann Intervention in einen Konfliktverlauf als Pravention bezeichnet
werden soll. Von grofter Bedeutung ist dafir das zugrunde gelegte Konflikimodell. Alle
Modelle kennen mehrere Phasen der Eskalation und der Deeskalation eines Konfliktes,
unterscheiden sich jedoch hinsichtlich ihrer Differenzierung.’ Lund geht in seiner Studie von
funf Phasen aus, durable peace, stable peace, unstable peace, crisis und war;'® ebenso
Matthies, namlich Entstehungsphase, Eskalationsphase, Austragungsphase,
Deeskalationsphase und Konsolidierungsphase."”” Der Unterschied zwischen beiden
Modellen liegt vornehmlich darin, dass Matthies sich explizit auf die Vorstellung des
Konfliktzyklus bezieht; eine gescheiterte Konsolidierungsphase miindet also im schlimmsten
Fall in eine neue Eskalationsphase. Dies ist fur die Folgerungen, welche die Autoren aus
ihrem jeweiligen Verstandnis ziehen, von zentraler Bedeutung: Wahrend Lund die
Bezeichnung der Krisenpravention fur alle Phasen nach dem Hohepunkt des Konfliktes
ablehnt, legt Matthies einen weiteren Praventionsbegriff zugrunde: Er unterscheidet frihe,
spate und nachsorgende — oder primare, sekundare und tertidre — Pravention. Dabei
bezeichnet friihe Pravention die Verhinderung der Entstehung von Gewalt, spate Pravention
die ihrer vertikalen und horizontalen Eskalation, also einer Intensivierung der Gewalt
beziehungsweise ihrer raumlichen Ausdehnung, und nachsorgende Pravention die
Verhutung des Wiederausbruchs. Zwar kommt auch Matthies zu dem Schluss, dass
.Pravention im engeren Sinne“ nur frihe und spate Pravention sein konnten, da Ziel
praventiven Engagements ja eben sei, den Ausbruch massiver Gewalt zu verhindern. Aus

der Konsequenz eines Kreislaufmodells folgernd bezeichnet er jedoch auch nachsorgende

1 Vgl. z.B. die unterschiedlichen Akzente in folgenden Definitionen: Krisenpravention ist ,die Einflussnahme von
aulden, von ,dritten Parteien’, auf den Verlauf inner- oder zwischenstaatlicher Auseinandersetzungen |[...], die
sich darum bemiihen, die Konflikte zu deeskalieren, beizulegen und die Bedingungen fir einen dauerhaften
Frieden zu schaffen. Das Gelingen von Gewaltpravention setzt also auch schon Konflikttransformation voraus
[...I" (Martina Fischer: ,Krisenpravention*: Modebegriff oder friedenspolitische Notwendigkeit? In:
Krisenpravention: Theorie und Praxis ziviler Krisenbearbeitung (Friedensbericht 1999), Chur/Zirich 1999, S. 47-
76, S. 50). Krisenpravention als ,any structural or intercessory means to keep intrastate or interstate tensions and
disputes from escalating into significant violence and use of armed forces, to strengthen the capabilities of
potential parties to violent conflict for resolving such disputes peacefully and to progressively reduce the
underlying problems that produce these issues and disputes”; (Michael Lund: From Lessons to Action, in: Fen
Osler Hampson/David M. Malone (eds.): From Reaction to Conflict Prevention: Opportunities for the UN-System,
Boulder 2002, pp. 159-183, p. 161).

'® Schmidt unterscheidet in seinem Glossar Modelle mit fiinf bis zu siebzehn Konfliktphasen (Anmerkung 13), p.
20ff.

'® Lund (Anmerkung 8), pp. 37-44.

" Matthies (Anmerkung 9), S. 139; siehe Schaubild 1: Life History of a Conflict und Schaubild 2: Der
LPraventions-Zyklus®.
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Pravention zumindest als ,Pravention im weiteren Sinne“, da sie ein erneutes Aufflammen
des Konfliktes verhiiten soll.”® Es wird also auch das von Boutros-Ghali in der Agenda als
Element der Friedenssicherung herausgestellte Konzept des post-conflict peace-building
oder der Friedenskonsolidierung als Pravention interpretiert, und im Sinne eines integrativen
Zugangs zur Konfliktbearbeitung in den Kontext der Pravention eingeschlossen.'® Einig sind
sich die Autoren aber insoweit, als Aktivitdten auf dem Hohepunkt der Gewalt nicht als
Pravention, sondern als Krisen- beziehungsweise Konflikimanagement charakterisiert
werden.

Fir beide Auffassungen finden sich in der Literatur zahlreiche Argumente. Fir die
ausschlielRliche Anwendung des Begriffs der Pravention auf die Phasen vor dem Ausbruch
von Gewalt spreche vor allem, dass eine weitere zeitliche Ausdehnung das Konzept
verwassere und so letztlich zu seiner Unbrauchbarkeit fihre; in diesem Sinne lieRe sich
namlich jedes Engagement in Vor- oder Nachkonfliktsituationen beliebig als Pravention
betiteln, weshalb der Begriff Gefahr laufe, lediglich der Selbstlegitimation umstrittener Politik
als Krisenpravention zu dienen. Auf’erdem verandere die Anwendung massiver Gewalt die
Handlungslogik der beteiligten Akteure so fundamental, dass jedes seridse Engagement zur
Regelung des Konfliktes diesen veranderten Kontext beriicksichtigen miisse.?® Fiir die Wahl
eines weiteren Praventionsbegriffs wird dagegen vornehmlich angefuhrt, dass sich in der
Praxis die Phasen eines Konfliktes nicht trennscharf in ein ,vor* und ,nach“ der Eskalation
trennen liellen; ebenso spreche die Erfahrung sich Gber Jahrzehnte hinziehender, immer
wieder eskalierender Konflikte fir die immense praventive Bedeutung der
Friedenskonsolidierung nach einem gewaltsamen Konflikt.?' Insgesamt liberzeugt die von
Matthies getroffene Unterscheidung von Pravention im engeren und im weiteren Sinne, da
auf diese Weise sowohl das der Krisenpravention eigene Ziel der Verhltung jeglichen
Gewaltausbruchs wie auch die praventive Wirkung nachsorgenden Engagements erfasst
wird.

Die zweite Frage zur Abgrenzung des Begriffs der Krisenpravention ist diejenige nach ihrer
Zielrichtung. Die Ansatzpunkte der verschiedenen Praventionsstrategien ergeben sich dabei
aus der Analyse der verschiedenen Ursachen eines Konflikts. Generell werden mittlerweile
mehrere Klassen von Konfliktursachen angenommen. Sowohl Matthies als auch Lund gehen
dabei von drei Arten von Konfliktfaktoren aus. Zu unterscheiden sind demnach zunachst

systemische oder strukturelle Faktoren, die auf das Vorhandensein von Gewaltpotenzialen

'® Ebda., S. 33-36.

" Mir A. Ferdowsi/Volker Matthies: Kriege, Kriegsbeendigung und Friedenskonsolidierung, in: Mir A.
Ferdowsi/Volker Matthies (Hrsg.): Den Frieden gewinnen. Zur Konsolidierung von Friedensprozessen in
Nachkriegsgesellschaften, Bonn 2003, S. 14-40, S. 32.

2 Lund (Anmerkung 8), pp. 41-46; Ackermann (Anmerkung 3), p. 341f.; Tobias Debiel: Gewaltpravention: vom
Modebegriff zum Handlungskonzept? In: Sicherheit und Frieden, 14. Jg., Heft 4/1996, S. 218-224, S. 218f.

! Fischer (Anmerkung 14), S. 51f.; auch die Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict unterscheidet
in ihrem Abschlussbericht drei Arten von Pravention, und zwar zur Verhinderung der Entstehung von Gewalt,
ihrer raumlichen Ausdehnung oder Intensivierung sowie ihres Wiederausbruchs (Anmerkung 10).
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hindeuten, sodann Prozessfaktoren, die Eskalationsprozesse ermdglichen und férdern, und

schlieRlich Auslésefaktoren, die den tatsachlichen Gewaltausbruch herbeifihren.??

Schaubild 1: Life History of a Conflict
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or Conflict
WAR : PEACEMAKING PEACE ENFORCEMENT
. (Conflict management) ‘Chechnya, (Conflict mitigation)
. early 1995
cease-fire
. outbreak of violence .
CRISIS ‘ CRISIS DIPLOMACY Bosnia, carly 1996 PEACEKEEPING
' (Crisis management) (Conflict termination)
. settlement
' North Korea, 1994
confrontation
UNSTABLE .  PREVENTIVE DIPLOMACY Kosovo, 1993
ME . (Conflict prevention) Cambodia, 1995
: rapprochement POSTCONFLICT
' vising tension PEACE BUILDING
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B reconciliation /
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(Just order) .

. Duration of Conflict
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Quelle: Michael Lund: Preventing Violent Conflicts. A Strategy for Preventive Diplomacy, Washington, D.C.,
2001, p. 38.

2 Lund (Anmerkung 4), p. 39; Matthies (Anmerkung 9) S. 37ff.; Beispiele sind nach Matthies fiir Strukturfaktoren
etwa ungleiche Verteilung, Diskriminierung oder fehlende Partizipation, fir Prozessfaktoren z.B.
Instrumentalisierung von ethnischen oder kulturellen Konfliktlinien, Propaganda oder militante Eliten, fir
Ausldsefaktoren schlieRlich eine rapide Verschlechterung der wirtschaftlichen Verhaltnisse, plétzliche
machtpolitische Verschiebungen und ahnliches.
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Schaubild 2: Der ,,Praventions-Zyklus“
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Quelle: Volker Matthies: Krisenpravention. Vorbeugen ist besser als Heilen, Opladen 2000, S. 139;
© Volker Matthies.

Unterschiede bestehen hinsichtlich der Gewichtung der verschiedenen Faktoren fir den
realen Konflikt. Lund etwa schatzt die Bedeutung systemisch-struktureller Faktoren eher
gering ein, wenn er schreibt: ,[...] systemic factors do not directly cause violent conflict.
General poverty does not start wars, people do [...]**>. Anschaulich und sehr (iberzeugend
argumentiert dagegen Hugh Miall in einer Studie Uber das Verhaltnis der verschiedenen
Konfliktfaktoren und die sich daraus ergebenden Konsequenzen fur Pravention, die Dynamik
eines Konfliktes ergebe sich aus der Interdependenz der verschiedenen Konfliktursachen:

.Europe in 1914 was like a room full of kegs of gunpowder, and a
single spark was fatal. Had there been no gunpowder, the spark
would have been harmless. Had there been no spark, the
gunpowder would not have exploded. But if sparks are a
possibility, it is sensible to remove the gunpowder.”?*

Es spricht also einiges flr die Annahme, dass zum Verstandnis eines Konflikts immer die
Zusammenschau aller Ebenen von Ursachen und Faktoren vonndten ist.

Aus diesem Verstandnis der Ursachen eines Konfliktes leiten sich verschiedene
Ansatzpunkte fir Krisenpravention ab, je nach dem, welche Klasse von Faktoren bearbeitet
werden soll. Mittlerweile hat sich die begriffiche Unterscheidung von Struktur- und

Prozesspravention durchgesetzt; gangig sind auch die Bezeichnungen strukturelle und

2z Lund (Anmerkung 4), p. 26.

Hugh Miall: Preventing Potential Conflicts: Assessing the Impact of “Light* and “Deep“ Conflict Prevention in
Central and Eastern Europe and the Balkans, in: Michael Lund/Guenola Rasamoelina (eds.): The Impact of
Conflict Prevention Policy. Cases, Measures, Assessments, CPN Yearbook 1999/2000, Baden-Baden 2000, pp.
23-45, p. 25.
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operative sowie im englischen Sprachgebrauch deep und light prevention. Matthies spricht
auRerdem von General- und Spezialpravention.® Die Carnegie Commission on Preventing
Deadly Conflict gliedert ihren 1997 erschienenen beeindruckenden Abschlussbericht entlang
dieser Unterscheidung und ordnet den beiden Praventionsansatzen so jeweils geeignete
Instrumente zu.?®
Die beiden Arten von Pravention unterscheiden sich also maRgeblich hinsichtlich ihrer
Zielsetzung. Prozessorientierte Pravention hat zum Ziel, kurz- bis mittelfristig den Ausbruch
von Gewalt zu verhindern und ihre Eskalation zu begrenzen, sie versucht folglich, Prozess-
und Ausloésefaktoren zu bearbeiten. Letztlich dient sie damit vor allem der Wahrung eines
negativen Friedens. Strukturpravention versucht demgegeniber durch die Beeinflussung
struktureller  Konfliktursachen  langfristig  friedensfahige  Strukturen  herzustellen.
Problematisch ist dabei natlrlich die Frage, wie solche Strukturen auszusehen haben, also
letztlich danach, wie ein ,positiver Frieden“ beschaffen sei. Diese Grundsatzfrage kann hier
selbstverstandlich nicht umrissen werden; dennoch sollen zwei in der Literatur gelaufige
Méglichkeiten zur einer Annaherung an dieses Problem aufgezeigt werden.
Einen Hinweis gibt Dieter Senghaas’ Konzept des zivilisatorischen Hexagons. Dieses
Hexagon besteht aus den Elementen Gewaltmonopol, Rechtsstaatlichkeit, Interdependenz
und Affektkontrolle, demokratische Partizipation, soziale Gerechtigkeit und Konfliktkultur.
Diese Bestandteile kdnnen nach Senghaas die ,bemerkenswerte zivilisatorische
Errungenschaft® der ,Herausbildung von dauerhaften, selbstregulativen politischen
Gemeinschaften hervorbringen und festigen.?’ Zu einer vergleichbaren Aufstellung von
Komponenten einer friedensfahigen Struktur gelangt auch das genannte Modell der
Friedenskonsolidierung. Hier geht es um vier in post-konfliktiven Situationen zu bearbeitende
Problemdimensionen: die politische, die sicherheitspolitische, die 6konomische sowie die
psychosoziale Dimension.?® Wenngleich offensichtlich das Konzept der
Friedenskonsolidierung, da es sich auf Nachkriegssituationen bezieht, vor allem hinsichtlich
der Bedeutung von der Wiederherstellung von  Sicherheit und sozialen
Versbhnungsprozessen andere Akzente setzt als das zivilisatorische Hexagon, lasst sich aus
der Zusammenschau doch ein Eindruck jedenfalls unabdingbarer Voraussetzungen flr
friedliche Gesellschaften gewinnen.
Erfolgreiche Pravention muss also immer auf eine Kombination aus beiden Strategien
setzen, der prozess- und der strukturorientierten, soll ein bevorstehender gewaltsamer
Konfliktaustrag verhindert und gleichzeitig sein spateres (Wieder-)Ausbrechen verhitet

werden. Zu beachten ist dabei freilich das heikle und zum Teil widerspriichliche Verhaltnis, in

% Matthies (Anmerkung 9), S. 38f.

% Carnegie Commission (Anmerkung 10).

" Dieter Senghaas: Frieden — Ein mehrfaches Komplexprogramm, in: Dieter Senghaas (Hrsg.): Frieden machen,
Frankfurt am Main 1997, S. 560-575, S. 560, 571f.; vgl. auch Volker Matthies: Der Transformationsprozess vom
Krieg zum Frieden. Ein vernachlassigtes Forschungsfeld, in: Volker Matthies (Hrsg.): Vom Krieg zum Frieden.
Kriegsbeendigung und Friedenskonsolidierung, Bremen 1995, S. 8-38, S. 27.

8 Ferdowsi/Matthies (Anmerkung 19), S. 32ff.
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dem die Ziele beider Praventionsansatze zueinander stehen konnen. Wirkt namlich
beispielsweise das strukturelle Ziel der politischen Partizipation langfristig sicherlich
friedensfordernd, so verlaufen dennoch Demokratisierungsprozesse oftmals gewaltsam.
Gerade in ethnisch oder kulturell fragmentierten Gesellschaften wirkt eine Demokratisierung
daher vielfach zumindest kurzfristig konfliktverscharfend.”® Die komplexe Wechselwirkung
der verschiedenen Konfliktfaktoren und der sie bearbeitenden Praventionsstrategien verdient
also unbedingte Beachtung. Ein umfassender Begriff von Krisenpravention muss daher einer
zweifachen Differenzierung Rechnung tragen, sowohl entlang der zeitlichen Achse des
Konfliktverlaufs, wie auch gemal der zu bearbeitenden Konfliktursachen.®® Nur wenn diese
verschiedenen Dimensionen gleichermalien berlcksichtigt werden, kann zu einem

sinnvollen Praventionskonzept gelangt werden.

Schaubild 3: Das Grundkonzept von Pravention

Das Grundkonzept von Préavention
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Quelle: Volker Matthies: Krisenpravention. Vorbeugen ist besser als Heilen, Opladen 2000, S. 143;
© Volker Matthies.

Allerdings leidet auch eine umsichtig und differenziert gestaltete Krisenpravention an einer
Aporie, die in der Natur jeglicher Vorbeugung liegt: Ihr Erfolgsbeweis besteht in einem Nicht-
Ereignis. Diese etwas triviale Erkenntnis macht zweierlei klar: Einerseits besteht ein
erhebliches Evaluationsproblem bezilglich jeden praventiven Engagements, denn

Spekulationen Uber den moglichen Ablauf der Ereignisse, hatte eine Pravention nicht

% Ackermann (Anmerkung 3), p. 341ff; Matthies (Anmerkung 9), S. 40; Joanna Pfaff-Czarnecka:
Demokratisierung und Nation-Building in ,geteilten Gesellschaften®, in Jochen Hippler (Hrsg.): Nation-Building.
Ein Schlusselkonzept fur friedliche Konfliktbearbeitung? Bonn 2004, S. 49-68.

% Siehe Schaubild 3: Das Grundkonzept von Pravention.
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stattgefunden, sind offensichtlich dullerst vage; und zweitens trifft Krisenpravention, da sie
im Erfolgsfall ohne CNN-Effekte provozierende Gewaltexzesse ablauft, fur gewdhnlich nur
auf ein geringes oOffentliches Interesse: ,From a public relations point of view, preventive
diplomacy has often been the victim of its own success.®' Aus dieser Tatsache erschliefit
sich auch eine Begrindung, weshalb Krisenpravention trotz aller theoretischen Einigkeit Uber
ihren Nutzen und Attraktivitat vielfach nicht oder nur mangelhaft umgesetzt wird, da sie sich
schwerlich zur politischen Profilierung eignet. Dennoch hat sich das Thema Krisenpravention
einen festen Platz auf den politischen Agenden erobert, auch und gerade auf derjenigen der

EU, deren Krisenpraventionskonzept im folgenden Abschnitt untersucht wird.

2.2. Das Krisenpraventionskonzept der EU

Nach diesem Uberblick (iber den theoretischen Kontext, der den Hintergrund bildet fir das
Krisenpraventionskonzept der EU, sollen nun dessen Entwicklung und Auspragung naher
beleuchtet werden. Dabei wird zunachst das Konzept in seiner Gesamtheit dargestellt, wie
es sich aus der Zusammenschau verschiedener von den EU-Organen verdffentlichter
Dokumente erschliet, sodann wird in den anschlieRenden Abschnitten auf spezifische
Charakteristika eingegangen. Aus dieser Untersuchung lassen sich schlie3lich die fur den

weiteren Verlauf der Arbeit zentralen analytischen Begriffe und Kriterien herausarbeiten.

2.2.1. Entwicklung und Zielsetzung

Die bereits skizzierten Motive fur ein praventives Engagement gelten auch und teilweise in
besonderem Male fur die EU. Allein die Tatsache, dass die EU als Union sich ehemals
bekriegender Staaten selbst als besonders gelungenes Beispiel fir Krisenpravention gelten
kann, begrundet ihre spezifische Disposition fur ein praventives Engagement. Wenn
Prinzipien, die fur die Union zentral sind, wie die Einhaltung der Menschenrechte,
Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, Frieden und internationale Stabilitat, durch gewaltsam
ausgetragene Konflikte verletzt werden, verpflichtet sie das au’erdem, zur Vermeidung von
gewaltsamen Konflikten beizutragen (Vertrag Gber die Europaische Union — EUV — Artt. 6(1)
und 11(1)). Abgesehen von dieser moralischen Verpflichtung und Verantwortung der EU
angesichts der Konflikte in der Welt besteht aber auch ein klares politisches und
Okonomisches Interesse an effektiver Krisenpravention: Sowohl die politischen und fir die
EU als Handelsmacht besonders hohen dkonomischen Kosten, die durch Kriege und

gewaltsame Konflikte verursacht werden, als auch die immensen Kosten, die durch reaktives

¥ Lund (Anmerkung 4), p. 42; Matthies (Anmerkung 9), S. 112-118; vgl. auch Report of the Secretary-General
(Anmerkung 6), Ziffer 23: “While the costs of prevention have to be paid in the present, its benefits lie in the
distant future. Moreover, the benefits are not tangible; they are the wars and disasters that do not happen. So we
should not be surprised that preventive policies receive support that is more often rhetoric than substantive.”
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Eingreifen in Konflikt- und Nachkriegssituationen entstehen, verlangen nach praventivem
Engagement.*

Seit Mitte der neunziger Jahre liel3 sich eine verstarkte Aktivitat der EU auf dem Bereich der
Krisenpravention beobachten. Sowohl der Rat wie auch die Kommission und das
Européische Parlament duRerten sich verschiedentlich zum Thema der Krisenpravention.
Diese ersten konzeptionellen Uberlegungen waren inhaltlich noch eng am afrikanischen
Kontinent orientiert, wahrend in spateren Dokumenten hervorgehoben wurde, dass sich der
von der EU entwickelte Ansatz auf alle Entwicklungslédnder erstrecken solle.*® Ende des
Jahres 2000 und im ersten Halbjahr 2001, wahrend der schwedischen Prasidentschaft,
erhielt die EU schlieRlich ein ,Programm zur Verhiitung gewaltsamer Konflikte***. Darin wird
eine systematischere Verankerung der Krisenpravention in den AufRenbeziehungen der
Union gefordert und skizziert. Die EU verfigt nun dber ein von allen Institutionen
unterstiitztes Konzept.*

Die intensivere Beschaftigung mit dem Thema war Mitte der neunziger Jahre zunachst von
zwei Erkenntnissen ausgeldst worden: Zum einen wurde offensichtlich, dass die von der
Union betriebene Entwicklungszusammenarbeit vor allem mit den Staaten Afrikas
keineswegs ohne Wirkung auf Konflikte in den Ziellandern blieb. Diese Anerkennung des
Zusammenhangs zwischen o©konomischen Malnahmen und politischen Konflikten
verfestigte das Bewusstsein darlber, dass Uber wirtschaftliche Hilfe Konflikte sowohl
verhitet als auch verschlimmert werden kdnnen, diese Hilfe folglich nicht nur Selbstzweck,
sondern potenziell auch Element einer Krisenpraventionspolitik sein kénne.*® Zum anderen
wurde aus der Beobachtung, dass zahlreiche Konflikte etwa in Afrika nicht ausbrechen,
eskalieren und schlief3lich irgendwann zu Ende gehen, sondern sich Uber Jahre und
Jahrzehnte hinziehen und zwischen Phasen relativer Ruhe und solchen offenen Krieges
oszillieren, auf die zyklische Eigenschaft von Konflikten geschlossen. Die EU legt daher
ihrem Krisenpraventionskonzept nicht einen linearen Konfliktverlauf, sondern das Modell des
Konfliktzyklus zugrunde.’” Daraus ergeben sich sowohl Ziel jeglichen préaventiven

Engagements der EU, als auch ihr Verstandnis und ihre Gewichtung von Konfliktursachen.

2 Communication from the Commission to the Council: The EU and the issue of conflicts in Africa: peace-
building, conflict prevention and beyond, Brussels, 06.03.1996, SEC(96) 332; Mitteilung der Kommission zur
Konfliktpravention, Brissel, 11.04.2001, COM(2001) 211 final, S. 5.

%3 Zentral ist in diesem Zusammenhang die schon genannte Mitteilung der Kommission aus dem Jahre 1996, in
der die wichtigsten Begriffe und Uberlegungen des EU-Konzeptes bereits zusammengefasst werden (Anmerkung
32); zur raumlichen Ausdehnung des Konzepts: Resolution on Coherence (Excerpt) adopted by the Development
Council, 05.06.1997.

* Entwurf eines Programms der Europaischen Union zur Verhiitung gewaltsamer Konflikte, Brissel, 07.06.01,
9537/1/01 REV 1; angenommen auf dem Europaischen Rat in Géteborg.

% Reinhardt Rummel: Friedenspolitik durch Konfliktpravention: Erfahrungen mit dem Conflict Prevention Network,
in: Peter Schlotter (Hrsg.): Europa — Macht- Frieden? Zur Politik der ,Zivilmacht Europa“, Baden-Baden 2003, S.
240-277, S. 242.

% Alexander Costy/Stefan Gilbert: Conflict Prevention and the European Union. Mapping the Actors, Instruments,
and Institutions, International Alert, London, July 1998, p. 11.

%" Communication from the Commission (Anmerkung 32); siehe auch 0.



20

Als Ursachen fur Konflikte hebt die Union namlich konsequenterweise diejenigen Faktoren
hervor, die einen Konflikt wiederholt ausbrechen lassen, beziehungsweise seine endguiltige
Losung vereiteln. Zentral ist folglich die Analyse so genannter root causes, also der
strukturellen Ursachen fiir gewaltsame Konflikte.*® Pravention muss daher, will sie erfolgreich
sein, am Abbau dieser strukturellen Faktoren arbeiten. Daraus ergibt sich als Ziel, das die
gesamte Krisenpraventionspolitik der Union Uberwdlbt, ein Zustand, in dem keine
strukturellen Konfliktursachen mehr wirken koénnen, in der Terminologie der EU die
strukturelle Stabilitat. Die Kommission definiert diese wie folgt:

»otructural stability could thus be defined as a situation involving
sustainable economic development, democracy and respect for
human rights, viable political structures and healthy social and
environmental conditions, with the capacity to manage change
without to resort to violent conflict.”*

Es soll folglich ein Zustand hergestellt werden, der die friedliche Transformation und
Regelung von auftretenden Konflikten ermdoglicht, damit sich so ein gewaltsamer
Konfliktaustrag eribrigt. Pravention setzt also sehr friih ein, im Idealfall soll nicht nur ein
unmittelbar bevorstehender Gewaltausbruch verhindert werden, sondern Uberhaupt der
Aufbau von Gewaltgeneigtheit ausgeschlossen werden. Die EU legt ihrem Konzept also
einen weitgefassten Praventionsbegriff mit langfristiger Perspektive zugrunde. Diese
Elemente des umfassenden Praventionsverstandnisses, der Betonung struktureller
Konfliktursachen und der Zielsetzung der strukturellen Stabilitat des
Krisenpraventionskonzepts der Union lassen deutlich seine Entstehung aus
entwicklungspolitischen Diskursen und den traditionell hauptsachlich wirtschaftlichen
AuRenbeziehungen der EU erkennen.*

In den letzten Jahren fand Uber dieses Verstandnis hinaus mit dem zunehmenden Auf- und
Ausbau der Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheitspolitik und der darin eingeschlossenen
Europaischen Sicherheits- und  Verteidigungspolitik  eine  Ausdehnung der
Praventionsdiskussion auch auf diese Politikbereiche statt. Wiederholt wurde beispielsweise
gefordert, das fur ein europaisches Krisenmanagement geschaffene Instrumentarium der
ESVP auch fiir praventive Aufgaben zum Einsatz zu bringen.*' Auch die im Dezember 2003
beschlossene Europaische Sicherheitsstrategie®® etabliert die Vorbeugung gegeniiber
Bedrohungen und Konflikten als Ziel der Union. Diese Entwicklung weist auf eine mdgliche

Annaherung der entwicklungs- und sicherheitspolitischen Diskurse in der Krisenpravention

38 Ebda.; siehe auch 0.

% Ebda.

0 Matthies (Anmerkung 9), S. 94f.

“ Konfliktverhutung: Bericht des Generalsekretars/Hohen Vertreters und der Kommission, 30.11.2000, 14088/00,
S.10.

2 Javier Solana: Ein sicheres Europa in einer besseren Welt. Europaische Sicherheitsstrategie, Brussel,
08.12.03, 15895/03, S. 9.
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hin, wie es auch Javier Solana in seiner Ansprache auf einer Krisenpraventionskonferenz im
Marz 2004 fur winschenswert erklarte:

.Security and development are two essential and interlinked
themes in our work. [...] We need to develop the conversation
between our development and security communities.”

.But the key theme is prevention. It lies at the heart of our
approach to security.”*®

2.2.2. Abschied vom linearen Konfliktverstandnis

Die EU legt ihrem Krisenpraventionskonzept einen kreislaufartigen Konfliktverlauf, einen
Konfliktzyklus, zugrunde.** Zu dieser Annahme war man durch die Beobachtung immer
wieder erneut ausbrechender Konflikte vor allem in Afrika gelangt. Der Konfliktzyklus, von
dem die EU-Konzeption ausgeht, besteht aus vier aufeinander folgenden Phasen: Die erste
Phase wird als Situation ohne offensichtliche Spannung bezeichnet. Ein Land in dieser
Phase ist stabil und ruhig, dennoch kénnen strukturelle Konfliktursachen vorhanden sein. Die
zweite Phase kennzeichnet eine angespannte Situation, in welcher der Konflikt nunmehr
offensichtlich ist. Die dritte Phase umfasst den offenen Konflikt, die Zeit des gewaltsamen
Konfliktaustrags. Die vierte Phase schlielllich umschreibt die post-konfliktive Situation.
Organisierte bewaffnete Gewalt findet in dieser Phase nicht mehr statt.*®

Zentral bei diesem Konfliktmodell ist nicht nur, dass diese Phasen einen Kreislauf bilden,
also Phase vier unter Umstanden in eine neue Phase eins fuhrt und damit womdglich ein
neuer Konfliktzyklus beginnt. Darlber hinaus ist von Bedeutung, dass der Zyklus nicht
zwangsweise in der skizzierten Richtung ablaufen muss, es koénnen vielmehr sowohl

Rickwartsbewegungen wie auch das Uberspringen einzelner Phasen beobachtet werden.

*3 Beide in: Summary of remarks made by Javier Solana, EU High Representative for the Common Foreign and
Security Policy at the Conference on Conflict Prevention, Dublin 31.03.2004, S0095/04.

* Siehe Schaubild 4: Der Konfliktzyklus.

*5 Communication from the Commission (Anmerkung 32).
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Schaubild 4: Der Konfliktzyklus
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Quelle: Eigene Grafik

Jeder Phase werden nun im Konzept der EU entsprechende Praventionsarten zugeordnet:
Ziele und Instrumente eines Eingreifens von auf3en sollen also der aktuellen Situation eines
Konflikts angemessen sein und im Zeitverlauf angepasst werden. Gemal dem weitgefassten
Verstandnis von Pravention der EU werden nicht nur Aktivitdten zur Verhinderung
unmittelbar bevorstehender Gewalt, sondern auch langerfristiges Engagement zur
Vermeidung der Entstehung einer gewaltgeneigten Situation und der Bearbeitung der
Problemlagen nach Beendigung eines Konflikts im Sinne der Friedenskonsolidierung unter
den Begriff der Krisenpravention subsumiert. Dabei bezeichnet der Begriff conflict prevention
die Pravention im engeren Sinn, also die unmittelbare, kurzfristige Gewaltverhitung, und
peace-building Pravention im weiteren Sinn, also letztlich die Férderung struktureller
Stabilitat. Erganzt wird dieses Begriffspaar durch die Termini des conflict managements*
und der conflict resolution. Ersteres bezeichnet dabei Malinahmen zur Verhinderung der
vertikalen oder horizontalen Eskalation existierender gewaltsamer Konflikte, zweiteres

kurzfristige Aktionen, um einen gewaltsamen Konflikt zu beenden.*’

% Im Zusammenhang der ESVP ist darlber hinaus der Begriff des crisis management gebrauchlich, und zwar
sowohl fur militérisches wie auch ziviles Engagement; siehe dazu Anmerkung 92.

" Communication from the Commission (Anmerkung 32); Definitions and categorisation used by the European
Commission,
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Diese verschiedenen Praventions- und Interventionsarten lassen sich nun den einzelnen
Konfliktphasen entsprechend dem verfolgten Ziel zuordnen, woraus sich auch die jeweils
angemessenen MaRnahmen*® ergeben: In Phase eins des Konfliktes, der Situation ohne
offensichtliche Spannung, besteht das vorrangige Ziel im peace-building, um lebensfahige
politische und sozio6konomische Strukturen zu etablieren und den Respekt fir Demokratie
und Menschenrechte zu foérdern. Als vorrangiges Instrument wird eine im Sinne der
strukturellen Stabilitat zielgerichtete Entwicklungshilfe genannt. In der zweiten Phase, einer
angespannten Situation, besteht das unmittelbare Ziel in conflict prevention, also
Krisenpravention im engeren Sinne; es sollen folglich Spannungen abgebaut und ein
vollstandiger Ausbruch von Feindseligkeiten verhindert werden. Daneben kénnen eventuell
auch die peace-building-Malinahmen weitergefuhrt und mdglicherweise sogar intensiviert
werden; sie sollten dabei direkt auf den Kern des Konflikts zielen. In der dritten Phase, dem
offenen Konflikt, muss zunachst fir conflict management gesorgt werden, also eine
Vermeidung der Ausdehnung und Intensivierung des Konflikts. Daneben soll in dieser Phase
auch conflict resolution betrieben werden, die eine Beendigung der Feindseligkeiten und die
Aufnahme von Friedensverhandlungen herbeifiihren soll. In der vierten, post-konfliktiven
Phase schlieRlich werden conflict resolution und peace-building propagiert, um
Friedensverhandlungen erfolgreich durchzufihren und die Ruckkehr zur Normalitat zu
bewaltigen. *°

Die EU erhebt in ihrem Konzept also den Anspruch, in allen Phasen eines Konfliktes aktiv zu
sein und auf ihr Ubergeordnetes langfristiges Ziel der Férderung von struktureller Stabilitat
hinzuwirken; sie mochte folglich sowohl frihzeitige als auch spate Pravention durchfuhren.
Um diese beiden Aktionsformen zu verbinden, wird in der EU-Konzeption die Richtlinie eines
koharenten, integrierten Einsatzes aufgestellt, was bedeutet, dass in mehrfacher Hinsicht flr
Koordination und effektive Abstimmung Sorge getragen werden soll: innerhalb der
verschiedenen Saulen der EU, zwischen den Saulen, zwischen den Aktivitaten der EU und
ihren Mitgliedstaaten und der EU und anderen internationalen Akteuren sowie schlieRlich
auch zwischen den Malinahmen in verschiedenen Phasen eines Konfliktes. Dadurch wird
gleichzeitig die Bedeutung der gewinnbringenden Kooperation mit anderen Akteuren
hervorgehoben. Schlie3lich betont die EU flr ihre Krisenpraventionspolitik aber auch das
Prinzip der ownership, der primaren Verantwortung der Vélker und Politiker vor Ort fir die

Regelung eines Konflikts.*°

www.europa.eu.int/comm./development/body/theme/prevention/definition.htm,

Stand: 30.06.2004.

*® Siehe 0.

49 Communication from the Commission (Anmerkung 32).

* Diese Prinzipien werden so oder in leicht abgewandelter Form in vielen Dokumenten der EU aufgestellt.
Erstmals formuliert wurden sie in: Communication from the Commission (Anmerkung 32).
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2.2.3. Multikausalitat von Konflikten
Die EU geht, wie die Praventionsforschung allgemein, davon aus, dass sich der Ausbruch
gewaltsamer Konflikte in einem gewissen Mal3e vorhersehen lasst — anderenfalls ware auch
jedes Bemuhen um Pravention UberflUssig:

,Gewaltsame Konflikte brechen selten spontan aus oder kiindigen
sich kurzfristig an. Wenn Menschen zu den Waffen greifen, ist
dies im allgemeinen das Ergebnis einer auf tiefgreifende und
haufig wohlbekannte Grinde zurlckzufihrenden allmahlichen
Verschlechterung der Lebensbedingungen.’

Aus dieser Maoglichkeit, potenzielle Konflikte rechtzeitig zu erkennen, ergibt sich als
Konsequenz, um eine Krisenpravention Uberhaupt erst moglich zu machen, die Wichtigkeit
einer umfassenden und profunden Konfliktanalyse, die in eine effektive und rechtzeitige
Frihwarnung mindet.

Die Europaische Kommission hat dafir einen Katalog von Frihwarnindikatoren entwickelt,
die eine Abschatzung des Konfliktrisikos in bestimmten Zielgebieten erleichtern sollen. Diese
Kriterien leiten sich aus der zentralen Analysekategorie der EU fir Konflikte her, den root
causes, also den strukturellen, an der Wurzel des Konflikts liegenden Ursachen. Die
Begriindung fir deren Uberragende Bedeutung ergibt sich aus dem zugrunde gelegten
Modell des Konfliktzyklus: Die Grunde fur ein wiederholtes, kreislaufartiges
Wiederausbrechen eines Konfliktes werden in seiner tiefer liegenden Struktur, nicht in
oberflachlichen Ereignissen gesucht. Trotz der auch wissenschaftlich® kontrovers gefiihrten
Diskussion Uber die genauere Bestimmung von Konfliktursachen hat die EU deshalb fir ihr

Konzept eine Liste mit vier zentralen root causes aufgestellt:

e ein Ungleichgewicht hinsichtlich der ,Verteilung der politischen, sozialen, wirtschaftlichen

und kulturellen Chancen unter den Bevolkerungsgruppen mit unterschiedlicher Identitat;
e Defizite hinsichtlich ,der demokratischen Legitimitat und der Effizienz der Staatsfluihrung®;

e ein Mangel an ,effiziente[n] Regelungen fir die friedliche Verséhnung verschiedener
Gruppeninteressen und fir die Uberbriickung von Trennungslinien zwischen Gruppen mit

unterschiedlicher Identitat;
e ein Fehlen einer ,lebendige[n] Zivilgesellschaft*.*

Wie ersichtlich, stehen diese root causes in engem inhaltlichen Zusammenhang mit der
Zielvorstellung der strukturellen Stabilitat: Ein Land, das sich in einer strukturell stabilen

Situation befindet, ist offensichtlich frei von root causes. Dagegen kbénnen root causes —

*1 Mitteilung der Kommission (Anmerkung 32), S. 9.

%2 Siehe 0.

5 Schlussfolgerungen des Rates (Entwicklung) zur Rolle der Entwicklungszusammenarbeit bei der Férderung
von friedensschaffenden Malinahmen sowie bei der Verhitung und Regelung von Konflikten, Brissel 28.11.1998,
13461/98.
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mehr oder weniger offensichtlich — in der Phase eins des Konfliktszyklus® durchaus
vorhanden sein.
Zusatzlich zu der zentralen Bedeutung, die den root causes beigemessen wird, erkennt die
EU aber auch den Einfluss anderer Konfliktfaktoren an, in verschiedenen Dokumenten ist die

“% \was in etwa den Prozess- und Ausldsefaktoren

Rede von ,beschleunigenden Ursachen
entspricht. *® Die EU betont also trotz ihrer primaren Fokussierung auf die root causes und
deren Abbau die Multikausalitat von Konflikten und die Interdependenz ihrer Ursachen, was
daruber hinaus auch darin zum Ausdruck kommt, dass sie Praventionsstrategien sowohl mit
langfristiger, struktureller Perspektive, wie auch mit kurzfristiger, unmittelbar Gewalt oder
Eskalation verhindernder Zielsetzung entwirft.>’ Dies zeigt sich auch in der Unterscheidung
der verschiedenen Praventionsarten, die neben den unterschiedlichen zeitlichen Horizonten
ja auch verschiedene inhaltliche Zielsetzungen haben, also letztlich verschiedene Arten von
Konfliktfaktoren bearbeiten sollen. So soll das langfristig angelegte peace-building die root
causes eines Konfliktes bearbeiten, wahrend conflict prevention auf Prozessfaktoren zielt.
Conflict management und conflict resolution richten sich dagegen nicht mehr in erster Linie
auf die Bearbeitung und Milderung von Konfliktursachen; die Zielsetzung besteht hier eher in
dem kurzfristigen Bemuhen, den Konflikt zu beenden. Die Absicht, eine Eskalation des
Konflikts zu verhindern, legt aber auch eine Beachtung relevanter beschleunigender
Faktoren nahe.

Neben den lander- oder regionenspezifischen root causes und beschleunigenden Faktoren
sind darlber hinaus die so genannten cross-cutting issues oder Querschnittsaufgaben von
Bedeutung und stellen eine Zielvorgabe fir die EU dar. Bei cross-cutting issues handelt es
sich um Konfliktfaktoren, die nicht nur in einem bestimmten Land oder einer bestimmten
Region konfliktkonstitutierend oder —verscharfend wirken, sondern eine Ubergreifende
thematische Herausforderung darstellen und daher als Querschnittsaufgaben betrachtet und
behandelt werden mussen. Beispiele fur solche Querschnittsaufgaben sind beispielsweise
Drogen, Kleinwaffen, der Zugang zu natirlichen Ressourcen, Okologische Degradation,
ansteckende Krankheiten, Bevdlkerungsstrome und Menschenhandel oder die Rolle des
Privatsektors in instabilen Gegenden.*® Aus der Bedeutung der Querschnittsaufgaben sowie
der Interdependenz der anderen Konfliktfaktoren ergibt sich schlief3lich die Erkenntnis, dass
Krisenpravention keine Sektorpolitik neben vielen anderen sein kann, sondern vielmehr eine

spezielle Ausrichtung aller Politiken an der Zielsetzung der Pravention und der Schaffung

> Siehe 0.

° Resolution on Coherence (Anmerkung 33).

® Demgegeniiber findet sich in einem ,Practical Guide* fir Beamte der Kommission, der ihnen die
Risikoeinschatzung und MaRnahmenplanung fir ihre Zustandigkeitsgebiete erleichtern soll, die weitergehende
Unterscheidung von aggravating factors und triggering events, die Prozess- und Ausldsefaktoren entsprechen.
Diese Terminologie wird fiir die Arbeit jedoch nicht iGbernommen, da sie sich im Gegensatz zur Betonung der root
causes nicht in offiziellen Dokumenten der EU findet. Der Guide wurde von dem die Kommission in Fragen der
Krisenpravention beratenden Conflict Prevention Network (CPN) verfasst (Stiftung Wissenschaft und Politik,
Conflict Prevention Network: Conflict Prevention and Peace-building. A Practical Guide, Berlin 2001).

" Entwurf eines Programms der Europaischen Union (Anmerkung 34).

%8 Mitteilung der Kommission (Anmerkung 32), S. 17-23.
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struktureller Stabilitat als dem ,ultimate policy goal“*® bedeutet. Dementsprechend wird auch
im Kontext dieser Arbeit unter Krisenpraventionspolitik nicht eine abgrenzbare Politik neben
anderen, sondern vielmehr die Gesamtheit der Politiken mit praventiver Zielsetzung

gesehen.

2.3. Zusammenfassung

Die EU hat die Krisenpravention in Ubereinstimmung mit der gestiegenen Bedeutung des
Themas in Wissenschaft und Politik seit Mitte der neunziger Jahre in steigendem Malle
konzeptionell in ihre Aulienbeziehungen integriert. Forciert wurde dieses Bemuhen durch die
Erkenntnis, dass die Errungenschaften der von der Union in erheblichem Ausmal}
betriebenen Entwicklungshilfe nicht nur durch gewaltsame Konflikte oftmals zerstort wurden,
sondern dass im schlimmsten Fall die externe Unterstlitzung sogar zur Prolongierung oder
Verscharfung von Auseinandersetzungen beitragen kann.

Die EU hat dabei konzeptionell zu einem recht klar umrissenen Verstandnis gefunden. Die
Basis flr ihr Konzept stellt das Modell des Konflikizyklus dar. In Abkehr von einem linearen
Konfliktmodell geht die EU von kreislaufartig verlaufenden Konflikten aus. Um diesen
idealtypischen Konfliktverlauf zu erklaren, wird im Krisenpraventionskonzept der Union die
Bedeutung der sogenannten root causes eines Konfliktes betont; hinsichtlich der auch in der
wissenschaftlichen Diskussion vorgenommen Unterscheidung zwischen den verschiedenen
Klassen von Konflikifaktoren legt die EU folglich ihren Schwerpunkt auf strukturelle
Ursachen. Dennoch wird verschiedentlich auch auf den Einfluss von Prozessfaktoren
hingewiesen, in der EU-Diktion beschleunigenden Faktoren. Dieses Ursachenverstandnis
steht damit zwar im Einklang mit der Einteilung in der wissenschaftlichen Diskussion, ist
jedoch etwas weniger differenziert, da nicht weitergehend zwischen Prozess- und
Auslésefaktoren unterschieden wird.

Als weitere Konsequenz ergibt sich aus dem Modell des Konflikizyklus und der Wichtigkeit
der root causes die Uberwolbende Zielsetzung der Krisenpraventionspolitik der EU: der
Zustand der Abwesenheit von strukturellen Konfliktursachen, die strukturelle Stabilitat. Die
Definition der strukturellen Stabilitdt weist eine inhaltliche Nahe zum Modell des
zivilisatorischen Hexagons, vor allem aber zu den vier Problemdimensionen des Konzepts
der Friedenskonsolidierung auf, und spiegelt damit die Bemihungen der EU, die
Eigenschaften langfristig friedensfahiger Strukturen wenigstens zu skizzieren. Die
Konzeption der strukturellen Stabilitat fungiert folglich als positive Zielbestimmung der EU in
Erganzung zu dem negativen Ziel, gewaltsame Konflikte zu verhindern. An diesem
Ubergeordneten Ziel soll sich im Idealfall jegliche nach auRen gerichtete Politik der Union

orientieren.

% Communication from the Commission (Anmerkung 32).
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Aus dieser Zielsetzung, dem Konfliktzyklusmodell und der Konfliktursachenanalyse gelangt
die EU zu ihrer Definition der verschiedenen Arten von Pravention, die sowohl hinsichtlich
ihres zeitlichen Horizontes wie auch bezuglich ihrer Zielrichtung unterschieden werden und
damit der theoretisch festgestellten Notwendigkeit der zweifachen Differenzierung
umfassender Praventionsstrategien gerecht werden, namlich nach zeitlichem Horizont und
nach der Kausalitdt des Konflikts. Diejenige Pravention im weiteren Sinne, die in einer
vornehmlich langfristigen Perspektive hauptsachlich auf die Bearbeitung der root causes
eines Konfliktes ausgerichtet ist, wird als peace-building bezeichnet. Diese Form der
Krisenpravention zielt direkt auf die Férderung struktureller Stabilitdt und kommt vornehmlich
in Situationen ohne erkennbare Spannung sowie post-konfliktiven Phasen zum Einsatz.
Peace-building wird erganzt durch die eher kurzfristig angelegte conflict prevention,
Pravention im engeren Sinn, welche sich auf beschleunigende Konfliktfaktoren konzentriert
und den unmittelbar drohenden Ausbruch von Gewalt verhindern soll, also vor allem in
Phasen erhohter Spannung stattfindet. Konnte der Gewaltausbruch nicht verhltet werden, ist
die Phase des offenen Konflikts erreicht, kommen conflict management und conflict
resolution zum Einsatz: Ersteres soll die weitere Eskalation, sowohl hinsichtlich der Intensitat
der Auseinandersetzung wie auch hinsichtlich ihrer rdumlichen Ausdehnung, verhindern,
zweites den Konflikt beenden und Friedensverhandlungen herbeifihren. Beide operieren
also in einem sehr kurzfristigen zeitlichen Horizont. Die EU hat es auf diese Weise erreicht,
trotz des weiten von ihr angenommen Praventionsbegriffs, der wie derjenige von Matthies
auch die Friedenskonsolidierung mit einschliet, durch die plausible Unterscheidung
verschiedener Praventions- beziehungsweise Interventionsarten und der verschiedenen
Konfliktphasen im Sinne der Pravention im engeren und im weiteren Sinn eine
Verwasserung des Begriffs zu vermeiden.

Uber diese fundamentalen Begriffskategorien hinaus lassen sich der Konzeption der EU
mehrere Postulate flir die Umsetzung des Konzepts in die Praxis entnehmen. Alles
praventive Engagement der EU hat etwa das Prinzip der primaren Verantwortung der
Beteiligten vor Ort zu beachten, also im Sinne einer effektiven ownership zu handeln. Ein
Schwerpunkt der EU-Krisenpraventionspolitik soll sodann auf der mdglichst frihen
Pravention von Konflikien liegen, also bevor eine gewaltgeneigte Situation Uberhaupt
entsteht; besondere Aufmerksamkeit geblhrt dabei auch der Behandlung von cross-cutting
issues. Neben diesem langfristigen Ansatz soll die Union aber auch in der Lage sein, auf
ausbrechende Konflikte schnell zu reagieren, also kurzfristige Pravention zu betreiben. In
beiden Fallen soll das Vorgehen der Union von einem integrierten Ansatz und einem
koharenten Instrumenteneinsatz geleitet sein. Vorbedingung fur beides, kurzfristige wie auch
langfristige Pravention, ist eine gute Konfliktanalyse, die eine prazise Frihwarnung

ermdglicht. Bei all diesen praventiven Bemihungen soll dabei stets die Kooperation und
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Koordination mit anderen internationalen oder sonstigen Akteuren gesucht und verbessert
werden.
Aus diesem Konzept der EU und den von ihr aufgestellten Richtlinien und Postulaten
erschlieen sich nun sowohl Analysekategorien fiir die weitere Strukturierung der Arbeit wie
auch der Beurteilungsmalstab flr das praventive Engagement der EU in Mazedonien. Bevor
allerdings auf diese Frage eingegangen werden kann, muss zunachst noch geklart werden,

wie die EU flr die praktische Umsetzung des Konzepts ausgeristet ist.

3. Bestandsaufnahme: Kapazitaten der EU fiir Krisenpravention

Im  vorhergehenden  Kapitel wurden die  konzeptionellen  Grundlagen  der
Krisenpraventionspolitik der EU beleuchtet und herausgearbeitet. Im folgenden Kapitel soll
nun untersucht werden, wie gut die EU hinsichtlich ihrer Entscheidungsstrukturen und
Instrumente fir die Umsetzung dieser Krisenpraventionspolitik ausgerustet ist. Wie oben
erlautert geht die EU davon aus, dass Krisenpravention eben gerade keine Sektorpolitik
neben anderen ist, sondern mit der Zielsetzung der strukturellen Stabilitat eher leitendes
Prinzip  fur  verschiedene selbststandige  Politikbereiche. Zu den  Begriffen
~Krisenpraventionspolitik® und ,Krisenpraventionsinstrument® ist deshalb anzumerken, dass
sie nicht ein bestimmtes Ressort oder einen bestimmten Typ von Instrumenten bezeichnen
kénnen, sondern dass ersteres das Bindel der Malhahmen bezeichnet, die praventive Ziele
verfolgen beziehungsweise praventive Implikationen haben, und zweites Instrumente meint,
die auch praventive Zwecke verfolgen beziehungsweise speziell mit dem Gedanken an die
Krisenpravention geschaffen wurden.

Fur die Motivation der EU, ihre institutionellen Strukturen und Instrumente auszubauen oder
umzugestalten, war die durch den Kosovo-Konflikt beforderte Erkenntnis mafRgeblich, dass
sie trotz der seit Anfang der neunziger Jahre bestehenden Gemeinsamen Auf3en- und
Sicherheitspolitik nicht in der Lage war, schnell und effizient auf die Herausforderungen zu
reagieren, geschweige denn diese zu antizipieren und die Eskalation zu verhindern.®° In den
folgenden Jahren wurde daher versucht, die Strukturen der EU an die neuen Aufgaben, die
man mit der Initiierung der GASP hatte Ubernehmen wollen (Art. 11(1) EUV), anzupassen
und die nétigen Instrumente zu schaffen. Die Kapazitaten der EU fur die Krisenpravention
entwickelten sich also streckenweise parallel zur Konzeptionalisierung dieser Politik.

In den folgenden zwei Abschnitten soll nun erstens aufgezeigt werden, wie die
Entscheidungsstrukturen fir die Krisenpraventionspolitik der EU beschaffen sind und welche
im Laufe des Ausbaus der GASP und anderer Politikfelder hinzukamen, und zweitens,
welche konkreten Instrumente die EU dafir zum Einsatz bringen kann, abermals unter

spezieller Bertcksichtung der in den Jahren seit dem Kosovo-Konflikt erganzten Mittel. Die

€ Ulrich Schneckener: Die EU als Krisenmanager. Testfall Mazedonien, in: Angelika Volle/Werner Weidenfeld
(Hrsg.): Der Balkan zwischen Krise und Stabilitat. Beitrdge und Dokumente aus Internationale Politik, Bielefeld
2002, S. 45-50; Erstabdruck: Internationale Politik, Heft 5/2001, S. 43-48, S. 45.
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verfugbaren Instrumente der EU werden im folgenden Kapitel zunachst systematisch und
weniger nach ihrer inhaltlichen Ausrichtung beleuchtet, da dies bei der Analyse des EU-
Engagements erfolgt. Dabei kann in beiden Abschnitten nicht mehr als ein Uberblick
angestrebt werden, da die vollstandige Darstellung des hoch komplexen Gefiiges und der
extrem ausdifferenzierten Instrumente der EU den Rahmen der Arbeit bei weitem sprengen
wurde. Detaillierter werden teilweise Instrumente dargestellt, welche die EU speziell fir den

Balkan entworfen hat, da auf diese in den folgenden Kapiteln zurtickzukommen sein wird.

3.1. Die Institutionen und Strukturen

Der Aufbau der Europaischen Union kann als ein Tempel mit drei Saulen beschrieben
werden: Im Vertrag von Maastricht 1993 wurden der bereits seit 1967 bestehenden
Europaischen Gemeinschaft (EG) unter dem Uberwoélbenden Dach der Europaischen Union
die Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik und die Polizeiliche und justizielle
Zusammenarbeit in Strafsachen als zweite und dritte Saule beigefligt (Artt. 11-28 und 29-42
EUV). Diese Saulenstruktur der EU ist auch fir ihre Krisenpraventionspolitik bedeutsam, da
sich die fir die Krisenpravention wesentlichen Aktivitaten der Union — potenziell also alle
nach aulRen gerichteten Politiken — auf die Kompetenzbereiche der ersten und zweiten Saule
verteilen.®'

Die EG umfasst den traditionellen Bereich der wirtschaftlichen Integration der
Mitgliedstaaten, die mittlerweile mit der Wirtschafts- und Wa&hrungsunion und dem
Gemeinsamen Markt sehr weit fortgeschritten ist. Dementsprechend wird auch von
Gemeinschaftspolitiken oder vergemeinschafteten Politikbereichen gesprochen. Natirlich
haben sich auch wirtschaftliche Aufenbeziehungen entwickelt, die samtlich fir die
Krisenpravention von Bedeutung sind, also primar  Auflenhandel und
Entwicklungszusammenarbeit, daneben aber auch die humanitare Hilfe sowie die
Erweiterungspolitik. Die Aufienbeziehungen der ersten Saule umfassen dabei streng

genommen keine Aktivitdten mit politischer Zielrichtung.®?

51 In letzter Zeit wurde wiederholt darauf hingewiesen, dass auch die Aktivitdten der dritten Saule in die

Krisenpravention integriert werden sollten, etwa auf dem Bereich der Bekampfung organisierten Verbrechens.
Diese Entwicklungen sind aber gerade erst im Entstehen begriffen und werden daher hier noch nicht
berticksichtigt (Action Plan for Civilian Aspects of ESDP, adopted by the European Council, 17./18.06.2004).

62 Costy/Gilbert (Anmerkung 36) , p. 17.



Schaubild 5: Strukturen der EU fiir die Krisenpraventionspolitik
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Mit der Institutionalisierung der GASP wurde demgegeniber auch die traditionelle Aul3en-
und Sicherheitspolitik als Aktionsfeld eines einheitlichen Akteurs EU anerkannt. Diese zweite
Saule der EU wurde in den Jahren seit Maastricht bestandig weiter ausgebaut und beinhaltet
seit dem Europdischen Rat von Kéln 1999 auch die neu geschaffene Europaische
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP), die sowohl eine militdrische wie auch eine
zivile Komponente umfasst (Artt. 17, 25 EUV).% Dabei wurde von Anfang an die Nutzbarkeit
beider ESVP-Komponenten auch fiir die Krisenpravention betont.®*

Die Institutionen, die an der Formulierung der Politiken in den unterschiedlichen Bereichen
der beiden Saulen beteiligt sind, verdienen besondere Beachtung.®® Dieses Gefiige soll nun
entlang der zentralen Organe der EU genauer beleuchtet werden.®®

Die verschiedenen Saulen der EU sind aufgrund der verschiedenen Politiken, die sie zum
Inhalt haben, nach verschiedenen Prinzipien organisiert. Die zentralen Organe haben
deshalb je nach der Saule, fir die sie tatig sind, unterschiedliche Kompetenzen und
Funktionen. In der ersten Saule, im Bereich der Gemeinschaftspolitiken, verfligt die
Europaische Kommission Uber erheblichen Einfluss, sie besitzt ein exklusives Initiativrecht
und verwaltet das Budget der Gemeinschaft relativ eigenstandig. Fir die gemeinschaftlichen
AuRenbeziehungen im Rahmen der ersten Saule ist daher vor allem die Kommission
zustandig. Diese Kompetenzverteilung illustriert das supranationale Organisationsprinzip der
Gemeinschaft, das einzelnen Mitgliedstaaten nur geringe Méglichkeiten zur Blockade l&sst. ¢’
Innerhalb der Kommission liegt die grundsatzliche Verantwortung bei der Generaldirektion
(GD) AuRenbeziehungen, der im Moment Kommissar Chris Patten vorsteht. Je nach
Politikfeld kénnen auch die Zustandigkeiten der GD Entwicklung und Humanitare Hilfe, der
GD Handel oder der GD Erweiterung berlhrt sein, grundsatzlich auflerdem die der anderen
Generaldirektionen, so sie nach auRen gerichtete MaRnahmen durchfiihren.®® Die
Kommission verfligt dartiber hinaus weltweit Gber 126 Delegationen, welche die Funktionen
von diplomatischen Vertretungen wahrnehmen, also europaische Interessen vertreten, die
Beziehungen zum Gastland sowie Entwicklungen innerhalb des Gastlandes beobachten
sollen.®® Auch in Mazedonien ist die EG seit 2000 durch eine Delegation vertreten. Eine

zentrale Aufgabe und Einflussmoglichkeit der Kommission besteht in der Verwaltung des

% m Hintergrund stehen dabei die Szenarien der sogenannten Petersberg-Aufgaben. Nach der Definition der EU
schlief3en sie ,humanitare Aufgaben und Rettungseinsatze, friedenserhaltende Aufgaben sowie Kampfeinsatze
bei der Krisenbewaltigung einschlieflich friedensschaffender Manahmen ein“ (Art. 17(2) EUV).

& Mitteilung der Kommission (Anmerkung 32), S. 28.

% Fiir einen grundlegenden Uberblick tber die Funktionsweise und die verschiedenen Organe der EU, der hier
nicht geleistet werden kann, siehe z.B. Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Europa von A-Z.
Taschenbuch der Europaischen Integration, Bonn 2002.

% Siehe Schaubild 5: Strukturen der EU fiir die Krisenpraventionspolitik.

%" Da sich die konkreten Entscheidungsmechanismen und Kompetenzverteilungen in der EG je nach Politikfeld
unterscheiden, wird hier auf eine Darstellung verzichtet. Fiir eine Ubersicht iiber die zahlreichen verschiedenen
Entscheidungsverfahren in der EU siehe Wolfgang Wessels: Entscheidungsverfahren, in: Werner
Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Europa von A-Z. Taschenbuch der Européischen Integration, Bonn 2002,
S. 109-118.

% International Crisis Group: EU Crisis Response Capability. Institutions and Processes for Conflict Prevention
Management, ICG Issues Report N° 2, Brussels 2001, pp. 18-25.

% Ebda.
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Gemeinschaftshaushalts, wo sie Uber beachtliche finanzielle Ressourcen entscheidet. Allein
das Budget fur gemeinschaftliche Aulenbeziehungen betrug im Jahr 2003 mehr als 8 Mrd.
€. Diese Summe verdeutlicht, dass die EU international zumindest wirtschaftlich ein
erhebliches Gewicht hat.

Auch die Kommission begann im Rahmen der Umstrukturierungen zur Verbesserung der
Effektivitat der AuRenpolitik der EU, ihre Strukturen zu verandern. Fir die Implementierung
ihrer AuRenhilfe, also letztlich fir Verteilung der Uber die verschiedenen Budgetlinien
bereitgestellten Gelder, richtete sie beispielsweise 2001 das Amt fir Zusammenarbeit
EuropeAid ein, das die Verantwortlichkeit fir viele der Instrumente tragt, die aus dem
Gemeinschaftshaushalt bestritten werden. Das Ziel der Schaffung von EuropeAid war, die
Qualitadt und Geschwindigkeit der AufRenhilfe der Kommission zu steigern — angesichts der
Tatsache, dass 10% der weltweiten Offentlichen Entwicklungshilfe von der Europaischen
Kommission aufgebracht werden, ein dringendes Anliegen.” Fiir die spezielle Fragestellung
der Arbeit ist aulRerdem die Europaische Agentur flir Wiederaufbau (EAR) bedeutsam,
welche seit 2002 fir die Verwaltung der wichtigsten EG-Hilfsprogramme flir Mazedonien —
und fir die Bundesrepublik Jugoslawien beziehungsweise Serbien und Montenegro —
zustandig ist. Sie hat operative Zentren in Skopje, Belgrad, PriStina und Podgorica, ihr Sitz
ist in Thessaloniki. Humanitare Hilfsprogramme, Not- und Katastrophenhilfe liegen dagegen
in der Kompetenz des European Commission Humanitarian Aid Office (ECHO), das sich seit
1999 unter der Aufsicht des Kommissars fur Entwicklung und humanitare Hilfe befindet. Die
humanitare Hilfe grenzt die Kommission allerdings explizit von den anderen Instrumenten der
AuRenhilfe ab, da diese sich ausschliellich auf das Individuum konzentriert und politisch
neutral ist.”" Zur Férderung der propagierten Kohdrenz zwischen ihren verschiedenen
MaRnahmen und im Verstandnis der Krisenpravention als sektortibergreifender Politik hat
sich die Kommission auflerdem das mainstreaming von Krisenpravention zur Aufgabe
gemacht. Nach diesem Prinzip soll die Zielsetzung der Krisenpravention starker in alle
Politikbereiche einbezogen werden. Jede geplante Malinahme und jede durchgefihrte
Aktivitat sollen also daraufhin Uberprift werden, welchen Effekt sie auf die Entstehung,
Eskalation oder Beendigung eines Konfliktes in einem Land haben kdénnen.”? Dieses
mainstreaming von Konfliktpravention gehért zu den Aufgaben der 2001 neu in der GD
Aulenbeziehungen eingerichteten ,Einheit flir Konfliktpravention, Krisenmanagement und
politische Angelegenheiten der AKP-Lander*.

Die zweite Saule, die GASP, ist aufgrund der traditionellen Sensibilitat des Bereichs der

Aulen- und Sicherheitspolitik im Gegensatz zur supranationalen EG intergouvernemental

0 Amt fiir Zusammenarbeit EuropeAid;

http://europa.eu.int/comm/europeaid/general/mission_de.htm, Stand: 09.07.2004.

7 European Commission, Conflict Prevention and Crisis Management Unit: Civilian instruments for EU crisis
management, 2003,

http://europa.eu.int/comm/external_relations/cfsp/doc/cm03.pdf, Stand: 03.06.04, p. 10.

& Mitteilung der Kommission (Anmerkung 32).
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strukturiert. Die GASP bedient sich zwar der gleichen gemeinschaftlichen Organe, die
Kompetenzen zwischen diesen sind jedoch deutlich anders aufgeteilt. Die Kommission
verfugt Uber einen deutlich geringeren Einfluss, eine herausgehobene Rolle spielt
stattdessen der Europaische Rat, das Gremium der Staats- und Regierungschefs. Der Rat
der EU oder Ministerrat entscheidet in der iberwaltigenden Mehrzahl der Falle einstimmig.”
Die Blockademoglichkeiten einzelner Mitgliedstaaten sind dementsprechend hoch, da de
facto jedes Land Uber ein Veto verfiigt. Allerdings verwaltet die Kommission das Budget fir
die GASP.

An oberster Stelle in der institutionellen Struktur flir die GASP steht also der Europaische
Rat. Er formuliert die Grundsatze und allgemeinen Leitlinien fir die GASP; aullerdem
beschlie3t er Gemeinsame Strategien fir Bereiche von wichtigem gemeinsamen Interesse
der Mitgliedstaaten. Die Formulierung und Durchfilhrung der vom Europaischen Rat
festgelegten Leitlinien ist Sache des Rats der EU (kurz Rat). Zur Umsetzung der Vorgaben
des Europaischen Rates kann er Gemeinsame Aktionen, Gemeinsame Standpunkte sowie
Beschliisse annehmen (Artt. 14 und 15 EUV);’* seine Sitzungen werden vom Ausschuss der
Standigen Vertreter (AStV) vorbereitet. Der Vorsitz — die Ratsprasidentschaft — rotiert
sowohl im Europaischen Rat, im Rat der EU wie auch in den meisten Ratsgremien und wird
alle sechs Monate vom Vertreter eines anderen Mitgliedstaats wahrgenommen. Die Aufgabe
des Vorsitzes ist es, die EU in Angelegenheiten der GASP zu vertreten und den politischen
Dialog mit Drittlandern zu fihren; au3erdem tragt er die Verantwortung fur die Durchfihrung
der in der GASP gefassten Beschllsse und vertritt die Positionen der Union auf Konferenzen
oder in Internationalen Organisationen.”

Dem Generalsekretar des Rates wurde durch den Vertrag von Amsterdam 1999 gleichzeitig
das Amt des Hohen Vertreters flr die GASP ubertragen (Artt. 18 und 26 EUV). Im Moment
wird diese Aufgabe von Javier Solana wahrgenommen. Er soll den Rat bei der Festlegung
und Implementierung der GASP unterstitzen und ihr auf internationaler Buhne das ,Gesicht*
geben, dessen Fehlen aufgrund der Rotation des Vorsitzes von Drittstaaten haufig beklagt
worden war. Beim Hohen Vertreter handelt es sich um ein Amt ohne grofRe tatsachliche

6 es lebt vielmehr von der

Machtbefugnisse und auch ohne entsprechende Ausstattung,’
Person, die es ausfiillt. Der Hohe Vertreter ist Mitglied der Troika der EU, die ebenfalls an
der AuBenvertretung der EU beteiligt ist. Ihr gehéren neben dem Hohen Vertreter ein

Reprasentant der Ratsprasidentschaft, ein Vertreter der Kommission sowie meist auch noch

& Lediglich Beschlisse zur Durchfiihrung bereits beschlossener Gemeinsamer Strategien oder Gemeinsamer
Aktionen kdnnen mit qualifizierter Mehrheit angenommen werden. Auch besteht die Mdglichkeit der ,konstruktiven
Enthaltung®, die es einem Mitgliedstaat erlaubt, sich der Stimme zu enthalten, ohne dass dadurch die
Beschlussfassung der anderen verhindert wird. Gibt der betreffende Mitgliedstaat dazu eine entsprechende
Erklarung ab, ist er nicht an den gefassten Beschluss gebunden (EUV, Artt. 13-16).

" Zu den Instrumenten der GASP siehe genauer 0.

> Gemeinsame AuRen und Sicherheitspolitik;

http://www.europa.eu.int/scadplus/leg/de/lvb/r00001.htm, Stand: 12.07.2004.

’® Reinhardt Rummel: Konfliktpravention: Etikett oder Markenzeichen europaischer Interventionspolitik, SWP-
Studie S 45, Berlin 2003, S. 11.
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der zukunftige Vorsitz an; angesichts ihrer vier Mitglieder ist daher die Bezeichnung , Troika“
etwas irrefihrend.

Der Hohe Vertreter wird unterstitzt vom Generalsekretariat. Fir die GASP bedeutsam ist
darin vor allem die GD-E”, die fiir AuRenbeziehungen zustandig ist. AuBerdem sind dem
Hohen Vertreter drei Ausschisse unmittelbar zugeordnet: die Strategieplanungs- und
Frihwarneinheit, kurz Politischer Stab genannt, das Gemeinsame Lagezentrum (SITCEN)
sowie der Militarstab (EUMS). Das im Jahr 2000 eingerichtete SITCEN stellt ein rund um die
Uhr einsatzbereites Lagezentrum dar, das durch rechtzeitige Bewertung von Ereignissen und
Situationen in der Lage sein soll, die Aufgabe der Frihwarnung wahrzunehmen. Der
Militarstab der EU besteht aus von den Mitgliedstaaten an das Generalsekretariat
abgestellten Militarexperten und hat letztlich die Funktionen der de facto aufgelsten
Westeuropaischen Union (WEU) Ubernommen. Seine Aufgaben bestehen in der
Frihwarnung, Lagebeurteilung und der strategischen Planung fur
Krisenbewaltigungsoperationen; aulerdem unterstiitzt er die flir die ESVP eingerichteten
Gremien. Der personliche Politische Stab des Hohen Vertreters ist in mehrere Task Forces
aufgeteilt, von denen sich eine mit dem Balkan befasst. Grundsatzlich soll durch die
Beobachtung moglichst vieler Regionen eine rechtzeitige Frihwarnung und die gleichzeitige
Ausarbeitung von Politikoptionen erméglicht werden.”® Der Aufsicht und Leitung durch den
Hohen Vertreter unterstehen auflerdem die vom Rat flir besondere politische Fragen
ernannten Sonderbeauftragten der EU (Art. 18 EUV). Gegenwartig gibt es sechs
Sonderbeauftragte fur Krisenregionen auf der ganzen Welt, namlich fir den Nahen Osten,
die Region der Grofden Seen in Afrika, fur den Stabilitdtspakt flr Sidosteuropa, Bosnien und
Herzegowina, Afghanistan und auch fir Mazedonien.

Nachdem 1999 nicht zuletzt als Reaktion auf die bescheidene Leistung der EU im Kosovo-
Konflikt die ESVP initiiert worden war, bestand die Notwendigkeit, auch strukturell die
Bedingungen fir ihre Umsetzung zu schaffen, also Gremien einzusetzen, die sich mit den
Aufgaben der Krisenbewaltigung, aber auch der Krisenpravention, befassen. Fir diese
Zwecke wurden das Politische und Sicherheitspolitische Komitee (PSK)®, der Ausschuss fiir
zivile Aspekte des Krisenmanagements (CIVCOM)®* sowie der Militirausschuss der
Europaischen Union (EUMC)?' ins Leben gerufen. Das PSK, die bedeutendste Neuerung,
besteht aus Vertretern aller Mitgliedstaaten, wirkt an der Formulierung politischer Strategien
mit und Uberwacht die Umsetzung der beschlossenen Politik. Im Krisenfall Gbernimmt das

PSK die Kontrolle und strategische Leitung jeder Operation, zivil und militarisch, wenn der

" Die offizielle Bezeichnung ist hier wie bei der GD der Kommission ,Aul’enbeziehungen®.

® International Crisis Group (Anmerkung 68), p. 28; Hans-Georg Erhart/Georg Hensell: Der Beitrag der
Europaischen Union zur Krisenpravention, in: Reinhard Mutz (Hrsg.): Krisenpravention als politische
Querschnittsaufgabe. Institutionelle und instrumentelle Ansatzpunkte fiir die Bundesrepublik Deutschland, Baden-
Baden 2002, S. 33-59, S. 43.

" Council Decision of 22 January 2001 setting up the Political and Security Committee (2001/78/CFSP).

° Council Decision of 22 May 2000 setting up a Committee for civilian aspects of crisis management
g200/354/CFSP).

' Council Decision of January 2001 setting up the Military Committee of the European Union (2001/79/CFSP).
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Rat vorher einen umfassenden Rahmen fir die Reaktion verabschiedet hat. Auch die
Kommission ist bei den Treffen des PSK vertreten, deren Leitung bei Einwilligung des
Vorsitzes vom Hohen Vertreter Gbernommen werden kann. Das PSK hat sich schnell zu
einem Dreh- und Angelpunkt der GASP und ESVP entwickelt und erflllt im Umgang der EU
mit Krisen eine zentrale Rolle; es gilt nach dem Rat als wichtigstes Gremium bei der
Durchfiihrung der GASP und ESVP.# Unterstiitzt wird das PSK vom Militarausschuss, der
Empfehlungen mit militarischen Implikationen unterbreitet und die strategische Leitung aller
militarischen Aktivitaten im Rahmen der Union wahrnimmt, und dem Ausschuss flr zivile
Aspekte des Krisenmanagements. Dieser letztere Ausschuss ist fir die zivile Komponente
der ESVP zustandig und kann auch auf die Instrumente der ersten Saule zurlickgreifen,
wobei er mit der Kommission zusammenarbeiten soll.
Nicht zu vergessen als wichtige Akteure der GASP sind sodann die Mitgliedstaaten der EU,
welche die GASP und die dort gefassten Beschllisse vertreten und verteidigen sollen. So
sollen die Mitgliedstaaten etwa ihre nationalen Politiken mit den in der GASP
angenommenen Gemeinsamen Positionen in Einklang bringen. Auch sollen diejenigen
Staaten, die Mitglied einer bestimmten Internationalen Organisation oder eines bestimmten
Gremiums sind, wie etwa des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen, die anderen EU-
Staaten Uber dortige Angelegenheiten informieren (Artt. 11(2), 14, 15, 19 EUV).
Angesichts dieser mehr als komplexen Organisationsstruktur und im Hinblick auf die
anspruchvolle Agenda von GASP und ESVP muten ihre finanziellen Mittel mehr als
bescheiden an: Das von der Kommission verwaltete Budget fir die GASP belief sich 2003
auf knapp 48 Mio. € und macht damit nicht einmal ein Prozent des gesamten Haushalts flr
Aullenbeziehungen aus. Wegen dieser eher marginalen Summe gilt denn auch die schlechte
finanzielle Ausstattung trotz stadndig wachsender Aufgaben als schwacher Punkt der GASP
und besonders auch der ESVP.%
Darlber hinaus ist die intergouvernementale Struktur der GASP problematisch. Der Zwang
zur Einstimmigkeit gibt nationalen Blockadegelisten viel Raum und erschwert die
Entscheidungsfindung deswegen enorm, was natirlich umso bedeutsamer ist, als gerade die
GASP der EU die Fahigkeit zur schnellen Reaktion verleihen sollte. Auch und gerade flr den
Bereich der Pravention ist dies mit erheblichen Nachteilen verbunden. Leider haben die in
den letzten Jahren neu geschaffenen Strukturen die zwischenstaatliche Ausrichtung der
GASP/ESVP eher verstarkt.* Andererseits ware es aber auch denkbar, dass gerade die

Krisenpravention dynamisierenden Einfluss auf die GASP hat, da sie von ihrer Zielsetzung

8 |nternational Crisis Group (Anmerkung 68), pp. 29f.

8 House of Lords, Select Committee on the European Union: EU — Effective in a Crisis? London 2003,
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld200203/Idselect/ldeucom/53/53.pdf, Stand: 11.09.2004, p. 17; siehe
dazu auch 0.

8 Rummel (Anmerkung 76), S. 14.
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her wenig strittig ist und so souveranitatsschonende Maoglichkeiten zur auRenpolitischen
Profilierung bietet.®

Eine fundamentale und haufig beklagte Schwache des gesamten institutionellen Systems
der EU, nicht nur im Hinblick auf eine koharent betriebene Krisenpravention, liegt freilich in
der Saulenstruktur selbst, welche die Koordination zwischen den einzelnen Politikbereichen
massiv erschwert, sodass neben das schon nicht unerhebliche Problem der Effektivitat
innerhalb der Saulen noch das der Koharenz zwischen ihnen tritt.2® Im Hinblick auf das
Krisenpraventionskonzept der EU bedeutet die Aufteilung der Kompetenzen zwischen den
Saulen Uberdies, dass die Zustandigkeiten flr Aktionen in verschiedenen Phasen des
Konfliktzyklus, die ja eigentlich koharent aufeinander abgestimmt sein sollen, auf
verschiedene Akteure verteilt sind.®” Damit ist beispielsweise alles andere als offensichtlich,
wer letztlich fur die Vertretung der Union gegenuber Drittstaaten verantwortlich sein soll: der
Vorsitz, der Hohe Reprasentant, ein Mitglied der Kommission (je nach Politikbereich), oder
doch die Troika? Zu den organisatorisch ohnehin vorhanden Schwierigkeiten addieren sich
so noch burokratische Eiferstichteleien und Kompetenzstreitigkeiten, die eine effiziente und
zielfihrende Zusammenarbeit unnétig komplizieren:

.Perhaps the most serious consequence of the division of the
EU’s response capacity between Pillar Il and Pillar | is to raise the
possibility that the Union’s reaction to any crisis will be driven by
institutional considerations rather than by a problem-solving
approach.“®®

Es bleibt abzuwarten, inwieweit die geschilderten Probleme durch den im Juni 2004
angenommen Verfassungsvertrag fiur die EU geldst beziehungsweise gemildert werden
kénnen. Zumindest dem Wortlaut nach sieht der Vertrag eine Zusammenlegung der drei
Saulen vor. Dennoch werden fir die Bereiche der Aufien- und Sicherheitspolitik spezielle
Verfahrens- und Entscheidungsregeln gelten. Wesentlich fir die Krisenpravention durfte
neben einer Klarung der Kompetenzen zwischen den zentralen Organen vor allem die
Schaffung des neuen Amtes eines AulRenministers der Europaischen Union sein. Dieses
Amt wird die bisherigen Funktionen von Hohem Vertreter und Kommissar fir
Aullenbeziehungen vereinen und so diese personifizierte unklare Aufgabenverteilung
mildern. Auch die Abstimmungsregeln sollen vereinfacht werden, was allerdings noch nicht

besagt, dass die Mehrheitsfindung fiir die GASP tatsachlich erleichtert wiirde.®

8 Erhart/Hensell (Anmerkung 78), S. 34.
8 Costy/Gilbert (Anmerkung 36), p. 9; auch im EU-Vertrag wird die Koharenz des auflenpolitischen Handelns
%efordert (Art. 3).

Ebda., p. 37.
% House of Lords (Anmerkung 83), p. 15.
° Entwurf: Vertrag Uber eine Verfassung flr Europa, vom Europaischen Konvent im Konsensverfahren
angenommen am 13. Juni und 10. Juli 2003, dem Préasidenten des Europaischen Rates in Rom Uberreicht, 18.
Juli 2003.
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3.2. Die Instrumente und Mechanismen
Hinsichtlich des Instrumentariums der EU I&sst sich feststellen, dass in den ersten Jahren
der intensiveren Beschaftigung mit der Thematik der Krisenpravention hauptsachlich eine
Umetikettierung bereits bestehender Instrumente stattfand, ohne dass nennenswerte neue
Instrumente eingesetzt oder alte umgestaltet worden waren. Erst im Zuge der gesteigerten
Anstrengungen zur aufdenpolitischen Profilbildung und besonders seit 2001 ist eine
zunehmende Aktivitat hinsichtlich des Aufbaus eines praventiven Instrumentariums zu
verzeichnen. Dass dieser Prozess jedoch bei weitem nicht abgeschlossen ist, steht
offensichtlich auch dem Hohen Vertreter fir die GASP Javier Solana deutlich vor Augen,
wenn er in der Europaischen Sicherheitsstrategie fordert, die Union muisse
,handlungsfahiger* werden und zu diesem Zweck ihr Instrumentarium ausbauen.®
Neben der Schaffung neuer Instrumente kbnnen aber auch bestehende Instrumente fiir die
Zwecke der Krisenpravention umorganisiert werden. Dies kann auf zwei Wegen geschehen:
Die erste Moglichkeit besteht im bereits erwahnten mainstreaming, also der Einbeziehung
praventiver Gesichtspunkte in moglichst viele bestehende Politiken und Instrumente. Die
Kommission verfolgt diesen Ansatz mit der verstarkten Berticksichtigung von Risikofaktoren
und mdglichen Konfliktauslésern in ihren Landerstrategiepapieren, die bei Bedarf eine
Ausrichtung der gemeinschaftlichen Kooperationsprogramme an praventiven Zielvorgaben
ermoglichen. Der Vorteil des mainstreaming besteht darin, dass keine zusatzlichen
Finanzmittel bendtigt werden. Der zweite Weg Iasst sich mit dem Begriff der systematischen
Krisenpravention umschreiben: Lander und Regionen werden systematisch beobachtet,
sodass mogliche Eskalationsprozesse rechtzeitig erkannt werden kénnen. Bei Bedarf soll
dann die Zusammenfassung von verschiedenartigen Instrumenten und Programmen zu der
jeweiligen  Situation angemessenen ,Praventionspaketen® erfolgen; dazu sollen
insbesondere lang- und kurzfristige und strukturelle und prozessorientierte Instrumente
kombiniert werden. Der Rat hat im Mai 2002 eine solche ,systematische Krisenpravention®
beschlossen und verschiedene Prozeduren der Beobachtung und Beurteilung durch das
PSK, das SITCEN und den Militarstab festgelegt. Auch die Kommission tragt zu diesem
Vorhaben mit einer vertraulichen Kontrollliste gefahrdeter Lander und Regionen bei, die sie
auf der Basis der Landerstrategiepapiere fiihrt.”’ Ob und wie es hier zu einer wirklichen
Kooperation kommt, hat sich noch nicht herausgestellt. So wiinschenswert dies ware,
besteht dennoch die Gefahr, dass statt des systematischen Austauschs von Informationen
eine rivalisierende Beobachtung und Risikobeurteilung betrieben wird.
Fur eine genauere Betrachtung der einzelnen Instrumente der Union stellt sich zunachst die

Frage nach einer sinnvollen Einteilung. Die nachstliegende Unterscheidung entlang der

% Solana:(Anmerkung 42), S. 14.

" Rummel (Anmerkung 76), S. 17-19; Implementing the Gothenburg EU Programme for the Prevention of Violent
Conflicts: a systematic approach to Conflict Prevention, Brussels, 30.04.2002, 8410/02; Bericht des Vorsitzes an
den Europaischen Rat: Umsetzung des EU-Programms zur Verhitung gewaltsamer Konflikte — Bericht Gber die
Konfliktverhiitung, 18.06.02 bzw. 16.06.03, 10680/03.
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beiden betreffenden Saulen erscheint dabei nur bedingt angemessen, da die strikte
Trennung zwischen den Saulen das Bestreben der Union ignorieren wirde, die beiden im
Sinne eines koharenten Ansatzes gerade nicht voneinander zu isolieren, sondern zu
verbinden. ZweckmaRiger wirkt daher die Gliederung anhand der Zielrichtung der
verschiedenen Praventionsarten, also die Unterscheidung von Instrumenten flir confiict
prevention, conflict management und conflict resolution auf der einen und solchen zum
peace-building auf der anderen Seite, da sich ja im winschenswerten Fall auch der Einsatz
der Instrumente nicht nach der Saule richten sollte, zu der sie gehoéren, sondern nach den
sich aus der Krise ergebenden Bedurfnissen. Dabei ist natlrlich eine gewisse Korrelation zu
beobachten: Tendenziell verfolgen Gemeinschaftsinstrumente eher langfristige, strukturell
ausgerichtete Ziele, wahrend die GASP/ESVP ein schnelles Eingreifen ermdglichen soll.
Manche Instrumente lassen sich aulierdem den Saulen nicht vollig problemlos zuordnen. Die
Kommission weist darauf hin, dass zahlreiche Instrumente der Gemeinschaft oft
irrtiimlicherweise der GASP zugeschrieben wiirden.?? Dieser Kommentar verdeutlicht ein
weiteres Problem der Zuordnung von Instrumenten zu den Kompetenzbereichen der Saulen:
Oftmals ist die Zustandigkeit nicht genau geklart, und die verschiedenen Organe
konkurrieren miteinander um die entsprechenden Befugnisse. So betont etwa die
Kommission an gleicher Stelle wiederholt ihre Kompetenz und Erfahrung im Bereich des
zivilen Krisenmanagements, die auch trotz der Einsetzung des zivilen ESVP-
Instrumentariums gewdurdigt werden sollten und auf die verstarkt zurtickgegriffen werden
sollte. Burokratische Empfindlichkeiten dieser Art — mogen sie auch im Einzelfall
gerechtfertigt sein — sind zwar leider unvermeidbar, gerade in den komplexen und ohnehin
verwirrenden Strukturen der EU aber besonders bedauerlich.

Die Problematik der exakten Einteilung der au3enpolitischen Instrumente der Union spiegelt
sich in den komplizierten Regelungen zu ihrer Finanzierung wider. Wahrend Instrumente der
Gemeinschaft aus der entsprechenden Budgetlinie des Gemeinschaftshaushalts finanziert
werden, war die Finanzierung der GASP/ESVP-Instrumente aufiergewdhnlich langwierig und
muhsam, da fortwahrend neu entschieden werden musste, wie im entsprechenden Falle zu
verfahren sei, ob also das GASP-Budget innerhalb des Gemeinschaftshaushalts zu belasten
oder die Kosten auf die Mitgliedstaaten umzulegen seien. Mittlerweile wurde eine Einigung
erzielt, welche GASP/ESVP-Missionen danach unterscheidet, ob sie verteidigungspolitische
oder militdrische Beziige haben. Es ist offensichtlich, dass auch diese Einteilung
problematisch ist, da sich vor allem bei grélReren GASP-Operationen beide Aspekte wonhl

meist nicht vollstandig trennen lassen. Davon abgesehen ist die Ausstattung des GASP-

%2 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament. Financing of Civilian Crisis
Management Operations, Brussels, 28.11.2001, COM(2001) 647 final, S. 4; der Begriff des zivilen
Krisenmanagements ist leider missverstandlich; im Kontext der EU wird er oft als Ubergriff fiir sowohl
Krisenpravention als auch Krisenmanagement verwendet, vor allem, wenn es um praktische Gesichtspunkte wie
Finanzierung oder spezifische Instrumente geht, was die Bezeichnung im Sinne eines Uber den gesamten
Konfliktzyklus hinweg koharenten Ansatzes nachvollziehbar macht.
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Budgets mit nicht einmal einem Prozent des mit Uber 8 Mrd. € betrachtlichen
Gemeinschaftshaushalts fir Auswartige Beziehungen beinahe lacherlich.”® Die groRten
finanziellen Mdoglichkeiten liegen so nach wie vor bei der Gemeinschaft und damit der

Kommission, die den Haushalt vorwiegend verwaltet.**

3.2.1. Forderung und Konsolidierung von struktureller Stabilitat

Die frihzeitige Forderung von struktureller Stabilitdt, der Abbau der root causes von
Konflikten, also das strukturell und langfristig ausgerichtete peace-building, stellt eine
Schwerpunkt der Union bei ihrer Krisenpraventionspolitik dar. Mit langfristigen
wirtschaftlichen MalRnahmen, die zum etablierten Repertoire der Gemeinschaftspolitik
gehoren, verfugt vor allem die erste Saule Uber Instrumente fir diesen Zweck. Bei vielen
Aktivitaten der EU auf dem Bereich des peace-building bietet sich fir die EU aullerdem eine
Kooperation mit anderen Akteuren an, etwa der Organisation fir Sicherheit und
Zusammenarbeit (OSZE) in Europa sowie den Vereinten Nationen. Fir die Zusammenarbeit
mit den Vereinten Nationen existiert seit 2001 ein neuer Rahmen, innerhalb dessen
verschiedene Grundsatzpapiere® verabschiedet wurden.

Die Mittel, die der Gemeinschaft fir peace-building zur Verfigung stehen, sind im
wesentlichen die verschiedenen Abkommen sowie die unterschiedlichen Kooperations- und
Hilfsprogramme, welche die Kommission mit Drittstaaten schliet beziehungsweise durch
welche sie diese unterstitzt. Beispiele sind etwa die Stabilisierungs- und
Assoziierungsabkommen mit den Landern des westlichen Balkans®  oder
Partnerschaftsabkommen von Cotonou mit den Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifik
(AKP). Die Abkommen bestehen fur gewohnlich aus einem Uberwdlbenden politischen
Rahmen und speziellen Sektorabkommen, etwa betreffend die Handelsbeziehungen. Das
Rahmenabkommen enthalt in den meisten Fallen sogenannte essential elements-Klauseln,
die bestimmte Zielvorstellungen hinsichtlich der Respektierung von Menschenrechten,
demokratischen Prinzipien und der Rechtsstaatlichkeit enthalten und bei ihrer Verletzung die
Aussetzung der Abkommen ermoglichen. AuRerdem basiert auf ihnen die dem jeweiligen
Abkommen zugrunde liegende Konditionalitit.”” Die EU und konkreter die Kommission
verfugt also wegen der bedeutenden Mittel und Vorteile, die sie zu verteilen hat, und der
Bedingungen, an die sie deren Gewahrung knlpfen kann, Gber erheblichen Einfluss auf die

Entwicklung in dem Empfangerland.

% S0 sieht dies zumindest Javier Solana (Address of Javier Solana to the External Action Working Group of the
Convention, Brussels, 15.10.02, SO 186/02;

http://europa.eu.int/futurum/documents/speech/sp151002_en.pdf, Stand: 12.09.2004).

% Communication from the Commission (Anmerkung 92); Lorraine Mullaly: Financing civilian crisis management.
The Commission’s view, in: European Security Review, N° 9/2001, pp. 3-4.

% 2 B. The European Union and the United Nations: the Choice of Multilateralism, COM(2003) 526, Brussels
10.09.2003.

% Als ~westlichen Balkan“ bezeichnet die EU Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kroatien, die Bundesrepublik
Jugoslawien beziehungsweise Serbien und Montenegro und die ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien.
%7 Conflict Prevention and Crisis Management Unit (Anmerkung 71).
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Die Kooperationsprogramme der Gemeinschaft lassen sich gliedern in sektorspezifisch
ausgerichtete und geographisch orientierte Instrumente. Wahrend die Sektorinstrumente
unter anderem auch schnelle Nothilfe gewahrleisten sollen, um Unterstitzung in instabilen
Situationen zu bieten, verfolgen die geographischen Instrumente eher eine langfristige, mit
dem betreffenden Land abgestimmte Strategie. Beispiele fir Sektorinstrumente sind
Zivilschutz, die Europaische Initiative fir Demokratie und Menschenrechte, Minenrdumung
und Humanitire Hilfe®®; geographische Instrumente sind zum Beispiel das CARDS-
Programm® fiir die Lander des Balkans oder das MEDA-Programm'® fiir die Lander des
Mittelmeerraums. Auch die geographischen Instrumente beinhalten essential elements-
Klauseln, die ein Aussetzen oder eine Modifikation der Unterstlitzung bei Verletzung
bestimmter Prinzipien ermoéglichen. Diese Form von Konditionalitat hat gegenulber
klassischen Sanktionen den Vorteil, dass sie vorhersehbar ist und insofern praventiv wirken
kann.'"’

Es gibt zahlreiche Politikfelder, auf welchen die Gemeinschaft Abkommen und
Hilfsprogramme praventiv einsetzen kann, offenkundig zum Beispiel in ihrer
Entwicklungspolitik. Die erheblichen Mittel, die daflir aufgewandt werden kénnen, dienen der
Krisenpravention tUber eine Férderung von substanzieller Entwicklung, Armutsminderung, der
Forderung von Demokratie und Menschenrechten sowie dem Abbau von Ungleichheiten,
etwa durch Konditionalitdt und spezielle, zielgerichtete Projekte. Aber auch
Handelsabkommen kénnen mit Bestimmungen politischer Konditionalitat versehen werden.
Durch die Initiative ,Alle Waren ohne Waffen“ kann allen Waren aus den am wenigsten
entwickelten Landern aulRer Waffen und Munition Zollfreiheit gewahrt werden.

Im Sinne der Krisenpravention geht es nun darum, gefahrliche Entwicklungen in den
Partnerlandern moglichst rechtzeitig zu erkennen und zielgenau praventive Gesichtspunkte
in die Programme zu integrieren. Wie dargelegt, versucht die Kommission dem durch die
Uberarbeitung ihrer Lander- beziehungsweise Regionalstrategiepapiere Rechnung zu
tragen. So werden darin nicht nur bei der Analyse der jeweiligen Situation Konfliktfaktoren
bertcksichtigt, sondern auch mégliche praventive Malnahmen der Gemeinschaft zur
Bearbeitung dieser Faktoren vorgeschlagen. Auf diese Weise soll ein integrierter, koharenter
Einsatz der Instrumente zur Bearbeitung der root causes und der Forderung struktureller
Stabilitat gewahrleistet werden. Diese Uberarbeitung der Landerstrategiepapiere ist noch
nicht lange genug im Gange, um eine Beurteilung zu erlauben, der Ansatz einer

systematischen, integrierten Strategie ist jedoch grundsatzlich vielversprechend. Bedeutsam

% Humanitére Hilfe bildet im engen Sinn kein Element der Krisenpravention oder des Krisenmanagements, da sie
keinen politischen Erwagungen folgen soll, sondern sich ausschlieRlich an den Bedirfnissen der Individuen zu
orientieren hat. Dennoch ist sie naturlich Teil einer umfassenden Unterstlitzung (Conflict Prevention and Crisis
Management Unit, Anmerkung 71).

% Community Assistance for Reconstruction, Development and Stabilisation.

190 Meésures d'accompagnement financieres et techniques — Finanzielle und technische BegleitmaRnahmen.

197 Jussi Koskela: Instruments of Conflict Prevention and Civilian Crisis Management available to the European
Union, Scientific and Technological Options Assessment (STOA), European Parliament, Directorate-General for
Research, Briefing Note N° 1/2001, pp. 7-12.
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in diesem Zusammenhang ist auch die Rolle der Delegationen der EG, deren Personal
zunehmend mehr Verantwortung fir die Durchfiihrung der Entwicklungshilfeprogramme
erhalt und dabei eine wichtige Rolle in der Beobachtung der Situation vor Ort spielen kann.
Die Delegationsleiter sollen deshalb in steigendem MaRe an der Uberwachung und

Beurteilung der Lage ihres Einsatzlandes beteiligt werden.'%?

Neben diesem lander- beziehungsweise regionenspezifischen Ansatz spielen in der
Krisenpraventionspolitik der Union besonders die cross-cutting issues oder
Querschnittsaufgaben eine Rolle. Die EU kann sie einerseits jeweils im Rahmen ihrer
geographischen Instrumente in Angriff nehmen, andererseits mithilfe der verschiedenen
Sektorinstrumente und —politiken bearbeiten. Im Zuge des Kimberley-Prozesses zum
Beispiel soll ein spezielles Zertifizierungssystem den Handel mit Kriegsdiamanten
unterbinden. Um dem Drogenhandel entgegenzuwirken, werden fir die besonders
betroffenen Gebiete jegliche Zdlle auf gewerbliche und landwirtschaftliche Produkte
ausgesetzt, um so eine Stabilisierung dieser Lander zu fordern. Auch gibt es spezielle
Sektorinstrumente zur Minenrdumung, zur Wiedereingliederung und zum Wiederaufbau.
Besonders letztgenannte Malnahmen sind in post-konfliktiven Situationen bedeutsam.
Gleiches gilt fur Reformen im Sicherheitssektor, dessen umfassende Neuordnung unter
Umstanden in manchen Landern nétig sein kann.'® Ebenfalls von zentraler Bedeutung fiir
die Beseitigung der strukturellen Konfliktursachen ist die Demokratieférderungs- und
Menschenrechtspolitik. Neben der politischen Konditionalitat, die in mittlerweile fast allen
Abkommen und Unterstitzungsprogrammen den Respekt fir Menschenrechte, Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit fordert, verfigt die Gemeinschaft auch Uber ein spezielles
Finanzierungsinstrument, die Européaische Initiative fir Demokratie und Menschenrechte, mit
dem Projekte, etwa zum Aufbau von Institutionen oder Missionen zur Wahlbeobachtung,
finanziert werden kénnen.'™ Das wohl einflussreichste Instrument der EU fiir peace-building
stellt allerdings der enorme Anreiz dar, den eine zuklnftige Mitgliedschaft in der Union
ausmacht. In diesem Sinne lasst sich die gerade abgeschlossene Osterweiterung der Union
als eine besonders langfristige, strukturelle Praventionsstrategie verstehen. In Form der

5

Kopenhagener Kriterien'® als Bedingung fiir den Beitritt, die den Kandidaten erhebliche

Vorleistungen abverlangte, war auch hier die Konditionalitat Schlisselprinzip.

192 |nternational Crisis Group (Anmerkung 68), p. 21f.

1% Conflict Prevention and Crisis Management Unit (Anmerkung 71), p. 22ff.; Entwurf eines Berichts an den
Europaischen Rat tber die MaRnahmen der Europaischen Union im Bereich der Konfliktverhltung, einschlief3lich
der Umsetzung des EU-Programms zur Verhutung gewaltsamer Konflikte, Briissel 8.6.2004, 10327/04; Mitteilung
der Kommission (Anmerkung 32), S. 15.

1% Communication from the Commission to the Council and the European Parliament. The European Union’s
Role in Promoting Human Rights and Democratisation in Third Countries, Brussels, 08.05.2001, COM(2001) 252
final.

% Diese sind: eine stabile Demokratie, eine funktionierende Marktwirtschaft, die Fahigkeit zur Ubernahme der
Rechten und Pflichten, die sich aus dem gemeinsamen Besitzstand (acquis communautaire) der EU ergeben, das
Einverstandnis mit den Zielen der Politischen Union sowie der Wirtschafts- und Wahrungsunion. Weitere
Bedingung ist die Fahigkeit der Union, neue Kandidaten aufzunehmen, die sich aber natirlich der Beeinflussung
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Die EU verfigt also Uber eine Fille von langfristig und strukturell ausgerichteten
Instrumenten, von denen offensichtlich im konkreten Fall jeweils nur eine Auswahl zur
Anwendung kommt. Im Hinblick auf die Fragestellung und den weiteren Verlauf der Arbeit ist
deshalb von besonderer Bedeutung, welches langfristig und strukturell ausgerichtete
Instrumentarium die EU flr ihre Politik gegentiber den Landern des westlichen Balkans,
speziell natirlich Mazedonien, entwickelt hat, da die spatere Beurteilung ihrer Ma3nahmen
nicht zuletzt davon abhangig ist, welche Mittel grundsatzlich zur Verfligung stehen. Aus
diesem Grund, und um die eher abstrakte Darstellung der verschiedenen Instrumente der
EU zu illustrieren, soll im folgenden kurz der konkrete peace-building-Ansatz der EU flr
diese Region skizziert werden.

Die Strategie flr den westlichen Balkan besteht aus den geschilderten Instrumenten von
Ubergreifenden Abkommen, den Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen (SAA), und
einem geographischen Hilfsprogramm, CARDS, die zusammen den Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozess (SAP) als integrierten Ansatz fir die Region darstellen. Dieser
Prozess war urspringlich als EU-Beitrag zum Stabilitatspakt flr Stdosteuropa entworfen
worden, der 1999 nicht zuletzt unter dem Eindruck des Kosovo-Konflikts von der
internationalen Gemeinschaft aus der Taufe gehoben worden war, um der gesamten von
den kriegerischen Auseinandersetzungen zerritteten Region eine friedliche, stabile und in
europaische Strukturen eingebettete Perspektive zu geben. Der Stabilitatspakt ist kein
originares Instrument der EU, sondern steht unter der Schirmherrschaft der OSZE, dennoch
wird der EU eine ,fuhrende Rolle* zugesprochen. Er ist auch keine eigenstandige
Internationale Organisation, sondern vielmehr Koordinationsgremium fur die zahllosen in
Sldosteuropa prasenten internationalen Akteure. Grundlegend flr seine Konzeption war das
Bewusstsein, dass der effektivste Anreiz fir Reformen in diesen Landern in der Perspektive
eines Beitritts zur EU besteht. Dazu sollte also der Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozess beitragen. Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen sind freilich
bisher nur mit Mazedonien und Kroatien geschlossen worden.'® Das Abkommen mit
Mazedonien umfasst unter anderem folgende Bereiche: eine essential-elements-Klausel, die
den Respekt fir Demokratie, Menschen- und Minderheitenrechte, die Prinzipien des
Volkerrechts und der Rechtsstaatlichkeit und die freie Marktwirtschaft beinhaltet; die
Betonung von Frieden, Stabilitdt und gutnachbarschaftlichen Beziehungen; den Aufbau einer
Assoziierung mit der EU; einen verstarkten politischen Dialog und eine verstarkte regionale
Kooperation; die Perspektive der Errichtung einer Freihandelszone mit der EU;
Bestimmungen fiir die Freizligigkeit von Arbeitnehmern, die Niederlassungsfreiheit und

ahnliches; die Verpflichtung Mazedoniens, seine Gesetzgebung derjenigen der EG, an den

durch die Betrittskandidaten entzieht (Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europaischer Rat (Kopenhagen), 21.
und 22. Juni 1993).

1% pDas Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen mit Mazedonien wurde unterzeichnet am 9. April 2001 und
ist in Kraft seit dem 1. April 2004.
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SO genannten acquis communautaire, anzupassen; Kooperation in etlichen anderen
Politikbereichen, vor allem Justiz und Inneres; die Einrichtung von speziellen Ausschissen
fur den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess sowie schlielBlich die politisch
bedeutsame Verleihung des Status eines potenziellen Beitrittskandidaten. Jahrliche
Fortschrittsberichte geben eine Beurteilung der Entwicklung der Lage in den jeweiligen
Staaten und legen Prioritaten fiir zukiinftiges Handeln fest.'” Grundlegend ist hier wie fiir
den gesamten Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess das Prinzip der Konditionalitat,
dass also Angebote der EU an Bedingungen geknlpft sind. Daran sind allerdings zwei
Aspekte problematisch. Zum einen widerspricht das auf die einzelnen Lander fokussierte
Konditionalitatsprinzip von seiner Konzeption her dem Regionalitatsprinzip des
Stabilitatspakts, und zum anderen fallen durch das Anlegen von Stabilitatskriterien eben jene
Lander durch das Raster der Foérderung, welche aufgrund ihrer Situation Unterstlitzung
besonders dringend benétigen.’®® Aus diesem Grund wurde darauf hingewiesen, dass ein
vollstandiger Ersatz des  Stabilitdtspaktes durch den  Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozess, wie er verschiedentlich angedacht wurde, nicht erstrebenswert sei,
sondern vielmehr beide Instrumente komplementér betrachtet werden miissten.'®

Das CARDS-Programm''®, das mehrere nationale und eine regionale Komponente umfasst,
soll die Lander des westlichen Balkan bei der Vorbereitung auf den Abschluss und dann der
Implementierung eines Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommens unterstutzen. Fur den
Zeitraum von 2001 bis 2004 waren urspringlich 4,65 Mrd. € vorgesehen, die auf dem
Européischen Rat in Thessaloniki im Juni 2003 nochmals um 200 Mio. aufgestockt wurden.
Auf Mazedonien entfallen dabei 178,5 Mio. €.""" Auch CARDS basiert auf dem Prinzip der
Konditionalitat, dass also die Gewahrung der Hilfen an die Einhaltung bestimmter
Grundsatze geknulpft ist, deren Verletzung zum Aussetzen der Hilfe fihren kann. Fir die
Konzeptionalisierung von CARDS wurden ein Regional- und entsprechende
Landerstrategiepapiere verfasst, die den strategischen Rahmen der Unterstiitzung vorgeben
und wie oben skizziert Risikoabschatzungen und praventive MalRnahmen beinhalten. Fir
Mazedonien werden in dem Strategiepapier vier prioritare Bereiche identifiziert — Demokratie

und Rechtsstaatlichkeit, wirtschaftliche und soziale Entwicklung, Justiz und Inneres sowie

197 Stabilisation and Association Agreement between the European Communities and their Member States, of the
one part, and the former Yugoslav Republic of Macedonia, of the other part, Brussels, March 26, 2001, 6726/01;
Berichte Uber Mazedonien: Commission Staff Working Paper: Former Yugoslav Republic of Macedonia.
Stabilisation and Association Report, Brussels, April 4, 2002, SEC (2002) 342; Arbeitsdokument der
Kommissionsdienststellen: Ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien. Bericht Uber den Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozess 2003, Brissel, den 26.3.2003, SEK (2003) 342, Arbeitspapier der
Kommissionsdienststellen: Ehemalige Jugoslawische Republik Mazedonien, Bericht Uber den Stabilisierungs-
und Assoziierungsprozess 2004, Briissel, SEK (2004) 373.

198 Andreas Wittkowsky: Der Stabilitatspakt fir Stidosteuropa und die ,fiihrende Rolle” der EU, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B29/30/2000, S. 3-13, S. 3.

'% Marie-Janine Calic: Welche Zukunft fiir den Balkan-Stabilitispakt? SWP-Studie S11, Berlin 2003.

"0 Basis ist die Verordnung (EG) Nr. 2666/2000 des Rates vom 5. Dezember 2000 Uber die Hilfe flr Albanien,
Bosnien und Herzegowina, Kroatien, die Bundesrepublik Jugoslawien und die ehemalige jugoslawische Republik
Mazedonien.

" Fiir eine detaillierte Aufschliisselung siehe Anhang: EG-Hilfen fiir Mazedonien.
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Umwelt und natlrliche Ressourcen —, auf die sich von CARDS finanzierte Malknhahmen
konzentrieren sollen. "2

Den Schwerpunkt des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses bilden daher die
Gebiete, die auf eine Assoziation und schlieBlich den Beitritt vorbereiten sollen. Damit
bedeutet der Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess letztlich die Ubertragung des
Prinzips der Osterweiterung auf den Balkan, was angesichts der nicht zu unterschatzenden
Unterschiede zwischen den mittel- und osteuropaischen Landern und denen des Balkans
freilich auch nicht unproblematisch ist.'" Es stellt sich daher die Frage, ob die EU
abgesehen von der Erweiterungsperspektive Uber vergleichbar attraktive und deswegen
erfolgversprechende langfristige Strategien verfiigt."™ In diesem Sinne ware die Entwicklung
Uberzeugender Alternativen fir das peace-building, auch im Hinblick auf andere Regionen,

die fir einen Beitritt von vornherein nicht in Frage kommen, wiinschenswert.

3.2.2. Verhiitung des Ausbruchs und der Eskalation von Gewalt

Das Konzept der EU zur Krisenpravention beinhaltet auch die Forderung nach der Fahigkeit
zum schnellen Eingreifen, also die Kapazitat, conflict prevention, wenn nétig auch conflict
management und conflict resolution durchzufihren. Die EU verflugt fur diese Aufgaben
sowohl auf Gemeinschaftsebene wie auch in der GASP/ESVP Uber mehrere Instrumente
und hat in den letzten Jahren im Rahmen der Anpassung von Strukturen und
Instrumentarium neue geschaffen.

Zunachst bestehen bei gewissen Instrumenten aus dem Kompetenzbereich der
Gemeinschaft mehrere Moglichkeiten zu einem schnellen Einsatz in akuten Krisen: durch
Aussetzung eines Abkommens oder Hilfsprogramms auf Basis der essential-elements-
Klauseln oder Uber eines der Sektorinstrumente. 2001 neu eingerichtet wurde zusatzlich der
Rapid Reaction Mechanism (RRM). Die bereits oben geschilderten Sektorinstrumente
erlauben in einem gewissen Umfang die rasche Einsetzung von Hilfe in instabilen
Situationen. Dennoch hat sich herausgestellt, dass in vielen Krisensituationen nicht ein
Fehlen an finanziellen Ressourcen, sondern die Tragheit der Finanzierung den Erfolg eines
Einsatzes in einem Krisengebiet gefahrdete. Der Rat schuf deshalb mit dem RRM ein
flexibles Finanzierungsinstrument fiir Krisensituationen mit eigener Budgetlinie."> Der RRM
soll eine doppelte Funktion erfiillen: Einerseits soll er die Mobilisierung schneller Nothilfe
ermoglichen, andererseits eine Anschubfinanzierung flir daran anschliellende, langer

dauernde Folgemaflnahmen erbringen. Die maximale Dauer fir durch den RRM finanzierte

2 European Commission, External Relations Directorate General, Directorate Western Balkans: CARDS
Assistance Programme. Former Yugoslav Republic of Macedonia, 2002-2006. Including Multi-annual indicative
Programme 2002-2004.

s Heinz-Jirgen Axt: Vom Wiederaufbauhelfer zum Modernisierungsagenten. Die EU auf dem Balkan, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B10/11/2003, S. 18-26, S. 18-20.

" lris Kempe/Wim van Meurs: Neue EU-Nachbarn. Strategien gegeniber Sldost- und Osteuropa jenseits der
Erweiterung, in: Internationale Politik, 57. Jg., Heft 5/2002, S. 27-34, S. 28; Calic (Anmerkung 109), S. 8.

% Die Hohe des fiir den RRM vorgesehenen Budgets betrug 2001 20 Mio. €, 2002 25 Mio. € und 2003 30 Mio. €.
Urspriinglich waren héhere Mittel vorgesehen.



45

MalBnahmen betragt sechs Monate; im Normalfall sollen sodann die Ublichen
Gemeinschaftsinstrumente zum Einsatz kommen. Dem RRM stehen alle Sektor- und
Regionalinstrumente der Gemeinschaft zur Verflgung, und zwar unabhdngig von dem
urspruinglich vorgesehenen Einsatzort, der RRM deckt also Einsatze weltweit ab. Auch in
Mazedonien kam er im Kontext der Krise von 2001 zum Einsatz. Die verfugbaren
Instrumente umfassen alle Mittel der Gemeinschaft zur schnellen Hilfe, wie
Menschenrechtsarbeit, Wahlbeobachtung, Unterstitzung fir Medien, Grenziiberwachung,
Polizeiausbildung und —ausriistung, Wiedereingliederung, Wiederaufbau und &hnliches.""®
Durch den RRM kénnen auch Projekte durch andere Internationale Organisation, NRO oder
bestimmte Experten finanziert werden. Zu betonen ist abermals die Abgrenzung zur
Humanitaren Hilfe, bei der es natirlich ebenso auf schnelles Handeln ankommt und die
mittels ECHO gewahrt wird: Diese soll politisch neutral sein, und sich nicht wie der RRM auf
die Erhaltung ziviler und politischer Strukturen, sondern die Individuen richten.'" Ein
Problem des RRM liegt in der mangelhaften Transparenz der Finanzierung; dieses Manko
liegt aber wohl in der Struktur dieses Instruments begriindet, das vor allem eine mdglichst
rasche Bereitstellung von Mitteln gewéhrleisten soll.""

Neben diesen Mdoglichkeiten im Rahmen der Gemeinschaft verfugt die EU Uber zahlreiche
Instrumente zur conflict prevention, aber auch zum conflict management und zur conflict
resolution durch ihre Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik. Dabei 1asst sich nhochmals
unterscheiden zwischen den vornehmlich politischen und diplomatischen MaRnahmen der
GASP im weiteren Sinne und zivilen und militarischen Mitteln durch die ESVP. Da die GASP
zwischenstaatlich organisiert ist, konnen nicht wie auf gemeinschaftlichem Bereich
rechtsgultige Verordnungen oder Richtlinien erlassen werden. Zur Verfigung stehen zur
Festlegung von Strategien oder Meinungen oder auch zum Beschluss von Aktivitaten
stattdessen folgende Instrumente (Artt. 12-15 EUV): In der Gemeinsamen Strategie, die der
Europaische Rat beschlie3t, werden fir wichtige gemeinsame Interessen der Mitgliedstaaten
Ziele, Dauer und von den Mitgliedstaaten bereitzustellende Mittel festgelegt. Bisher wurden
drei Gemeinsame Strategien angenommen, und zwar fir Russland, die Ukraine und den
Mittelmeerraum. Der Rat der EU kann seinerseits Gemeinsame Standpunkte und
Gemeinsame Aktionen annehmen. In den Standpunkten wird die Haltung der Union zu einer
bestimmten thematischen oder geographischen Frage zum Ausdruck gebracht; da sie fir die
Mitgliedstaaten bindend sind, sollen diese ihre nationale Politik damit in Einklang bringen. In
Gemeinsamen Aktionen werden operative Aktionen unter Beteiligung der Mitgliedstaaten

und der EU angenommen und Ziele, Umfang, Mittel, Bedingungen und Dauer festgelegt. Sie

"8 Council adopts Rapid Reaction Mechanism. Commission now in position to intervene fast in civilian crisis
management, Brussels 226.02.2001,

http://europa.eu.int/comm/external_relations/cfsp/news/pi_01_255.htm, Stand: 08.06.2004.

" Helen Barnes: The EU: Who does what in Conflict Prevention and Resolution? INCORE Document, 2002,
http://www.incore.ulst.ac.uk/policy/EU_Document.pdf, Stand: 12.09.2004, p. 3.

"8 Rummel (Anmerkung 76) S. 19.
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sind fur die Mitgliedstaaten ebenfalls bindend. Sodann kann der Rat noch verbindliche
Beschliisse annehmen und internationale Ubereinkiinfte schlieBen sowie Erklarungen
abgeben. Auflerdem unterhalt er durch politischen Dialog und Demarchen Kontakte zu
Drittlandern. Zentral fur die diplomatischen Kontakte zu DrittlAndern sind auch der Hohe
Vertreter sowie die Sondergesandten, die der Rat bei Bedarf flir bestimmte Lander oder
Regionen einsetzen kann. Die EU kann so auf den meisten Gebieten der klassischen
Diplomatie aktiv werden.

Zwei Beispiele fur Malknahmen der klassischen GASP, welche die EU mittels der skizzierten
Instrumente, genauer  durch Gemeinsame  Aktionen, ergreifen kann, sind
Beobachtermissionen sowie Sanktionen gegentber Drittstaaten. Die EU verflgt bereits Uber
eine Beobachtermission, die European Monitoring Mission (EUMM) auf dem Balkan. lhr Ziel
ist es, Entwicklungen der politischen Situation sowie der Sicherheitslage und Probleme der
Volksgruppen untereinander zu beobachten sowie die Rickkehr von Flichtlingen und die
Einhaltung der Grenzen zu Uberwachen. Sie berichtet direkt dem Hohen Vertreter und soll
durch ihre Beobachtungen zur Frihwarnung und Vertrauensbildung beitragen. Auch in
Mazedonien kamen Beobachterteams der EUMM zum Einsatz. Dieses Instrument soll nun
ausgebaut werden und auch in weiteren Regionen Anwendung finden, dabei sollen
militdrisch geschulte Beobachter in kleinen Teams arbeiten, die leicht umgruppiert werden
konnen. Betont wird von Seiten der EU dabei auch die praventive Wirkung der
Beobachtermissionen durch ,Verhiitung durch Prasenz*.'"

Sanktionen werden demgegenuber eingesetzt, wenn die Situation bereits ein hohes Mal} an
Spannung erreicht hat, und sollen das Verhalten eines Staates, einer Regierung oder eines
Individuums andern. Sie bestehen in einem ganzlichen oder teilweisen Stopp des
Austauschs bestimmter Guter oder Aktivitaten zwischen verschiedenen Landern. Sanktionen
der EU sollen in Einklang mit der Charta der Vereinten Nationen und den Prinzipein der
GASP den Frieden bewahren oder wiederherstellen. Sie kénnen folglich entweder aufgrund
einer Resolution des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen oder auch autonom durch die
EU eingesetzt werden.?

Neben diesen Instrumenten im Rahmen der klassischen GASP hat sich die EU seit 1999 mit
der ESVP Kapazitditen auch auf dem Bereich des zivilen und militdrischen
Krisenmanagements geschaffen. Die ESVP verflgt Uber eine zivile und eine militarische
Komponente, die parallel weiter auf- und ausgebaut werden. Die vornehmliche Motivation fir
die ESVP liegt in dem Bestreben der Union, zu sicherheits- und verteidigungspolitisch
autonomem Handeln befahigt zu sein, ein Wunsch, der vor allem auf eine gréfRere

Unabhangigkeit von der NATO zielt, wenngleich wiederholt betont wurde, dass sich die

e Konzept fiir Uberwachungsmissionen der EU, Briissel 28.10.2003, 14536/03; Schneckener (Anmerkung 60),
S. 47.

'20 Clara Portela/Joakim Kreutz: New EU Principles on the use of sanctions: from symbolism to effectiveness? In:
European Security Review, no. 22/2004, pp. 11-12.
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ESVP keinesfalls gegen die NATO richte (Art. 17 EUV). Dass das Instrumentarium der ESVP
auch fiur die Krisenpravention von Nutzen sein kénnte, stellte die Kommission bereits 2001
fest: ,Obwohl urspringlich flr ein Krisenmanagement konzipiert, kdnnte es [das
Instrumentarium] in einer praventiven ,Vorkrisen’-Situation ebenso wirksam sein.“'?'

Fiar die zivile ESVP hat der Europaische Rat in Feira vier prioritdre Bereiche festgelegt:
Polizei, Starkung der Rechtsstaatlichkeit, Starkung der Zivilverwaltung und Zivilschutz. Den
Schwerpunkt sollte dabei nach dem Willen des Europaischen Rates die Entwicklung der
Fahigkeiten im Bereich der Polizei bilden; die Mitgliedstaaten setzten sich als Ziel, bis 2003
Uber ein Kontingent von 5000 Polizisten zu verfigen, von denen 1000 innerhalb von dreif3ig
Tagen einsetzbar sein sollten. Polizeimissionen, welche die EU durchfihrt, kénnen lokale
Polizeikrafte entweder unterstlitzen oder, sollten Recht und Ordnung vollig
zusammengebrochen sein, auch ersetzen. In Mazedonien findet im Moment mit EUPOL
Proxima die zweite Polizeimission der EU statt. Im Bereich der Rechtsstaatlichkeit sollen sich
die Experten der EU mit der Reorganisation von Rechts- und Strafsystemen befassen; zu
diesem Zweck sollen Richter und Staatsanwalte sowie andere Fachkrafte entsandt werden
konnen, die auch Unterstlitzung beim Aufbau von Gerichten und Gefangnissen und der
Anstellung von lokalem Personal leisten sollen. Bezuglich der Starkung der Zivilverwaltung
mdchte die EU einen Pool von Experten aufstellen, die in Missionslandern bei der
Reorganisation von Verwaltungssystemen und der Ausbildung von lokalem Personal
behilflich sein kdnnen. Hinsichtlich des Zivilschutzes schliel3lich sollen Kapazitaten flir Such-
und Rettungseinsatze zum Einsatz in Nothilfeoperationen geschaffen werden, wobei hier
besonders auf eine enge Kooperation und Koordination mit den Aktivitdten von ECHO
geachtet werden soll."* Auf dem Bereich der zivilen ESVP arbeitet die EU recht intensiv mit
OSZE und Vereinten Nationen zusammen und hat sich in diesem Zusammenhang
grundsatzlich bereit erklart, zivile Krisenmanagementoperationen fir die Vereinten Nationen
oder die OSZE durchzufuhren. Innerhalb der EU zeichnet sich freilich bereits ein mdglicher
zukinftiger Konflikt zwischen Rat und Kommission ab, welche ebenfalls Zustandigkeit fir
Zivilschutz und Teile des zivilen Krisenmanagements reklamiert.'®

Darlber hinaus verfigt die EU mit der ESVP auch (ber eine militarische Komponente, die
zwar nicht primar fur praventive Zwecke eingerichtet wurde, aber doch auch zu diesen
beitragen kann, beispielsweise durch post-konfliktive Entwaffnungsmafinahmen,

4 Vorstellbar ware

Demobilisierung, Minenrdumung und Reintegrationsmafnahmen.'?
grundsatzlich auch eine praventive Entsendung von peace-keeping-Truppen. Laut dem
Headline-Goal, das auf dem Europaischen Rat von Helsinki festgelegt wurde, soll die EU

Uber 60 000 Mann verfligen, die innerhalb von sechzig Tagen verlegbar sind. Diese

121 Mitteilung der Kommission (Anmerkung 32), S. 28.

122 Bisher fanden beziehungsweise finden drei zivile ESVP-Missionen statt: EUPM in Bosnien und Herzegowina
gPoIizei), EUPOL Proxima in Mazedonien (Polizei) und EUJUST Themis in Georgien (Rechtsstaatlichkeit).

23 Rummel (Anmerkung 76), S. 20ff.

'** Ebda., S. 22.
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Truppenstérke soll Gber ein Jahr aufrecht erhalten werden kénnen.'® In dem neuen Planziel
2010 werden weitere ehrgeizige Ziele, wie die Entwicklung schnell einsetzbarer
Gefechtsverbande, fiir den zeitlichen Horizont bis 2010 festgelegt.®® Da die EU nicht (iber
ausreichende militdrische Planungs- und Kommandostrukturen verfugt, hat sie zwei
organisatorische Moglichkeiten, militarische Operationen durchzufihren: Entweder greift sie
fur Planung und Kommando im Rahmen der sogenannten Berlin-Plus-Vereinbarungen auf
NATO-Kapazitaten zurlick, oder sie fihrt die Mission von einem nationalen Hauptquartier
eines Mitgliedstaates aus durch. Der Abschluss des Abkommens mit der NATO, das auch
die Grundlage fur die militarische ESVP-Mission Concordia in Mazedonien bildete, wurde
dabei Uber zwei Jahre wechselseitig von Griechenland und der Turkei blockiert, bis es im
Winter 2002/03 endlich zustande kam. Neben der engen militdrischen Kooperation mit der
NATO arbeitet die EU auch auf diesem Gebiet mit den Vereinten Nationen zusammen. In
einer Gemeinsamen Erklarung'’ sprachen sich die Vereinten Nationen und die EU fiir eine
bessere Zusammenarbeit bei Planung, Training, Kommunikation und Best-Practice-
Verfahren aus; darlUber hinaus werden in der EU Madglichkeiten geprift, den Vereinten

Nationen Truppen flr ihre Missionen zur Verfliigung zu stellen.

3.3. Zusammenfassung

In diesem Kapitel wurde der Frage nachgegangen, wie die EU fur die Aufgaben, die sie sich
mit ihrem Krisenpraventionskonzept selbst gestellt hat, gerlstet ist, wie handlungsfahig sie
als Akteur der Krisenpravention ist. Der Uberblick Uber das institutionelle Geflige der Union
ergab dabei, dass zwar flr die Zwecke einer effektiveren Auflienpolitik und auch einer
wirksameren Krisenpravention zahlreiche Umgestaltungen und Neuerungen vorgenommen
wurden, aber altbekannte Mankos wie die Uberkomplexitat der organisatorischen Struktur,
die erschwerte Entscheidungsfindung auf dem Bereich der AuRen- und Sicherheitspolitik und
vor allem die Zergliederung von Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten durch die
Saulenstruktur weiterhin bestehen. Hinsichtlich des fur die Krisenpravention einsetzbaren
Instrumentariums ergab sich, dass die Union sowohl flir peace-building wie auch fur conflict
prevention, conflict management und conflict resolution Uber eine grole Bandbreite an
Instrumenten verfiigt, die in den vergangenen Jahren vor allem unter dem Eindruck des
Kosovo-Konflikts weiter vervollstandigt worden sind. Die Frage ist nun natirlich, ob dieses
Instrumentarium die aus dem Krisenpraventionskonzept der Union resultierenden Anspriche
erfillt.

Bezuglich der langfristig ausgerichteten Instrumente, die einen madglichst frihzeitigen Zugriff

auf mogliche Konfliktherde und die Konsolidierung von Nachkriegssituationen ermdglichen

' Die EU hat bisher zwei militarische Operationen durchgefiihrt: Concordia in Mazedonien und Artemis im

Kongo. Eine weitere in Bosnien-Herzegowina ist in Vorbereitung.

125 Planziel 2010, Briissel, 04.05.2004, 6309/6/04.

127 Gemeinsame Erklarung tber die VN-EU-Zusammenarbeit bei der Krisenbewaltigung, New York, 24.09.2003,
12510/03 (Presse 266).
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sollen, verfugt die EU durch ihre erste Saule zweifellos nicht nur Uber ein betrachtliches
finanzielles Potenzial, sondern auch Uber jahrelange Erfahrung. Uberzeugend ist auch die
Ausstattung der Union flir die Zielsetzung, cross-cutting issues zu bearbeiten. Durch die
vielfaltige Herangehensweise mittels Sektor- und geographischen Instrumenten sowie Uber
die Handelspolitik verfugt die Union Uber ein weites Spektrum an Instrumenten, um diese
Herausforderungen in Angriff zu nehmen. Ein wichtiges Beispiel fur die konkrete
Ausgestaltung eines plausiblen und ganzheitlichen regionalen peace-building-Ansatzes stellt
der Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess mit dem geographischen
Finanzierungsinstrument CARDS dar. Allerdings verdeutlicht dieses Modell ebenfalls, dass
der prioritare Verlass auf die Attraktivitat der Beitrittsperspektive auch erhebliche Gefahren
birgt, da er wenig Inspiration fur effektive Strategien gegeniber Regionen bietet, denen ein
Betritt auch langfristig nicht angeboten werden kann.
Demgegentber spielt fir ein schnelles Eingreifen in Situationen, in denen eine unmittelbare
Eskalation droht, die zweite Saule der EU eine herausgehobene Rolle. Die Union verfligt hier
allerdings weder Uber vergleichbare finanzielle Mittel noch Uber ahnlich eingespielte
Entscheidungsmechanismen wie in der ersten Saule. Die Folge ist, dass Entscheidungen in
der GASP bedauerlicherweise oft den beruhmten , kleinsten gemeinsamen Nenner®
darstellen und die der GASP gerade zugedachte Funktion als rasch einsetzbares
Instrumentarium nicht unbedingt erflllt wird. Allerdings bleibt die — wenn auch vage —
Hoffnung bestehen, dass der recht unstrittige Bereich der Krisenpravention die GASP
dynamisieren konnte. Positive Erwartungen weckt auch die Entwicklung der ESVP, bei der
die bereits durchgeflihrten Missionen zeigen, dass der feste Wille besteht, sie mit Leben zu
fullen. Nicht zu vergessen flr schnelles Eingreifen in eskalationstrachtige Situationen ist
auch das Instrumentarium der Gemeinschaft, das durch den RRM um ein flexibles und
reaktionsschnelles Element erganzt wurde. Sowohl GASP/ESVP-Instrumente wie auch der
RRM und andere MalRnahmen der Gemeinschaft kamen auch in Mazedonien wahrend der
kritischen Phasen zum Einsatz.
Im Hinblick auf die Kompetenzen der EU in der Frihwarnung lassen sich einige Fortschritte
verzeichnen; sowohl die von der Kommission gefiihrte Kontrollliste wie auch die ratsinternen
Frihwarnprozesse sind recht vielversprechend. Dies wirde voraussetzen, dass erstens
Kommission und Rat verstarkt miteinander und mit den Mitgliedstaaten kooperieren, und
nicht aus bulrokratischer Rivalitat getrennt voneinander jeweils die halbe Information
bearbeiten, und dass sich zweitens die Aufgabe der Frihwarnung gegeniber dem
Ubermachtigen politischen Tagesgeschaft durchsetzen kann.
Der heikelste Punkt hinsichtlich des Instrumentariums der Union fur die Krisenpravention
scheint nach wie vor das Problem der Koharenz, und, damit verbunden, eines integrierten
Ansatzes in der Krisenpravention, zu sein. Zwar werden durch mainstreaming und den

beschlossenen systematischen Ansatz in der Krisenpravention durchaus Fortschritte
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gemacht, es bleibt aber wegen der grundsatzlichen Problematik der Koharenz zwischen den
Saulen die Gefahr bestehen, dass sachfremde, organisatorische oder burokratische
Erwagungen oder Kompetenzstreitigkeiten die Entscheidungsprozesse dominieren. Der
Einsatz der geforderten und angekindigten fir die jeweilige Situation mafligeschneiderten
MafRnahmenpakete wird durch diese Kompetenzverteilung zumindest erschwert.

Hinsichtlich der Kooperation und Koordination mit anderen Akteuren schlieBlich ergibt sich
ein gemischtes Bild; obwohl zweifellos Fortschritte bei der Zusammenarbeit etwa mit den
Vereinten Nationen und der OSZE oder durch die Berlin-Plus-Vereinbarungen auch mit der
NATO zu verzeichnen sind, gibt es ein Potenzial an ungenutzten Synergieeffekten.
Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die EU in der Folge und parallel zur
Entwicklung ihres Krisenpraventionskonzepts institutionelle Strukturen und Instrumente
entwickelt hat, die fur die Bewaltigung zahlreicher Aufgaben der Krisenpravention durchaus
geeignet erscheinen. Wahrend das organisatorische Geflige weiterhin die altbekannten
Defizite der Unubersichtlichkeit und unklaren Kompetenzverteilung aufweist, Gberzeugt das
Instrumentarium gerade durch seine breite Facherung. Die Frage ist nun, wie dieses
Instrumentarium in einer konkreten Situation, wahrend der Krise in Mazedonien 2001, zum
Einsatz kommt, ob die Bandbreite moglicher MaRnahmen genttzt und das Engagement den

Bedurfnissen der Situation entsprechend gestaltet wurde.

4. Krisenpraventionspolitik der EU in Mazedonien

Das folgende Kapitel widmet sich dem Engagement der EU im konkreten Fall Mazedonien,
nachdem in den beiden vorhergehenden Kapitel mit der Analyse des konzeptionellen
Ansatzes und der instrumentellen Ausstattung der EU die Grundlagen fur die
Krisenpraventionspolitik der EU aufgezeigt wurden.

Fur diese Betrachtung sind zwei Schritte erforderlich: Um mdgliche Ansatzpunkte fur eine
externe Unterstltzung des Friedens und der Stabilitdt in Mazedonien im Allgemeinen und die
Krisenpraventionspolitik der EU im Speziellen zu finden, ist es zunachst von Bedeutung, die
Ursachen des Konflikts in Mazedonien genau zu untersuchen. Aullerdem ermoglicht die
Kenntnis der Konfliktfaktoren in Mazedonien auch eine Beurteilung des externen
Engagements, da nur so abgeschatzt werden kann, ob die flr die gegebene Situation
adaquaten Mittel gewahlt wurden. Es stellen sich also folgende Fragen: Welche root causes
bereiteten den Boden fir die Kampfe in Mazedonien? Welche beschleunigenden Faktoren
konnten ihren Einfluss entfalten, welche Ereignisse 16sten den Konflikt schlielRlich aus? Und
darUber hinaus: Welche Konsequenzen haben sich aus der Auseinandersetzung ergeben,
die nun ihrerseits wieder destabilisierendes Potenzial bergen?

Der zweite Schritt besteht sodann in der konkreten Darstellung und Analyse des
Engagements der EU wahrend und nach der Krise. Die Gliederung dieses Abschnitts ergibt

sich im Gegensatz zur systematischen Darstellung der Instrumente in Kapitel drei aus der
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inhaltlichen Zielrichtung der jeweiligen Aktionen. Es kann dabei freilich im Hinblick auf die
Zielsetzung der Arbeit nicht um eine erschépfende Behandlung der Beziehungen zwischen
Mazedonien und der EU gehen, da die Beantwortung der Frage nach den Mdglichkeiten und
Grenzen der Krisenprédventionspolitik der EU in Mazedonien die Identifikation eines
spezifischen Ausschnitts aus der gesamten Interaktion zwischen beiden Landern erfordert.
Allerdings muss sich dieser im Sinne der Konzeption der EU eben nicht durch die Selektion
bestimmter Politikfelder, sondern durch die konfliktrelevanten Bereiche verschiedenster
Politikbereiche definieren. Dies impliziert beispielsweise auch, dass auf den Prozess der
Assoziierung Mazedoniens und den mdglichen Beitritt zur EU nur in dem Umfang

eingegangen wird, in dem dies fur die Krisenpravention von Belang ist.

4.1. Die Krise in Mazedonien

Mazedonien hat seine Unabhangigkeit als einzige der ehemaligen jugoslawischen
Teilrepubliken ohne kriegerische Auseinandersetzungen verwirklicht, und auch in den Jahren
danach kam es nicht zu dem oft befirchteten und prognostizierten Ubergreifen der
gewaltsamen Konflikte aus den angrenzenden Regionen. Die internationale Gemeinschaft
hat zu dieser glucklichen Entwicklung in hohem Mal3e beigetragen, sodass Mazedonien nicht
nur als Bastion des Friedens auf dem Balkan galt, sondern auch als Musterfall erfolgreicher
Krisenpravention. Der Ausbruch des bewaffneten Konflikts zwischen albanischer Minderheit
und mazedonischer Titularnation'?® beziehungsweise der mazedonischen Regierung Anfang
2001 kam daher nicht nur fur viele Beobachter Uberraschend, sondern stellte auch das als
Erfolg betrachtete Modell multiethnischen Zusammenlebens in Mazedonien in Frage. Die
Einschatzung Mazedoniens als leidlich stabiles Land hatte offensichtlich nicht den Realitaten
in der jungen Republik entsprochen.?

In den folgenden Abschnitten sollen deswegen die Ursachen des Konflikts in Mazedonien
und die allmahliche Transformation der Situation analysiert werden, welche im Sinne des
Konfliktzyklus die Veranderung einer urspriinglich zumindest auferlich stabilen in eine
angespannte Situation und schlief3lich nahezu den offenen Konflikt beschreibt. Auf diese

Zuspitzung folgte sodann die Deeskalation und der Ubergang zur post-konfliktiven Phase.

28 |m folgenden werden, wenn Missverstandnisse moglich sind, die beiden Volksgruppen mit ,ethnische
Mazedonier” und ,ethnische Albaner” bezeichnet, da zum einen ,Mazedonier ebenso ungenau ist wie ,Albaner®,
zum anderen die ethnischen Mazedonier einen tiefen Widerwillen gegen die in der Literatur ebenfalls
%%bréuchliche Bezeichnung ,slawische Mazedonier hegen.

Lund (Anmerkung 8), p. 63ff.; Alice Ackermann: Auf des Messers Schneide — Mazedonien zehn Jahre nach
der Unabhangigkeit, in: Institut fir Friedensforschung und Sicherheitspolitik der Universitat Hamburg (Hrsg.):
OSZE-Jahrbuch 2001, Baden-Baden 2001, S. 125-144, S. 125; Heinz Willemsen: Republik Makedonien.
Innenpolitische Konflikte und Gefédhrdungen eines jungen Staates in einer instabilen Region, Stiftung
Wissenschaft und Politik, SWP-Studie S 6, Berlin 2001, S. 7; Stephan Hensell: Typisch Balkan? Wie in
Mazedonien aus Volksgruppen Feinde wurden, Friedrich Ebert Stiftung, Politikinformation Osteuropa, Nr.
113/2003, Bonn, S. 3.
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4.1.1. Wurzeln des Konflikts

In den ersten Jahren seiner staatlichen Eigenstandigkeit befand sich Mazedonien in einer
aullenpolitisch recht heiklen Lage. Nachdem am 8. September 1991 ein Referendum eine
deutliche Mehrheit fur die Lossagung von der jugoslawischen Foderation ergeben hatte,
hatte das mazedonische Parlament am 27. November 1991 die Unabhangigkeit der Republik
Mazedonien erklart. Obwohl Mazedonien in der Folge von den blutigen Kdémpfen, von denen
das Ausscheiden Sloweniens, Kroatiens und Bosnien-Herzegowinas aus Jugoslawien
begleitet gewesen war, verschont blieb, sah sich der neue Staat dennoch von einem wenig
freundlichen Umfeld umgeben.'®® Mazedonien fiirchtete, die ,Mazedonische Frage® koénne
erneut virulent werden, denn die geographische Region Mazedonien, die ein weit groReres
Gebiet umfasst als die heutige Republik, ist seit jeher ein Krisenherd und Zankapfel

zwischen den Rivalen Serbien, Griechenland und Bulgarien gewesen.

Karte 1: Der Balkan
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130 Siehe Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden..
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Karte 2: Mazedonien
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Quelle: United Nations University — International Network on Water, Environment and Health,
http://www.inweh.unu.edu/maps/maps/Macedonia.htm, Stand: 10

Die mazedonischen Politiker hegten nun den Verdacht, der kleine und nahezu

verteidigungsunfahige Staat™’

werde sogleich ehemalige Begehrlichkeiten seiner Nachbarn
erwecken. Allerdings war das Verhalten dieser Staaten zumindest in den ersten Jahr

mazedonischen Unabhangigkeit auch wenig dazu geeignet, derartige Sorgen zu zerstreuen.
Bulgarien erkannte zwar bereits recht frih, am 15.1.1992, den mazedonischen Staat an,
negierte jedoch gleichzeitig die Existenz einer mazedonischen Nation oder Sprache.’ Die
Frage, ob es eine originare mazedonische Nation gebe oder nicht, ist in Mazedonien von
kaum zu Uberschatzender Bedeutung, kann jedoch an dieser Stelle nicht diskutiert werden.
Bedeutsam ist jedenfalls, dass eben diese Anzweiflung ihrer Nationalitat vielen Mazedoniern

ein standiges Geflihl der Bedrohung ihrer Identitat vermittelt. Demgegeniber gestalteten sich

131 Wenngleich der Abzug der jugoslawischen Bundesarmee aus Mazedonien ohne Zwischenfalle verlief, nahm

sie dennoch praktisch alle Waffen und Ausriistung mit sich; zurlick blieben nur etwa 10 000 schlecht
ausgestattete mazedonische Soldaten (Wolfgang Moeller: Makedonien: Konfliktverhiitung durch praventive
Stationierung von UN-Blauhelmen, in: Volker Matthies (Hrsg.): Der gelungene Frieden. Beispiele und
Bedingungen erfolgreicher friedlicher Konfliktbearbeitung, Bonn 1997, S. 278-304, S. 284).

%2 Bulgarien vertritt den Standpunkt, dass die Mazedonier Bulgaren und die mazedonische Sprache ein
bulgarischer Dialekt seien.
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die Beziehungen zu Serbien beziehungsweise der Bundesrepublik Jugoslawien vor allem
nach der Unterzeichnung des Friedensabkommens von Dayton im Jahr 1995 eher
unproblematisch, da die mazedonischen Eliten der jugoslawischen Vergangenheit ihres
Landes grundsatzlich positiv gegentberstanden und -stehen. Dennoch konnten die
beiderseitigen Grenzen erst 2001 endglltig vertraglich fixiert werden, obschon die
gegenseitige Anerkennung bereits 1996 erfolgt war. Problematisch war in den ersten Jahren
nach der Unabhangigkeit dagegen das Verhaltnis zu Albanien, das sich mit Verweis auf die
in Mazedonien lebende albanische Minderheit immer wieder in die mazedonische
Innenpolitik einmischte und erst ab 1997 auf einen Kurs gutnachbarlicher Beziehungen
umschwenkte. Als am spannungsgeladensten erwiesen sich die Beziehungen zu
Griechenland. Dieses beanspruchte den Namen ,Mazedonien® exklusiv fir seine ndrdlichen
Gebiete, witterte in dem verfassungsmaRigen Namen ,Republik Mazedonien“ sowie einigen
Verfassungsartikeln territoriale Anspriche Mazedoniens gegen sich selbst und erhob
Uberdies Einspruch gegen die mazedonische Flagge. Griechenland ging mit groRer Scharfe
gegen Mazedonien vor, verhinderte seine Anerkennung durch die EG/EU sowie zunachst
auch die Aufnahme in die Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE),
den Vorganger der OSZE. Ebenfalls auf griechisches Betreiben hin wurde Mazedonien 1993
nur unter der Bezeichnung ,ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien“ und nicht unter
seinem verfassungsmafiigen Namen in die Vereinten Nationen aufgenommen. 1994
verhangte Griechenland, nachdem mehrere europdische Staaten diplomatische
Beziehungen mit Mazedonien aufgenommen hatten, ein umfassendes Wirtschaftsembargo,
welches der mazedonischen Wirtschaft, die ohnehin durch die Sanktionen der Vereinten
Nationen gegen Jugoslawien bereits empfindlich geschwéacht war, grolRen Schaden zuflgte.
Erst seit 1995 haben die Beziehungen begonnen, sich zu normalisieren, und die beiden
Staaten haben diplomatische Beziehungen aufgenommen. Der auf3enpolitisch angespannten
Situation Mazedoniens in den ersten Jahren nach der Unabhangigkeit in Verbindung mit dem
Kampf um Anerkennung als eigene Nation kommt trotz der Normalisierung der Beziehungen
zu den Nachbarstaaten Mitte der neunziger Jahre eine ursachliche Bedeutung fir die Krise
2001 zu, da das Geflhl ubiquitarer Bedrohung von auflen die Befassung mit drangenden
innenpolitischen Fragen wahrend dieser Periode nicht zulieR oder zumindest eine
Entschuldigung fiir dieses Versdumnis bot."*

Die hervorstechendste der innenpolitischen Problemlagen stellte das angespannte Verhaltnis
zwischen der mazedonischen Titularnation und der groRten Minderheit des Landes, den

ethnischen Albanern, dar."** Zwischen den beiden Volksgruppen existierten in kaum einem

33 Willemsen (Anmerkung 129), S. 7-13, 24ff.; Michael Lund: Preventive Diplomacy For Macedonia, 1992-1999:
From Containment to Nation-Building, in: Bruce Jentleson (ed.): Opportunities Missed, Opportunities Seized:
preventive diplomacy in the post-Cold War world, Lanham 2000, pp. 211-237, p. 181ff.

¥ Im folgenden wird nur auf das Verhaltnis zwischen ethnischen Albanern und ethnischen Mazedoniern
eingegangen, obwohl in Mazedonien noch zahlreiche weitere Ethnien, wie Tlrken, Roma, Serben, Walachen,
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Bereich des taglichen Lebens Beriihrungspunkte. So gehdren beide zunachst verschiedenen
Religionen an, die ethnischen Albaner sind Muslime, die ethnischen Mazedonier orthodoxe
Christen. Auf religidsem Bereich kam es daher immer wieder zu Spannungen wegen Klagen
der Albaner Uber die staatliche Bevorzugung der Mazedonischen Orthodoxen Kirche. Auch
die Siedlungsraume waren weitgehend voneinander separiert: Die ethnischen Albaner leben

> wo sie in

recht kompakt in Skopje sowie dem Westen und Nordwesten des Landes,™
etlichen Gemeinden entweder die absolute oder die relative Mehrheit stellen. Die Interaktion
mit dem mazedonischen Staat ist in diesen Gegenden stark eingeschrankt. Die Segregation
wird noch verstarkt durch die Landflucht der ethnisch mazedonischen Bevolkerung, sodass
sich die Siedlungsgebiete der ethnisch albanischen Bauern weiter ausdehnen und ein
zunehmender Prozess ethnischer Entmischung stattfindet. Dieses unterschiedliche
Siedlungsverhalten kann zum Teil damit erklart werden, dass ethnische Mazedonier und
Albaner in  unterschiedlichem MalRe von dem damaligen jugoslawischen
Modernisierungsprozess erfasst wurden. Die ethnischen Albaner sind folglich auch in
wesentlich héherem Malle als die ethnischen Mazedonier in traditionellen Strukturen
verwurzelt, was unter anderem zu einer deutlich hdéherem Geburtenrate der albanischen
Frauen fUhrt. Dieser Effekt und die Einwanderung aus dem Kosovo seit den friihen achtziger
Jahre fUhren dazu, dass sich das Zahlenverhaltnis auch auf ganz Mazedonien betrachtet zu
den Albanern hin verschiebt. Bei der ethnisch mazedonischen Bevdlkerung |0ste dieser
Prozess Angste vor einer mdglichen Majorisierung durch die Albaner aus.'*®

Die ethnischen Albaner verfigen im GroRen und Ganzen uber einen niedrigeren
Bildungsstand als die ethnischen Mazedonier, weswegen ihnen der Zugang zu
FUhrungspositionen erschwert ist; sie sind demzufolge vor allem in der offentlichen
Verwaltung stark unterreprasentiert.””” Die Albaner wurden auf diese Weise in
zunehmendem Malde in die Beschaftigung in der Privat- und Schattenwirtschaft abgedrangt,
was allerdings nicht zur Folge hat, dass sie signifikant armer waren als die ethnisch
mazedonische Bevdlkerung. Im Gegenteil, die wirtschaftlichen Probleme des Staates in
Folge des griechischen Embargos, der Sanktionen der Vereinten Nationen gegen
Jugoslawien und der schmerzhaften Umstrukturierungen zur Transformation der Wirtschaft
trafen die in den maroden Staatsbetrieben beschaftigten ethnischen Mazedonier deutlich
harter, was zusatzlich mafgeblich zu einer Verscharfung des interethnischen Verhaltnisses

beitrug."*®

Bosnier, Bulgaren u.a. leben. Der Anteil dieser Volksgruppen an der Gesamtbevdlkerung ist jedoch wesentlich
%%ringer als derjenige der Albaner, sodass es bisher kaum zu sichtbaren Konflikten gekommen ist.

Siehe Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden..
'3 UIf Brunnbauer: Historischer Kompromil3 oder Blrgerkrieg? Makedonien sucht Antworten auf den albanischen
Extremismus, in: Stdosteuropa, 50. Jg., Heft 4-6/2001, S. 159-189, S. 161; Willemsen (Anmerkung 129), S. 13ff;
Hensell (Anmerkung 129), S. 5.
37 International Crisis Group: Macedonia’s Ethnic Albanians: Bridging the Gulf, IG Balkans Report N° 98,
Skopje/Washington/Brussels 2.8.2000, p. 17f.
% Hensell (Anmerkung 129), S. 6; Willemsen (Anmerkung 129), S. 14; Lund (Anmerkung 133), p. 181ff.
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Nicht zuletzt unterscheiden sich die beiden Volksgruppen hinsichtlich ihrer historischen
Erfahrung. Die achtziger Jahre in Mazedonien waren gepragt von einer dul3erst repressiven
Politik gegenuber dem albanischen Nationalismus, verbunden mit einer umfassenden
Aberkennung ehemals gewahrter Minderheitenrechte. Auch die ersten Jahre nach der
Unabhangigkeit standen in Reaktion auf die aufenpolitische Infragestellung der nationalen
Identitdt Mazedoniens im Zeichen einer etwas verkrampften Nationalisierung nach innen. Die
ethnischen Albaner haben diese Zeit in schmerzhaft aktueller Erinnerung und empfinden
auch das aktuelle mazedonische Staatswesen als diskriminierend und repressiv. Die
ethnischen Mazedonier hingegen haben nicht vergessen, dass die albanischen Parteien
1991 zum Boykott des Referendums uber die Unabhangigkeit aufgerufen und wenig spater
beinahe geschlossen gegen die neue Verfassung gestimmt haben, obgleich diese alle
Einschrankungen der Minderheitenrechte wieder zurticknimmt. Von ethnischen Mazedoniern
wird dies als Beweis flr die fehlende Loyalitat der ethnischen Albaner zum mazedonischen
Staat gewertet. '*°

Das Ergebnis dieser Dynamik war die Existenz zweier paralleler Gesellschaften,
Offentlichkeiten und Netzwerke, deren Kenntnisse (ibereinander oftmals in Stereotypen
verharrten. "° So wurden ,die Albaner in den mazedonischsprachigen Medien generell als
homogene, rlckstdndige Menge gezeichnet, deren Ziel letztlich die Sezession vom
mazedonischen Staat sei. Derartige Darstellungen forderten noch die Furcht und das
Misstrauen, welche weite Teile der ethnisch mazedonischen Bevoélkerung der albanischen
entgegenbrachten. Die ethnischen Albaner hingegen, wiewohl sich im Klaren daruber, dass
ihre Situation in Mazedonien deutlich besser ist als diejenige der Albaner im Kosovo oder in
Albanien, filhlten sich allseitig unterdriickt, diskriminiert und als Biirger zweiter Klasse."'

Die latenten Spannungen zwischen den beiden Volksgruppen wurden wahrend der Jahre
nach der Unabhangigkeit wiederholt virulent. Nachdem die Albaner das Referendum
boykottiert und die Verfassung abgelehnt hatten, wurde von albanischen Radikalen 1992 im
Westen des Landes ein illegales Referendum Uber die Unabhangigkeit der albanischen
mazedonischen Gebiete abgehalten. Als sich in diesem angeblich eine signifikante Mehrheit
daflir ausgesprochen hatte, riefen Extremisten in Struga die albanische ,Republik lllyrien®
aus. Im Jahr 1993 wurde eine Verschworung ethnisch albanischer Offiziere in der
mazedonischen Armee aufgedeckt, die offensichtlich Waffen fir die Schaffung einer ,All-
Albanischen Armee“ gehortet hatten. Im Februar 1995 wurde bei ZusammenstofRen
zwischen albanischen Demonstranten und der Polizei im Zuge der Auseinandersetzungen

Uber die Grindung einer privaten albanischen Universitat bei Tetovo ein Albaner getotet. Im

'3 Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 160; James Pettifer: Former Yugoslav Macedonia — The Shades of Night?

Conflict Studies Research Centre, No. G 98, Surrey, July 2001, p. 6.

40 Wwie gering die Interaktion zwischen beiden Volksgruppen ist, lasst sich gut mit der geringen Zahl von
Mischehen illustrieren: 1999 wurden lediglich 16 gemischte Ehen geschlossen (Brunnbauer, Anmerkung 136, S.
161).

" Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 161f.; Lund (Anmerkung 133), p. 181.
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Juli 1997 hissten die albanischen Burgermeister von Tetovo und Gostivar die albanische
Flagge ohne die mazedonische, was nach mazedonischem Recht verboten ist, woraufhin die
Polizei bei ihrem Einsatz massive Gewalt anwandte und drei Albaner getdtet wurden. Bei
allen diesen und ahnlichen Zusammenstoen konnte die Politik zwar jeweils eine Eskalation
verhindern, die Ursachen wurden jedoch kaum grindlich untersucht. Vor allem gegeniber
der internationalen Gemeinschaft wurden die Vorfalle schlicht heruntergespielt und oft
bewusst eher als Kriminalitdt denn als ethnische Auseinandersetzungen gewertet. Diese
Strategie erwies sich insofern auf lange Sicht als fatal, als die tiefen strukturellen Risse in der
mazedonischen Gesellschaft aufgrund dieser ,half-hearted, half-reluctant ethnic

“12 nicht geschlossen werden konnten. '*?

cohabitation
Es liegt auf der Hand, dass dieser Graben in der mazedonischen Gesellschaft auch
Auswirkungen auf die Herausbildung der politischen Landschaft seit der Unabhangigkeit
hatte. Die beiden Volksgruppen sind aufgrund der geschilderten Diskrepanzen in beinahe
jeder Frage entgegengesetzter Meinung, und dieser auf die Politik ausgedehnte ethnische
Konflikt Gberlagert viele andere Themen. Besorgniserregend ist dabei, dass der politische,
ethnische Nationalismus besonders unter den jungen Leuten beider Ethnien zahlreiche
Anhanger hat. Die Dominanz ethnischer Konfliktlinien flihrte zur Herausbildung eines
Parteiensystems, dessen Unterscheidungsmerkmale sich vornehmlich entlang zweier Linien
definierten: der ethnischen Zugehdrigkeit einerseits und der Befindlichkeit in Opposition oder
Regierung andererseits. Die vor allem hinsichtlich der albanischen Parteien haufig getroffene
Unterscheidung von radikal und moderat ist insofern nicht zutreffend, als auch diese Attribute
von der Regierungszugehorigkeit abhangen; die jeweils oppositionelle Partei gibt sich fir
gewohnlich radikaler, da Angriffe auf die andere Ethnie Beifall im eigenen nationalen Lager
versprechen. Ein weiteres Unterscheidungsmerkmal der Parteien ist die Zugehdrigkeit zum
nationalistischen oder zum post-kommunistischen Block. Die Problematik dieser
monoethnischen Parteien besteht dabei vor allem in ihrem Hang zur Radikalisierung, da die
Parteien der beiden Volksgruppen nicht um dieselben Wahler konkurrieren: Der
monoethnischen Parteibildung von Seiten der Politik entspricht von Seiten der Wahler ein
rein ethnisches Wahlverhalten, sodass es im Umfeld von Wahlen immer wieder zu
Ausschreitungen kam."*

Die Koalitionen, die in Mazedonien seit der Unabhangigkeit an der Macht waren, spiegelten
diese zweidimensionale Unterscheidung wider. Sie bestanden jeweils aus mazedonischen
und auch albanischen Parteien, die ideologische Zuordnung hingegen wechselte. Von 1992

bis 1998 regierte eine Koalition des post-kommunistischen Blocks; den Premierminister

2 |nternational Crisis Group: The Macedonian Question: Reform or Rebellion, Balkans Report No. 109,

Skopje/Brussels 5 April 2001, p. ii.

3 Stefan Troebst: Kommunizierende Réhren: Makedonien, die Albanische Frage und der Kosovo-Konflikt, in:
Sldosteuropa Mitteilungen, 39. Jg., Heft 3/1999, S. 215-229, S. 218ff.

144 Magarditsch Hatschikjan: Reparierte Nationen, separierte Gesellschaften. Makedonien und seine neue grofie
Frage, in: Osteuropa, 51. Jg., Heft 3/2001, S. 316-330, S. 322; Willemsen (Anmerkung 129), S. 15ff.; Brunnbauer
(Anmerkung 136), S. 162.
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stellte die Sozialdemokratische Allianz Mazedoniens (SDSM) mit Branko Crvenkovski, die

albanische Partei Demokratischer Prosperitat (PDP) '*°

war in die Regierung eingebunden.
Wahrend der Jahre von 1994 bis 1998 gab es keine Opposition, da die nationalistische
Innere Mazedonische Revolutionare Organisation — Demokratische Partei fir Mazedonische
Nationale Einheit (VMRO-DPMNE) und eine kleinere Partei die Wahl boykottiert hatten.
Durch die Wahlen von 1998 wurde die postkommunistische Regierung abgelést durch eine
Koalition aus VMRO-DPMNE und der Demokratischen Partei der Albaner (DPA) unter der
Fuhrung von Arben Xhaferi, Premier wurde Ljubco Georgievski. Diese auf den ersten Blick
unwahrscheinliche Koalition der beiden als nationalistisch geltenden Parteien verdeutlicht die
geringen inhaltlichen Festlegungen der mazedonischen und albanischen Parteien jenseits
der Zugehoérigkeit zu Ethnie und Regierung.'® Die kontinuierliche Koalitionsbildung zwischen
mazedonischen und albanischen Parteien wurde allerdings nicht von einer Annaherung der
gesellschaftliche Spharen von ethnischen Mazedoniern und Albanern begleitet. Zur
Uberbriickung der kaum zu iberwindenden Kluft zwischen den beiden Volksgruppen
unternahm auch die Politik keine ernsthaften Anstrengungen. Der Preis fur die friedliche
Unabhangigkeit und die relative Stabilitat Mazedoniens in den Jahren nach der
Unabhangigkeit bestand in einer strukturellen Verfestigung, die eine Bearbeitung komplexer
und langfristiger politischer Probleme, vor allem der Minderheitenfragen, unmaoglich
machte."’

Die albanischen Parteien artikulierten wahrend dieser Jahre bestandig die mehr oder minder
gleichen Forderungen gegeniber der mazedonischen Titularnation, welche mit ihrer
perzipierten Repression durch den mazedonischen Staat begriindet wurden und sich auf vier
Punkte  verdichten lassen: die Verfassung und das Staatsmodell, das
Staatsbiurgerschaftsrecht und damit verbunden die Volkszahlungen, die hohere Bildung
sowie die Vertretung der ethnischen Albaner in éffentlichen Institutionen. ™

In der Sicht der albanischen Parteien erklart vor allem die Praambel der mazedonischen
Verfassung, die sie ja im Parlament mehrheitlich abgelehnt hatten, die Albaner zu Birgern
zweiter Klasse, da dort das Zusammenleben des ,mazedonischen Volkes“ mit den Albanern
sowie den anderen Minderheiten deklariert wird, also die albanische Bevdlkerung einen

geringeren Status zugewiesen bekomme als die mazedonische.'*® Die Albaner forderten ihre

% Im folgenden werden auch fir die albanischen Parteien jeweils die Akronyme in mazedonischer Sprache

verwandt, da sonst die Verwechslungsgefahr zu grof} ist.

8 Heinz Willemsen/Stefan Troebst: Transformationskurs gehalten. Zehn Jahre Republik Makedonien, in:
Osteuropa, 51. Jg., Heft 3/2001, S. 299-315, S. 309; International Crisis Group (Anmerkung 137), p. 11.

7 Willemsen (Anmerkung 129), S. 23; Pettifer (Anmerkung 139), S. 6.

%8 Die folgende Zusammenfassung der Forderungen albanischer Parteien folgt, soweit nicht anders angegeben,
der Darstellung bei Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 163-169.

149 Vgl. zur Beurteilung der mazedonischen Verfassung durch die albanischen Parteien einen Artikel Arben
Xhaferis, in dem es heillt: ,Das ,makedonische Establishment’ fiihrte eine Verfassung ein, welche die
Forderungen der Albaner nicht berlcksichtigte. [...] Die derzeitige Verfassung hat einen ethnozentrischen
Charakter und steht in Widerspruch zur multiethnischen Struktur des Staates (Arben Xhaferi: Makedonien
zwischen Ethnozentrismus und Multiethnie, in: Walter Kolbow/Heinrich Quaden (Hrsg.): Krieg und Frieden auf
dem Balkan — Makedonien am Scheideweg? Chancen, Herausforderungen und Risiken des Aufbruchs nach
Europa, Baden-Baden 2001, S. 36-43, S. 42).
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Anerkennung als staatskonstituierende Nation und die Umwandlung Mazedoniens in einen
binationalen Staat mit zwei gleichberechtigten Volksgruppen und Sprachen. Aufllerdem
verlangten die albanischen Parteien eine Dezentralisierung des stark zentralistisch
strukturierten Mazedoniens." Fir die ethnischen Mazedonier war die Erfilllung dieser
Forderung gleichbedeutend mit einer Vorstufe zur Sezession und verbot sich daher als
Alternative von selbst.

Den zweiten Knackpunkt der albanischen Forderungen stellte das Staatsbirgerschaftsrecht
und damit verbunden die Frage der Volkszahlungen dar. Das mazedonische
Staatsburgerschaftsrecht wird von den Albanern als diskriminierend empfunden, da
ethnische Mazedonier sich in jedem Fall sofort fir die Staatsblrgerschaft qualifizieren,
Angehorige anderer Volksgruppen jedoch nur, wenn sie 15 Jahre in Mazedonien gelebt
haben; zahlreiche albanische Einwanderer aus dem Kosovo haben somit keine
mazedonische Staatsbirgerschaft. Die albanischen Parteien sehen dies als gezielten
Schachzug zur Schwachung des albanischen Wahlerpotenzials.'' Eng mit der Problematik
der Staatsbirgerschaft verbunden ist die Frage, wie gro3 die albanische Minderheit letztlich
ist. Diese Frage ist von erheblicher politischer Bedeutung, da sie von den albanischen
Parteien mit dem Status der albanischen Volksgruppe in Mazedonien verknipft wird und
eine Rolle fur die Verwendung der eigenen Sprache, Sendezeiten in Rundfunk und
Fernsehen und den Anteil an den 6ffentlich Beschaftigten spielt." Die Ergebnisse der
Volkszahlung von 1994, nach der ethnische Mazedonier 66,5% und ethnische Albaner
22,9% der Gesamtbevolkerung ausmachen, wurden von den Albanern nicht anerkannt. Sie
proklamieren einen um etliches héheren Wert, der sich wohl hauptsachlich aus dem
Einschluss der oftmals illegalen Einwanderer aus dem Kosovo ergibt.

GrolRRes Radikalisierungspotenzial besitzt dariber hinaus die Frage der hdheren Bildung. So
kann zwar an Schulen, nicht jedoch an Universitaten in albanischer Sprache unterrichtet
werden, worin auch ein Schllssel fur das niedrigere Bildungsniveau der Albaner liegt. Das
Problem wurde akut, nachdem 1989 die Autonomie des Kosovo aufgehoben wurde und
damit das Studium an der Universitat Pristina, an der viele ethnische Albaner aus
Mazedonien vorher studiert hatten, erschwert wurde. Die ethnischen Albaner forderten
daraufhin eine eigene Universitat, und als dies auf Ablehnung stie3, grindeten albanische
Nationalisten 1994 eine private Universitat bei Tetovo, deren Diplome jedoch nirgends
anerkannt sind. Die Konzentration radikaler Nationalisten an dieser Institution stellte einen
fruchtbaren Nahrboden fir den Extremismus dar. Diese Frage konnte 2000 vorlaufig
entscharft werden, indem auf Betreiben des Hohen Kommissars fur Nationale Minderheiten

der OSZE Max van der Stoel ebenfalls in Tetovo die Slidosteuropa-Universitat eingerichtet

%0 Wwillemsen (Anmerkung 129), S. 17.
®1 |nternational Crisis Group (Anmerkung 137), p. 10.
%2 Epda., p. 4.
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wurde, an der in albanischer, englischer und mazedonischer Sprache unterrichtet werden
sollte.
Den vierten Streitpunkt schlieBlich bildete die bereits angedeutete Unterreprasentation der
ethnischen Albaner in o6ffentlichen Institutionen. Besonders hervorstechend war diese
Benachteiligung bei Polizei und Berufsmilitar, wo der Anteil der Albaner gerade einmal 3,1%
ausmachte.’®® Dabei wurde dieser Forderung von mazedonischer Seite kein prinzipieller
Widerspruch entgegengebracht, vielmehr erklarten sich die ethnischen Mazedonier bereit,
den Anteil der Albaner auf eine ,angemessene“ Hohe zu bringen. Die Albaner hingegen
verlangen eine ,proportionale“ Reprasentation. Neben der Verquickung mit der sich
unweigerlich stellenden Frage nach dem Anteil der ethnischen Albaner an der
Gesamtbevdlkerung stehen dem jedoch zwei Hindernisse entgegen: Zum einen ist der
Bildungsstand der Albaner wie erwahnt deutlich niedriger als derjenige der ethnischen
Mazedonier, zum anderen hat der Internationale Wahrungsfonds (IWF) von Mazedonien die
Verschlankung seiner Uberdimensionierten Verwaltung gefordert, sodass nicht einfach
zusatzlich eingestellt werden kann. Dennoch wurden auf diesem Bereich seit 1998 durch
positive Diskriminierung gewisse Fortschritte erzielt.
Zur Problematik dieser ungeldsten Minderheitenfragen in Mazedonien addierte sich ein
zunehmender Legitimitatsverlust des gesamten politischen Systems. Die mazedonischen
Parteien hatten sich zu ausgepragten Patronagesystemen der Verteilung von Posten an
Anhanger entwickelt, sodass bei jedem Regierungswechsel ein Groldteil des
Verwaltungspersonals mit ausgewechselt wurde. Diese Gewohnheit wurde durch die sich
verschlechternde wirtschaftliche Situation Mazedoniens und die Verknappung staatlicher
Ressourcen zunehmend schwieriger, was dazu flhrte, dass die Politik sich in
zunehmendem Mafe kriminalisierte. Bereits wahrend der Sanktionen gegen Jugoslawien
hatten sich offensichtlich etliche Politiker an dem florierenden Schmuggel bereichert, die
Korruption blihte. In den letzten Jahren fand in verstarktem Male Schmuggel von
Zigaretten, Drogen, Waffen, Benzin und Menschen ins Kosovo statt, in den ebenfalls
politische Kreise verstrickt waren."™*
Darlber hinaus ist es seit 1994 bei praktisch jeder Wahl zu erheblichen Unregelmafigkeiten
gekommen; verschiedentlich gab es sogar Tote und Verletzte. Der eher zweifelhafte
Standard, der im Land an demokratische Wahlen angelegt wird, erschliel3t sich aus dem
expliziten Hinweis Crvenkovskis, dass es bei den Wahlen 1996 keine Toten gegeben habe.
In diesem Zusammenhang wirkte fatal, das die internationale Gemeinschaft diese Wahlen
jedes Mal anerkannt und so zu dem Klima des Misstrauens in Mazedonien noch beigetragen

hat. Unter den Mazedoniern aller Volksgruppen hat dies zu groRem Zynismus und dem

%3 Epda., p. 17f.

% Hensell (Anmerkung 129), S. 9; Stephan Hensell: Modernisierung und Gewalt in Mazedonien. Zur politischen
Okonomie eines Balkankrieges, Arbeitspapier Nr. 5 der Forschungsstelle Kriege, Riistung und Entwicklung,
Universitat Hamburg 2002, S. 9ff.; International Crisis Group: The Macedonian Question: Reform or Rebellion,
Balkans Report No. 109, Skopje/Brussels 5 April 2001, p. 10ff.
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sarkastischen Kommentar geflhrt, Wahlen brachten ohnehin immer das den internationalen
Akteuren genehme Ergebnis.'®®
Das internationale Engagement in Mazedonien in den Jahren seit der Unabhangigkeit war
namlich sehr umfassend und vielseitig: Die KSZE und spater OSZE war mit ihrer Spillover
Monitoring Mission seit September 1992 in Mazedonien prasent, ab Dezember 1992
entsandte die UNO ihre erste praventive Blauhelm-Truppe nach Mazedonien, zunachst als
Teil der Jugoslawienmission UNPROFOR'®, spater als eigene Mission UNPREDEP'’. Die
EU hatte 1996 die Mdoglichkeit zur Unterstitzung Mazedoniens durch das PHARE-
Programm'®® beschlossen, in dessen Rahmen Mazedonien von 1992 bis 2000 insgesamt
240 Mio. € erhielt.”™ 1998 folgten ein Kooperationsabkommen, das Mazedonien
asymmetrische Handelspraferenzen einraumte und die Ubliche Konditionalitat beinhaltete,
sowie ein Abkommen Uber Transport. SchlieRlich war auch die NATO seit 1998/99 in
Mazedonien prasent, zunachst als Extraction Force, um notfalls die OSZE-
Verifzierungsmission im Kosovo schnell schitzen zu koénnen, spater als Logistik- und
Transportbasis der KFOR'®. AuRerdem bemiihten sich etliche NRO, die mazedonische
Zivilgesellschaft zu fordern und zu beleben.
Zunachst war das uUberwolbende Ziel allen externen Engagements in Mazedonien, externe
Bedrohungen abzuwenden, also einen befiirchteten Angriff Jugoslawiens, das Ubergreifen
eines moglichen albanischen Aufstandes im Kosovo oder die versuchte Aufteilung
Mazedoniens zwischen zweien seiner Nachbarstaaten. Bei der Bewaltigung dieser Aufgabe
half vor allem die UNO mit der praventiven Entsendung von uber 1000 Soldaten, schon allein
durch die symbolische Wirkung der internationalen Verpflichtung auf die Unversehrtheit
Mazedoniens. Auch die KSZE/OSZE-Beobachter trugen durch Uberwachung und schiere
Prasenz wesentlich dazu bei. Als ein chinesisches Veto im Sicherheitsrat aufgrund der
Anerkennung Taiwans durch Mazedonien 1999 die Verlangerung von UNPREDEP
verhinderte, konnte die hinterlassene Licke zunachst durch die NATO-Prasenz aufgefangen
werden.
Die EG/EU spielte hingegen in den ersten Jahren nach der Unabhangigkeit gegenuber
Mazedonien eine eher unglickliche Rolle: Obgleich die Badinter-Kommission, welche die
Europaer eingesetzt hatten, um zu prifen, welche der aus der jugoslawischen Foderation
hervorgegangenen Staaten die Bedingungen fir eine Anerkennung erflillten, Mazedonien an
erster Stelle empfahl, wurde der jungen Republik zunachst auf griechisches Betreiben hin die

Anerkennung verweigert und damit eine Gelegenheit, sich international zur Integritat

%5 |nternational Crisis Group (Anmerkung 142), p. 10ff.

"% United Nations Protection Force.

*7 United Nations Prevention Deployment.

%8 Poland and Hungary: Action for the Restructuring of the Economy; dieses geographische Programm war,
nachdem es zunachst nur fir Polen und Ungarn entworfen worden war, spater zunehmend auf andere Lander
ausgedehnt worden.

'%9 Siehe Anhang: EG-Hilfen fiir Mazedonien.

1% Kosovo Force.
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Mazedoniens zu bekennen, verschenkt. Spater wurde jedoch im Rahmen diverser EG-
Programme Unterstiitzung gewahrt und die genannten Abkommen geschlossen.®’

Allmanhlich stellte sich freilich heraus, dass keine der externen Bedrohungen tatsachlich zu
eskalieren drohte, demgegenuber aber die internen Spannungen bestandig zunahmen. Die
OSZE erkannte diese Dynamik relativ bald und wandte sich ihr zu. Auch bei UNPREDEP
wurde versucht, dieser Herausforderung durch eine Ausdehnung des Ursprungsmandats,
das kaum zivile Elemente enthalten hatte, zu begegnen. Letztlich wurde offensichtlich die
Virulenz des internen mazedonischen Konflikts international unterschatzt, was nicht zuletzt
daran lag, dass die mazedonische Regierung sich zu allen Zeiten bemihte, die ethnischen
Zusammenstolle herunterzuspielen. Auch die teilweise versuchte Unterstitzung einer
positiven Ldsung der Minderheitenfragen vermochte es nicht, anstatt des Stlickwerks
partieller Zugestandnisse einen umfassenden politischen Kompromiss herbeizuflihren. Der
Preis einer strukturellen Verfestigung ungeléster Probleme, den Mazedonien flir seine
friedliche Unabhangigkeit zahlte, wurde von den internationalen Akteuren nicht oder zu spat
wahrgenommen. Das beeindruckende Aufgebot der internationalen Gemeinschaft in
Mazedonien hat also zwar erfolgreich zur Entspannung der auRenpolitischen Situation
beigetragen, die vorhandenen internen strukturellen Konfliktursachen wurden jedoch

tendenziell vernachlassigt.'®?

4.1.2. Anstieg der Spannungen

Die Blrde der unaufgearbeiteten Probleme in Mazedonien wurde in den Jahren seit 1999
nicht nur nicht abgebaut, sondern noch vergroRert. Verschiedene Schllisselereignisse
brachten eine Dynamik sich wechselseitig aufschaukelnder, die Situation verscharfender
beschleunigender Konfliktfaktoren in Gang, die dazu flhrte, dass die Spannungen in
Mazedonien bestandig zunahmen und Ende 2000 eine Situation erreicht war, in welcher der
Ausbruch offener Gewalt méglich geworden war. Die neue Regierungskoalition aus VMRO-
DPMNE und DPA wurde bereits wenige Monate nach ihrer Wahl mit der grof3ten Belastung
Mazedoniens seit der Unabhangigkeit konfrontiert: dem Kosovo-Konflikt. Wahrend dieser
Krise nahm Mazedonien mehr als 300 000 albanische Flichtlinge aus dem Kosovo auf und
diente der NATO, die teilweise mit mehr als 20 000 Soldaten in Mazedonien prasent war, als
logistische Basis. Im Laufe des Jahres 2000 kam es darlber hinaus mit der demokratischen
Wende in Jugoslawien zu einer weiteren gravierenden Umgestaltung des regionalen
Umfeldes. Die Umwalzung in Belgrad veranderte die internationale Rollenverteilung
zwischen Albanern und Serben, da die Taterrolle nicht mehr unverriickbar festgelegt war.'®®

Auch innenpolitisch veranderte sich die Situation in Mazedonien: Im Jahr 1999 wahlte

"% Moeller (Anmerkung 131), S. 286; Lund (Anmerkung 133), p. 187.
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Mazedonien einen neuen Prasidenten, da die achtjahrige Amtszeit des ersten Prasidenten
Kiro Gligorov abgelaufen war. Aus der Wahl zu seinem Nachfolger, bei der Wahlgénge
wegen Unregelmaligkeiten wiederholt werden mussten, ging Boris Trajkovski aus der
VMRO-DPMNE als Sieger hervor. Er konnte dabei das Gros der albanischen Stimmen auf
sich vereinen, ohne die er die Wahl gegen seinen Gegenkandidaten, Tito Petkovski von der
SDSM, nicht gewonnen hatte. Damit gehorten Regierung und Prasident der gleichen Partei
an.
Die schnellste und deutlichste Auswirkung des Kosovo-Konflikts war der totale wirtschaftliche
Absturz Mazedoniens bis an den Rand des 6konomischen Kollaps. Nicht nur die Betreuung
der Fluchtlinge, auch die Prasenz der NATO zehrte die Reserven Mazedoniens zusehends
auf. Prekarerweise ist die internationale Gemeinschaft ihren diesbezliglichen
Kompensationsversprechen in den folgenden Jahren nur zum Teil nachgekommen, was ein
Gefuhl der Bitterkeit bei vielen ethnischen Mazedoniern hinterlassen hat, da die
Stationierung der NATO-Truppen wegen der Umstrittenheit der Intervention und enormen
Drucks aus Belgrad fir Mazedonien mit hohen politischen Kosten verbunden war.
Glucklicherweise hat sich aber die wirtschaftliche Situation Mazedoniens im Jahr 2000
gebessert.'®
Die interethnischen Beziehungen haben sich in der Folge des Kosovo-Konfliktes jedoch
nachhaltig verschlechtert. Schon die Beurteilung der Intervention durch die beiden grofRen
Volksgruppen in Mazedonien war vollig kontrar: Wahrend die ethnischen Albaner die
Operation als notwendige ,Befreiung® begrifdten und die albanischen Parteien innerhalb
Mazedoniens fir die Aufnahme aller infrage stehende Flichtlinge pladierten, firchteten die
ethnischen Mazedonier territoriale Forderungen auch der ethnischen Albaner in Mazedonien
und machten tendenziell die Flichtlinge aus dem Kosovo fir den wirtschaftlichen
Niedergang des Landes verantwortlich. Dementsprechend war auch die Einstellung der
ethnischen Albaner gegenitber der NATO durchweg positiv, wohingegen die ethnischen
Mazedonier sie eher skeptisch beurteilten. Generell wurde der Ausgang des Krieges von
beiden Volksgruppen als Sieg der Albaner (iber die Mazedonier interpretiert.'®®
Dennoch machte sich unter den ethnischen Albanern in dieser Zeit eine zunehmende
Frustration breit. Dies hing damit zusammen, dass von albanischer Seite bezlglich der
Durchsetzung ihrer bekannten Forderungen grof3e Hoffnungen in die 1998 neu gewahlte
Regierung gesetzt worden waren, die diese letztlich nicht erfiillte. Zwar verzeichnete sie
durchaus einige kleinere Erfolge, wie zum Beispiel eine Amnestie flr die wegen des
Flaggenstreits inhaftierten Blrgermeister von Tetovo und Gostivar, eine Ausdehnung der

Sendezeiten in albanischer Sprache im 6ffentlichen Rundfunk und Fernsehen oder die sich
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abzeichnende Lésung der Universitatsfrage. Auch hatte es die DPA geschafft, mehr und
wichtigere Posten innerhalb der Regierung zu besetzen als die albanischen Parteien dies
vorher vermocht hatten. Dennoch blieb die Frage nach dem Status ihrer Volksgruppe,
welche die meisten ethnischen Albaner als existenziell betrachteten, ohne L&sung.
Gleichzeitig flhlten sich vor allem junge Albaner in steigendem Malle Okonomisch
marginalisiert; die Arbeitslosigkeit betrug unter ihnen teilweise bis zu 64%.

Diese Perspektivliosigkeit und Enttduschung auch von den eigenen Parteien flhrte bei den
ethnischen Albanern zu wachsender Verbitterung, was einen fruchtbaren Boden fir die
spatere Profilierung der UCK als wahrer Vertreterin der albanischen Interessen bereitete.
Wahrend also die ethnischen Albaner die Kompetenz der sie vertretenden Parteien
zunehmend infrage stellten und sowohl innerhalb wie auRerhalb der regierenden DPA die
Kritik laut wurde, sie verfolge albanische Interessen zuwenig offensiv, misstrauten die
ethnischen Mazedonier eben dieser Partei nach wie vor und unterstellten Arben Xhaferi
wegen seiner Kontakte ins Kosovo das Ziel der Sezession. Letztlich waren damit sowohl die
mazedonischen wie auch die albanischen Parteien von ihren jeweiligen Wahlern entfremdet:
Wahrend die VMRO-DPMNE versuchte, die behutsame Verbesserung der Situation der
Albaner als bedeutsam fir die friedliche Zukunft des Landes darzustellen, flrchteten die
ethnischen Mazedonier um den Charakter ihres Staates; betonten die albanischen Parteien
ihre Fortschritte, wurden von den ethnischen Albanern nur die immer noch nicht geldsten
Statusfragen wahrgenommen.'®

Die Bevolkerung begann so uber die ethnischen Lager hinweg an der Kompetenz der
Regierung zu zweifeln. Uberdies schwand das Vertrauen in den demokratischen Charakter
der Regierung. Die teilweise massiven Falschungen bei den Prasidentschaftswahlen 1999
und den Kommunalwahlen 2000 bedeuteten einen neuen Hohepunkt in der wenig
ruhmvollen Abfolge von WahlunregelmaRigkeiten seit 1994. Dass Prasident und Regierung
der gleichen Partei angehorten, offnete aullerdem Tiar und Tor fir exzessive
Vetternwirtschaft und Patronage. Korruptions- und Justizskandale, in welche flhrende
Politiker des Landes involviert waren, sowie die offensichtlich institutionell betriebene
Unterstltzung illegalen Handels und vielfaltige Verbindungen zum kriminellen Milieu
erodierten die ohnehin ladierte Legitimitat der politischen Klasse vollends. Generell erlebte
die politische Kultur in Mazedonien seit den Prasidentschaftswahlen, als Tito Petkovski von
der SDSM mit anti-albanischen Parolen zu punkten versucht hatte, einen herben Riickschritt.
Die Ansatzflachen fir extremistische Parteien wuchsen damit bestandig. Auch die Qualitat

der Medien lie® merklich nach, da die meisten qualifizierten Journalisten mittlerweile als

188 Ackermann (Anmerkung 129), S. 131ff.; Hensell (Anmerkung 129), S. 10f.; Pettifer (Anmerkung 139), p. 10;
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Ubersetzer fiir die zahllosen im Land tatigen Internationalen Organisationen arbeiteten, da
dort ein Vielfaches an Gehalt verdient werden konnte."®’

Dieses angespannte Klima wurde durch die zunehmende Radikalisierung der albanischen
Nationalisten, die Proliferation von Waffen und die Existenz bewaffneter Gruppierungen
zunehmend gefahrlicher. Die albanischen Nationalisten der gesamten Region befanden sich
seit dem Kosovo-Konflikt in einer ambivalenten Lage: Einerseits fuhlten sie sich durch die
Intervention der internationalen Gemeinschaft zu ihren Gunsten im Aufwind, andererseits
war seit der Errichtung der Kosovo-Verwaltung durch die Vereinten Nationen offensichtlich,
dass weiteres gewaltsames Vorgehen wohl nicht auf Verstandnis stoflen wirde. Die
Wiederannaherung zwischen NATO und Serbien liel3 auf’erdem beflirchten, dass die
Verwirklichung der Unabhangigkeit des Kosovo nicht durchsetzbar ware. Der unsichere
Status des Kosovo filhrte so zu einer Radikalisierung und Militarisierung der Albaner in der
Region.'®®

Bereits seit dem Zusammenbruch Albaniens 1997, verstarkt aber seit dem Kosovo-Konflikt,
zirkulierten groRe Mengen an Waffen in der Region, vor allem in dem Dreieck zwischen
Kosovo, Sudserbien und Nordmazedonien war ein blihender Waffenschmuggel im Gang.
Gewaltbereite Gruppen unter den Albanern in der ganzen Region konnten sich so in
zunehmendem MaRe bewaffnen, wogegen in Mazedonien staatlicherseits kaum
eingeschritten wurde, da aufgrund der De-facto-Aufteilung des Landes in
Zustandigkeitsbereiche durch die Regierung die Polizei in diesen Gebieten ausschlief3lich
albanisch war. AuRerdem war durch den lange Zeit geforderten beziehungsweise zumindest
geduldeten Schmuggel ein Ausmal an Polizeikorruption entstanden, dem nun kaum mehr
Herr zu werden war. Die KFOR und UNMIK'®® hatten (iberdies die kosovarische UCK'" nach
dem Kosovo-Konflikt nur oberflachlich entwaffnet und demobilisiert, die Grenze zwischen
Kosovo und Mazedonien war weiterhin Niemandsland, und zwischen Serbien und dem
Kosovo bildete die eingerichtete Pufferzone einen Raum, wo ein Zugriff weder von der KFOR
noch der jugoslawischen Armee befiirchtet werden musste.”’ Auf diese Weise konnten
bewaffnete Gruppen sich relativ ungehindert bewegen und zunehmend festsetzen. Dabei

war nicht immer klar, ob es sich um extreme albanische Nationalisten oder schlicht
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Crisis Group (Anmerkung 137), p. 17; International Crisis Group (Anmerkung 142), pp. 11-13.
168 Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 159; Ulrich Schneckener: Konfliktpravention und Krisenmanagement der EU.
Lehren aus dem Mazedonien-Engagement, in: Hans Arnold/Raimund Kramer (Hrsg.): Sicherheit fir das grolRere
Eléjropa. Politische Optionen im globalen Spannungsfeld, Bonn 2002, S. 268-289, S. 278.

United Nations Interim Administration Mission in Kosovo.
7% Ushtria Clirimtare e Kosoves — Befreiungsarmee Kosovo; die UCK aus Mazedonien benutzt das gleiche
Kirzel, die Buchstaben stehen hier fir Ushtria Clirimtare Kombetare — Nationale Befreiungsarmee.
" Manche Autoren sehen deshalb die Hauptschuld fir die Krise 2001 bei UNMIK und KFOR, so z.B. Wolfgang
Oschlies: Mazedonien als Opfer internationaler Ignoranz? In: Blatter fir deutsche und internationale Politik, 56.
Jg., Heft 8/2001, S. 931-941.
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Kriminelle handelte, die an einer Destabilisierung der gesamten Region ebenfalls ein grof3es
Interesse hatten. '

Aus der urspriinglichen kosovarischen UCK waren so allmahlich zwei Splittergruppen
hervorgegangen: die vor allem in der Pufferzone und in Stidserbien operierende UGCPMB'"
und die mazedonische UCK, von deren Existenz spatestens ab 2000 ausgegangen wird und
die sich in den noérdlichen Gegenden des Landes festsetzte. Die mazedonische UCK
vereinte dabei ein heterogenes Sammelsurium, neben Kombattanten aus den
jugoslawischen Kriegen und dem Kosovo-Konflikt fanden sich schlichte Opportunisten, die
ihre Chance witterten, Anhanger einer unklaren panalbanischen Zielsetzung, junge
albanische Mazedonier, die in naiver Weise Gewalt angesichts der politischen Stagnation flr
gerechtfertigt hielten und schlieB3lich bezahlte Kampfer. Die Finanzierung der UCK erfolgte
vor allem durch die albanische Mafia sowie durch die verzweigte albanische Diaspora in
Deutschland, den USA, Kanada, Italien und der Schweiz.'™

In der Folge kam es ab 2000 immer wieder zu Zwischenfallen an der Grenze zwischen dem
Kosovo und Mazedonien, so wurden etwa im April vier mazedonische Soldaten entfiihrt und
erst nach der Freilassung eines inhaftierten Albaners durch die mazedonische Regierung
wieder auf freien Fuld gesetzt. Die Regierung wiegelte bei allen Vorfallen jedoch ab, wie sie
auch immer wieder betonte, die Gerlchte Uber die Bildung bewaffneter Gruppen in
Mazedonien seien aus der Luft gegriffen. Zu diesem Zeitpunkt hatte sich in Mazedonien aber
bereits ein gefahrliches Eskalationspotenzial aufgebaut, das schlieRlich zum Ausbruch

kam 175

4.1.3. Eskalation und Beendigung der Kampfe

Um die Jahreswende 2000/01 kam es zu einer Verquickung mehrerer Ereignisse, die
letztlich zum Ausbruch der Kampfe flhrten. Die albanischen Extremisten sahen angesichts
der allmahlichen Verbesserung der Situation der ethnischen Albaner in Mazedonien und der
Durchsetzung der gemaRigten Krafte um Ibrahim Rugova im Kosovo die Unterstlitzung fur
ihre maximalistischen Ziele schwinden; der Griff zu den Waffen, so hofften sie, wiirde aber
zu diesem Zeitpunkt von der albanischen Bevdlkerung in Mazedonien und im Kosovo noch
als legitim angesehen werden. Insofern kam der Kluft zwischen ethnischen Albanern und
ethnischen Mazedoniern in Mazedonien eine grof’e Bedeutung fir den Ausbruch der Krise

zu, da sie von den Rebellen instrumentalisiert werden konnte.'”®

2 Ettore Greco: Conflict Prevention in Macedonia, in: Peter Cross/Guenola Rasamoelina(eds.): Conflict
Prevention Policy of the European Union, CPN Yearbook 1998/99, Baden-Baden 1999, pp. 70-88, p. 73;
Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 159; International Crisis Group (Anmerkung 142), p. 1; International Crisis
Group (Anmerkung 136), p. 24; International Crisis Group: Macedonia: The Last Chance for Peace, ICG Balkans
Report N° 113, Skopje/Brussels 20 June 2001, pp. 2-6.

73 Ushtria Clirimtare Presheve, Medveja e Bujanovec - Befreiungsarmee Presevo, Medvedja, Bujanovac.

74 Ackermann (Anmerkung 129), S. 128; International Crisis Group (Anmerkung 172), p. 5; Hensell (Anmerkung
154), S. 15.

"8 |nternational Crisis Group (Anmerkung 137), p. 3.

78 Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 160.
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Auch zwei externe Ereignisse befeuerten den Ausbruch der Krise. Nach der
Wiederannaherung zwischen Serbien beziehungsweise Jugoslawien und der NATO wurden
die das Kosovo umgebenden Pufferzonen allmahlich zurtickgegeben; die jugoslawische
Armee rlckte wieder ein und setzte die dortigen Rebellen unter Druck. Die Kampfer von der
UCPMB drangten deshalb nach Mazedonien und sorgten im Norden des Landes flr Unruhe.
SchlieBlich wirkte als Katalysator fir den Ausbruch der Gewalt, dass am 12. Februar 2001
die vertragliche Demarkation der Grenzen zwischen Jugoslawien und Mazedonien
beschlossen wurde. Dieser Schritt war auch bei den mazedonischen albanischen Parteien
unpopular, die sich dariber beschwerten, dass weder UNMIK noch die Kosovoalbaner in die
Verhandlungen einbezogen worden waren. Flr die Albaner in der Grenzregion bedeutete die
endgulltige Festlegung das Zerschneiden traditionell eng miteinander verbundener
Gemeinschaften und vor allem die Unterbindung der jahrhundertealten Schmuggelrouten bei
Tanusevci. Zu Beginn des Jahres 2001 kam es daher zur gewaltsamen Eskalation der Krise
in Mazedonien."”

Am 21. Januar wurde eine Polizeistation in Tearce in der Nahe von Tetovo mit Granaten
beschossen; die UCK ibernahm dafiir erstmals offentlich die Verantwortung.'”® Die
Regierung blieb jedoch zunachst bei ihrer Vogel-Strauss-Taktik und leugnete die Existenz
bewaffneter Banden. Erst als eine Gruppe Journalisten von bewaffneten Kampfern aus dem
fur ,befreit erklarten Dorf Tanusevci hinauskomplimentiert worden war, musste die
Regierung der Realitdt ins Auge sehen und versuchte die Rickeroberung; es kam zu
mehreren, teilweise stundenlangen Gefechten. Ab Mitte Marz verscharften sich die Kampfe
und griffen aullerdem auf Tetovo Uber. Diese Eskalation war allem Anschein nach auf das
Grenzabkommen mit Jugoslawien zurtckzufuhren. Die Regierung stellte den Rebellen ein
Ultimatum, das diese jedoch ignorierten und stattdessen von der Regierung Verhandlungen
forderten; dies schloss die Regierung allerdings aus und startete eine Offensive, die auf
relativ wenig Widerstand stiel3. Am 29. Marz erklarte die Regierung die Krise flr beendet.
Offenbar nutzte die UCK freilich die folgenden Wochen lediglich zur Umgruppierung ihrer
Krafte, denn bereits ab dem 28. April kam es zu einer erneuten Eskalation. In einem
Hinterhalt wurden acht Angehorige der mazedonischen Sicherheitskrafte getotet, worauthin
es in Bitola, woher einige von ihnen stammten, zu Ausschreitungen gegen albanisches
Eigentum kam. Die Rebellen besetzten daraufhin mehrere Dorfer nérdlich von Kumanovo
und erklarten sie fir ,befreit”; die Regierung reagierte ihrerseits mit dem Beschuss aller

dieser Dorfer. Premier Georgievski erwog sogar, den Kriegszustand auszurufen, konnte aber

" Emil Mintchev: Euroatlantische Partnerschaft auf dem Balkan, in: Angelika Volle/Werner Weidenfeld (Hrsg.):

Der Balkan zwischen Krise und Stabilitat. Beitrage und Dokumente aus Internationale Politik, Bielefeld 2002, S.
75-80; Erstabdruck: Internationale Politik, Heft 6/2001, S. 39-44, S. 78; International Crisis Group (Anmerkung
172), p. 3; International Crisis Group (Anmerkung 142), p. 5; Pettifer (Anmerkung 139), p. 11.

78 Die folgende Ubersicht (iber die Kampfhandlungen folgt im wesentlichen Brunnbauer (Anmerkung 136), S.
171-185; sowie Franz-Lothar Altmann: Zur aktuellen Lage in Makedonien. Chronik, http://old.swp-
berlin.org/produkte/brennpunkte/make102.htm,

Stand: 06.09.2004.
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durch internationale Bemuhungen davon abgebracht werden. Zu diesem Zeitpunkt hatte sich
bereits gezeigt, dass die schlecht ausgebildete und ausgerlUstete mazedonische Armee
allem Anschein nach nicht in der Lage war, die UCK ohne zahlreiche zivile Opfer zu
besiegen.

Eine weitere Verscharfung der Sicherheitslage brachten die Ereignisse im Juni. FUinf
mazedonische Soldaten waren getdtet worden. Wiederum stammten einige von ihnen aus
Bitola, wo es am Tag darauf erneut zu Ausschreitungen und Aufruhr kam, bei dem
offensichtlich die Polizei nicht eingriff, um die Albaner und ihr Eigentum zu schitzen.
Abermals spielte Georgievski mit dem Gedanken, den Kriegszustand ausrufen zu lassen.
Drei Tage spater besetzte die UCK das Dorf Araginovo nahe Skopje und vertrieb 800
ethnische Mazedonier. Dies kam fUr die mazedonische Seite wie ein Schock, denn plétzlich
waren die Kampfe gefahrlich nahe an die Hauptstadt herangerlckt. Das Bedrohungsszenario
verscharfte sich noch, als die UCK drohte, Ziele in Skopje zu beschieRen. Die Balance hatte
sich zugunsten der UCK verschoben. Die Regierung erklarte daraufhin eine Waffenruhe, der
sich die UCK anschloss. Sowohl mazedonische wie auch albanische Parteien forderten die
NATO auf, zur Stabilisierung des Landes Truppen zu entsenden. Die Verhandlungen im
Rahmen der bereits seit April unter der Agide von Prasident Trajkovski stattfindenden
Allparteiengesprache tber einen politischen Kompromiss scheiterten allerdings einige Tage
spater an den maximalistischen Forderungen der albanischen Seite, obwohl sich die
mazedonischen Parteien nachgiebiger gezeigt hatten. Auch vehemente internationale
Bemuhungen konnten daraufhin die Regierung nicht davon abhalten, am 22. Juni eine
Grolioffensive gegen Aracinovo zu starten, in deren Folge die UCK schlief3lich die weilde
Fahne hisste. Auf starken internationalen Druck hin stimmte die Regierung dann aber dem
von der NATO beaufsichtigen Abzug der UCK-Kampfer aus Aracinovo in Dorfer im Norden
Mazedoniens zu, welche von den Rebellen gehalten wurden. Die Antwort darauf waren
heftige Proteste von tber 10 000 ethnischen Mazedoniern vor dem Parlament in Skopje. In
den folgenden Tagen intensivierten sich die Kampfe wieder: Die Regierung startete eine
weitere GroRoffensive, diesmal auf Nikostak, wohin viele der Kampfer gezogen waren; die
Rebellen ihrerseits eroberten ebenfalls weitere Dorfer. Massive Anstrengungen der
internationalen Akteure und erheblicher Druck waren erforderlich, bis schlie3lich am 5. Juli
zwischen der Regierung und dem politischen Sprecher der UCK, Ali Ahmeti, ein
Waffenstillstand geschlossen werden konnte.

An den Waffenstillstand schlossen sich wochenlange, zermirbende Verhandlungen unter
der Beteiligung der internationalen Vermittler von EU und USA an, die immer wieder von
gewaltsamen Auseinandersetzungen zurickgeworfen wurden, jedoch am 8. August endlich
zu einer Einigung fihrten. Der Kompromiss bestand in dem ,Rahmenabkommen von

Ohrid“'®, das von den internationalen Akteuren maRgeblich mitgestaltet worden war. Ehe

79 Siehe 0.
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dieses jedoch unterzeichnet werden konnte, kamen bei einem Anschlag, fur den eine bereits
in der Vergangenheit verschiedentlich aufgetauchte Gruppe namens AKSh'™® die
Verantwortung Ubernahm, 18 mazedonische Soldaten ums Leben. Trotz des Drangens der
internationalen Akteure kindigte die mazedonische Regierung eine erneute Offensive an
und griff am 11. und 12. August Tetovo und Radusa an. Am 13. August konnte das
Abkommen endlich unterschrieben werden. Auch die UCK, wiewohl nicht an den
Verhandlungen beteiligt, signalisierte ihre Zustimmung. Die NATO begann daraufhin, wie in
dem Abkommen vorgesehen, mit der Entwaffnung der UCK, die sich am 27. September
schlieRlich fiir aufgeldst erklarte.®’

Die UCK hatte wahrend der Krise o6ffentlich die gleichen Forderungen proklamiert, die auch
die albanischen Parteien seit Jahren erhoben. Sie hatte ihre Ziele damit offensichtlich so
gewahlt, dass sie die Unterstiitzung der albanischen Bevolkerung finden wirden, wenngleich
vermutlich kaum jemand daran glaubte, dass die UCK ausschlieBlich von diesen Motiven
bewegt wurde. Letztlich scheint das unerklarte Ziel der UCK wohl die Teilung oder
Foderation des Landes entlang ethnischer Grenzen, nicht unbedingt jedoch der Anschluss
an das Kosovo gewesen zu sein. Fragwurdig ist auch die Behauptung der mazedonischen
Regierung, die UCK sei komplett aus dem Kosovo auf mazedonisches Gebiet eingedrungen;
vielmehr muss wohl zwischen den verschiedenen hierarchischen Ebenen der UCK
unterschieden werden. Wahrend sich die Masse der Kampfer'®® tatsdchlich aus der
albanischen BevoOlkerung Mazedoniens rekrutiert zu haben scheint, agierte die
Flhrungsebene international oder hatte zumindest gute Kontakte ins Ausland und in die
Diaspora, wie beispielsweise Ali Ahmeti in das Kosovo. Als sicher kann auch gelten, dass
aus dem Kosovo Teile der Ausstattung mit Waffen und logistischer Ausristung stammten;
aullerdem diente das Kosovo als Rickzugsgebiet. Allerdings deutete sich im August an,
dass neben der UCK zumindest noch eine weitere militante Gruppierung, die AKSh, in
Mazedonien operierte, was die Vermutung der intensiveren Verbindungen zum Kosovo
stitzen wirde. Trotz der Ankiindigung der UCK war auch zu bezweifeln, dass sie ihre
Aktivitaten tatsachlich ganzlich eingestellt hatte; allein die Bereitwilligkeit, mit der die Waffen
an die NATO-Truppen abgeliefert worden waren, liel3 darauf schlieRen, dass die UCK
erhebliche Bestéande zurlckbehalten hatte. Auch berichtete die KFOR nach wie vor von
Bewegungen Uber die Grenze in beiden Richtungen, was die Behauptung der

Selbstauflésung der UCK ebenfalls unterhéhite.'®?

'8 Armata Kombetare Shqiptare — Albanische Nationale Armee.
81 UIf Brunnbauer: Doch ein historischer Kompromif3? Perspektiven und Probleme der Verfassungsreform in
Makedonien, in: Stidosteuropa, 50. Jg., Heft 7-9/2001, 347-367, S. 348f.; International Crisis Group: Macedonia:
War on Hold, Balkans Briefing, Skopje/Brussels, 15 August 2001, pp. 1-3.
82 E5 finden sich keine tibereinstimmenden Angaben dartiber, tber wie viel Mann die UCK tatsachlich verfugte;
die haufigsten Angaben bewegen sich zwischen 1000 und 4000 Mann.

® Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 172f; Hensell (Anmerkung 154), S. 14; International Crisis Group
(Anmerkung 172), pp. 3-6; International Crisis Group (Anmerkung 181), p. 3; International Crisis Group
(Anmerkung 164), p. 11.
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Die mazedonische Bevolkerung wollte allem Anschein nach in ihrer Uberwaltigenden
Mehrheit keinen Krieg. Die ethnischen Albaner solidarisierten sich zwar zum Teil mit der
UCK, jedoch bezog sich dies eher auf die von ihr erklarten Ziele denn auf die gewahlten
Methoden. Die ethnischen Mazedonier hingegen glaubten mit einer gewissen Bereitwilligkeit
die Erklarung der Regierung, der Aufstand sei ausschliefllich aus dem Kosovo nach
Mazedonien getragen worden; den Kosovoalbanern wurde daher Undankbarkeit
vorgeworfen, da etliche von ihnen wahrend des Kosovo-Konflikts in Mazedonien Aufnahme
gefunden hatten. Aber auch die Stimmung der ethnischen Mazedonier gegeniber der
internationalen Gemeinschaft, besonders der NATO, verschlechterte sich. Zu dem
wachsenden Groll angesichts der nicht erfiillten Kompensationsversprechen hinsichtlich der
massiven Belastungen Mazedoniens wahrend des Kosovo-Konflikts gesellte sich nun
wachsende Empérung dartber, dass die machtigste Militarallianz der Welt nicht in der Lage
gewesen sein sollte, die kosovarische UCK effektiv zu entwaffnen und die Grenze zwischen
Kosovo und Mazedonien rechtzeitig abzuriegeln. Diese antiwestlichen Tendenzen
verstarkten sich im Laufe der Krise, als die internationale Gemeinschaft immer wieder
massiven Druck auf die mazedonische Regierung ausgetibt hatte, und wurde von Medien
und Politikern nach Kraften angeheizt. Die Ausschreitungen in Bitola zeigten, dass
angesichts der taglich wachsenden Frustration durchaus die Moglichkeit einer Eskalation
zum Biirgerkrieg bestanden hatte.'®*

Die Reaktion der mazedonischen Politiker war in vielen Momenten der Krise sehr
problematisch. Zwar distanzierten sich beide groRRen albanischen Parteien von den
bewaffneten Rebellen. Der Ausbruch der Gewalt zeigte allerdings auch, dass weder DPA
noch PDP irgendeinen Einfluss auf die Kampfer hatten. Politiker beider Volksgruppen
versuchten bis auf wenige Ausnahmen kaum, auf ihre jeweiligen nationalen Lager mafligend
einzuwirken. Ganz generell legte sich die Regierung unnétig schnell auf die militarische
Option fest, sodass ihr andere Wege bald verschlossen waren; die Regierung zeigte dabei
eine besorgniserregende Bereitschaft, Gewalt anzuwenden. Irritierend war auch die
offensichtliche Geneigtheit Georgievskis, den Kriegszustand ausrufen zu lassen, was sehr
wahrscheinlich zu einer volligen Eskalation der Gewalt und dem Bruch der Koalition gefiihrt
hatte. So kamen im Laufe der Zeit vermehrt Zweifel auf, ob Premierminister Georgievski
Uberhaupt an einer friedlichen Lésung des Konflikts interessiert sei. Die gemeinsame Basis
der Regierung nach Beendigung der Krise war daher mehr als schmal; die albanischen
Parteien hatten sehr wohl registriert, dass nicht ihre jahrelangen Forderungen, sondern erst

der Gewaltausbruch die mazedonischen Parteien zu weitergehenden Zugestandnissen

'8 International Crisis Group (Anmerkung 164), p. 6; International Crisis Group (Anmerkung 142), pp. 9-12;

International Crisis Group (Anmerkung 172), pp. 4, 20; Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 186; Ackermann
(Anmerkung 129), S. 141.
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bewogen hatte. Die Gefahr einer fatalen ex-post-Legitimation der Gewalt war daher
durchaus gegeben.'®®

Die Krise von 2001 hat Mazedonien in vielerlei Hinsicht zuriickgeworfen. Der Konflikt hatte
400 Menschenleben gekostet; zeitweilig waren Uber 100 000 Menschen auf der Flucht. Die
Ruckkehr vor allem der ethnischen Mazedonier schritt nur langsam voran, immer noch
herrschte Furcht vor erneuten Ubergriffen, etliche Hauser waren zerstdort worden. Das
Bruttoinlandsprodukt, fur das urspriinglich ein Wachstum erwartet worden war, war im Jahr
2001 um 4,5% zuriuckgegangen. Die interethnischen Beziehungen und die Bereitschaft,
miteinander zu leben, waren auf einem nie da gewesenen Tiefstand angelangt. Der seit der
Unabhangigkeit herbeigesehnte Beitritt zu NATO und EU war wieder in weite Ferne gertickt.
Auch die Sicherheitslage blieb nach wie vor prekar. Die UCK schien immer noch Uber
ausreichend Waffen und Anhanger zu verfligen, um den Staat erneut herauszufordern. Die
mazedonischen Sicherheitskrafte hatten Uber weite Gebiete des Landes die Kontrolle
verloren; die Ruckkehr in die von der UCK gehaltenen Dorfer war ungewiss. Mittlerweile
musste auch von der Bildung paramilitarischer Gruppen unter den ethnischen Mazedoniern
ausgegangen werden; Schatzungen sprechen von bis zu 3000 bewaffneten
Polizeireservisten, die als radikale Anhanger der VMRO-DPMNE galten, und die zu
entwaffnen das Innenministerium keine Anstalten machte. Nach wie vor erhéhte der
unsichere Status des garenden Kosovo die Toleranz der Albaner gegenuber der Anwendung

von Gewalt. '8

4.1.4. Zusammenfassung

Bei der Analyse der Situation in Mazedonien in den Jahren nach der Unabhangigkeit lasst
sich trotz der scheinbaren Stabilitat ein Problemkomplex von root causes erkennen, der vor
allem aus drei Faktoren besteht. Im Vordergrund steht dabei natirlich die soziale Trennlinie,
an der sich die Gewalt letztlich entzlindete, die interethnische Problematik. Diese artikulierte
sich in einer tiefen, von Misstrauen gepragten gesellschaftlichen Kluft zwischen ethnischen
Albanern und ethnischen Mazedoniern, wobei die albanische Minderheit sich systematisch
unterdriickt fihlte und die mazedonische Mehrheit die Zerstérung ihres Staates durch
Sezession flrchtete. Diese soziale Separierung flihrte zu einer ethnisierten politischen
Szene, deren Vertreter Uber die Jahre nicht in der Lage waren, die drangenden
Minderheitenfragen zu I6sen.

Zusatzlich zu dieser Konfliktlinie spielten vor allem zwei, damit interdependent verknlpfte
Faktoren eine wesentliche Rolle fir die Ermoglichung der spateren Eskalation: die

aulRenpolitisch angespannte Situation Mazedoniens in den Jahren nach der Unabhangigkeit,

185 Ackermann (Anmerkung 129), S. 134-137; Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 173, 187; International Crisis
Group (Anmerkung 142), p. 7; International Crisis Group (Anmerkung 172), p. 14.

18 Oschlies (Anmerkung 171), S. 931; Brunnbauer (Anmerkung 181), S. 346f., 364; Brunnbauer (Anmerkung
136), S. 161; International Crisis Group (Anmerkung 164), pp. 1, 5; International Crisis Group (Anmerkung 142),
p. 9.
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welche die Aufmerksamkeit interner wie externer Akteure von den internen Spannungen
ablenkte und eine gewisse Rechtfertigung fur die mangelnde Befassung mit inneren
Strukturproblemen lieferte, sowie ein zunehmender Legitimitatsverlust der politischen Klasse,
der sich aus der extensiv betriebenen Amterpatronage und einer Verwicklung der Politik in
kriminelle Machenschaften sowie gehauft auftretenden Unregelmafigkeiten bei Wahlen
ergab. Hinzu kam, dass die internationale Gemeinschaft ihr umfangreiches Engagement in
Mazedonien zunachst auf externe Gefahrenszenarien konzentrierte und erst allmahlich
realisierte, dass die primare Bedrohung fiir den jungen Staat nicht von aufien, sondern von
innen herrihrte.

Die existierenden Spannungen erfuhren seit 1998/99 eine zusatzliche Verscharfung.
Wichtigster beschleunigender Faktor war der Kosovo-Konflikt, der Mazedonien durch die
Aufnahme von Hunderttausenden von Flichtlingen und die NATO-Prasenz wirtschaftlich
nahezu ruinierte. Aulerdem bewirkte er durch die unterschiedliche Wahrnehmung des
Konflikts und der Flichtlingsproblematik eine deutliche Zuspitzung der interethnischen
Beziehungen. Hinzu kam eine Verschlechterung des politischen Klimas, die auf die
Enttauschung der Albaner Uber die nach wie vor ungeloste Statusfrage, den rapiden
Legitimitatsverlust der politischen Klasse Uber die ethnischen Grenzen hinweg sowie einen
Ruckschritt hinsichtlich der politischen Kultur und der Qualitdt der Medien des Landes
zurtckzufihren ist. Schlielllich gab auch die Sicherheitslage Anlass zur Sorge, da die
Proliferation und der Schmuggel von Waffen, der seit dem Zusammenbruch Albaniens
bereits bedrohlich gewesen war, nach dem Kosovo-Konflikt noch gefahrlichere Dimensionen
annahm und sich die Hinweise auf die Existenz bewaffneter Banden in Sudserbien und
Nordmazedonien verdichteten.

Der endgultige Ausléser fur den Ausbruch der Gewalt scheint dann in einer Kombination aus
der zunehmenden politischen Isolierung der Extremisten, der Rickkehr der jugoslawischen
Armee in die Pufferzone zum Kosovo und dem Grenzabkommen zwischen Mazedonien und
Jugoslawien gelegen zu haben. Zwischen Januar und August 2001 kam es in Mazedonien
zu bewaffneten Auseinandersetzungen zwischen der albanischen Rebellenorganisation UCK
und den mazedonischen Sicherheitskraften. Die weitere Eskalation zum Burgerkrieg konnte
glicklicherweise jedoch verhindert und die Kampfe relativ rasch beendet werden.
Nichtsdestoweniger waren die Folgen flr das Land gravierend. Die Auseinandersetzung
forderte etliche Todesopfer, machte Tausende Menschen zu Vertriebenen oder Flichtlingen,
fUhrte zur Zerstérung zahlreicher Hauser und fligte der Wirtschaft des Landes schwerste
Schaden zu. Die interethnischen Beziehungen waren nach der Eskalation schlechter als
jemals zuvor, gegenseitiges Misstrauen beherrschte die Stimmung. Auch kamen in
steigendem Male Zweifel auf, ob das Interesse an einer friedlichen Losung bei allen
Beteiligten, vor allem bei Premier Georgievski, tatsdchlich vorhanden war. Die

problematische Entwicklung der 6ffentlichen Meinung sowie der Positionen mancher Politiker
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stellte den Erfolg des Ratifizierungs- und Implementierungsprozesses des
Rahmenabkommens von Ohrid infrage.

Nach wie vor konnte auch von einer endglltigen Entspannung der Sicherheitslage keine
Rede sein. Die Aufldsung und Entwaffnung der UCK durfte angezweifelt werden; aullerdem
gab es Hinweise auf Aktivitditen anderer extremistischer albanischer Gruppen. Auf
mazedonischer Seite hatte es eine bedenkliche Bewaffnung als radikal geltender
Polizeireservisten gegeben, und Berichte Uber die Bildung paramilitdrischer Verbande
kursierten. Daneben stellte der ungeléste Status des Kosovo ein erhebliches

Bedrohungspotenzial flir Mazedonien dar.

4.2. Das Engagement der EU

Die EU ist nach Ausbruch der Krise schnell und intensiv in Mazedonien tatig geworden und
hat ihre Aktivitaten seitdem auf einem hohen Niveau aufrecht erhalten. Ein groRer Teil ihres
Instrumentariums flr peace-building, conflict prevention, aber auch conflict management und
conflict resolution kam dabei zum Einsatz. Im Sinne der zentralen Fragestellung der Arbeit ist
deswegen nun zu untersuchen, wie genau das Engagement in Mazedonien konzipiert
worden ist: Welche Schwerpunkte setzte die EU fur ihr Engagement? Welche MalRnahmen
sind ergriffen worden? Und nicht zuletzt: Welche Reaktionen haben sie in Mazedonien
hervorgerufen, und wie hat die Lage in Mazedonien sich seit der Krise entwickelt?

Bei der Untersuchung der Mallinahmen besteht ein prinzipieller Unterschied zwischen der
Phase bewaffneter Auseinandersetzungen, sinngemal} einer wenig intensiven dritten Phase
des Konfliktzyklus, die in erster Linie die Verhitung weiterer Eskalation sowie die
Beendigung der Kampfhandlungen erforderte, sowie den MalRnahmen in der post-
konfliktiven Phase, also Phase vier, nach Abschluss des Rahmenabkommens von Ohrid, in
der neben der Pravention eines erneuten Griffes zu den Waffen in verstarktem Male
strukturelle Instrumente zur Milderung der root causes noétig waren. Der erste Abschnitt
widmet sich daher dem Engagement der EU und anderer Akteure zur unmittelbaren
Verhinderung der Eskalation zum vollen Birgerkrieg und zur Beilegung der Feindseligkeiten,
wahrend in den folgenden Abschnitten jeweils fir verschiedene Problemkomplexe der
Situation in Mazedonien seit Ende der bewaffneten Auseinandersetzung die
prozessorientierten und strukturellen MaRnahmen analysiert werden. Diese Bereiche, das
politische System, die Sicherheit sowie die wirtschaftliche Entwicklung, nach denen im
Folgenden gegliedert wird, erflllen eine zweifache Funktion: Zum einen spiegeln sie die im
Landerstrategiepapier der EU fir Mazedonien niedergelegten Prioritaten von Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit, wirtschaftlicher und sozialer Entwicklung und Justiz und Innerem

wider;"®” zum anderen enthalten sie die in der Analyse der Konfliktursachen in Mazedonien

87 Der Bereich Umwelt und natiirliche Ressourcen wird, soweit relevant, in 0 behandelt.
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identifizierten wichtigsten Faktoren, sodass untersucht werden kann, wie sich die Lage
Mazedoniens in diesen Bereichen entwickelt.

Bei der Einteilung der MaRnahmen und auch der Zuordnung mancher Probleme in
Mazedonien waren wegen dieser doppelten Funktion gewisse Ungenauigkeiten nicht zu
vermeiden, da bereits die Konzeptionalisierung der EU teilweise nicht stringent ist; so wird
beispielsweise die Justizreform, ein integraler Bestandteil der Rechtsstaatlichkeit, nicht unter
dem Bereich Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, sondern unter Justiz und Inneres gefasst.
'® Dennoch wurde versucht, sowohl der Schwerpunktsetzung durch die EU wie auch der

sinnvollen Gliederung der Problemkomplexe in Mazedonien Rechnung zu tragen.

4.2.1. Verhinderung des Biirgerkriegs

Als die Krise in Mazedonien Anfang des Jahres 2001 gewaltsam eskalierte, stand im
Vordergrund jeglichen externen Engagements das Bemihen, die weitere Eskalation der
Gewalt zu verhindern und zu einem moglichst schnellen Ende der Kampfe beizutragen, es
ging folglich hauptsachlich um conflict management und conflict resolution, und in dem
Sinne, dass die Auseinandersetzung nicht ganzlich eskaliert war, auch um conflict
prevention. Die EU reagierte in dieser Situation sehr rasch. Sofort entwickelte sich eine
intensive diplomatische Aktivitdt zwischen Brissel und Skopje. Sowohl der Hohe Vertreter
fur die GASP, Javier Solana, wie auch der EU-Sondergesandte fur den Stabilitatspakt, Bodo
Hombach, der Kommissar fir Aulenbeziehungen, Chris Patten, der Vorsitz und die Troika
waren haufig in Skopje zugegen; auch reisten mazedonische Politiker verschiedentlich nach
Brussel. Die EU kommunizierte dabei eine zweifache Botschaft: Einerseits wurde die Gewalt
verurteilt und das Vorgehen der Regierung dagegen unterstitzt, andererseits rief die EU zu
einem zuriickhaltenden Vorgehen auf und forderte einen politischen Dialog.'®® Auch in der
Resolution 1345 des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen wurde das Vorgehen der UCK
abgelehnt.'®°

Die EU hatte mit der NATO in dieser Zeit ein intensiveres Arbeitsverhaltnis als jemals zuvor
entwickelt, und Javier Solana bildete zusammen mit George Robertson, dem
Generalsekretar der NATO, ein effizientes Team von trouble shooters, als die sie immer
wieder maRigenden Einfluss auf die Krise entfalten konnten, etwa indem sie verhinderten,
dass Premier Georgievski den Kriegszustand ausrufen lie3. Beide Akteure waren darlber
hinaus mafgeblich an dem Zustandekommen der ,Regierung nationaler Einheit* aus allen
relevanten Parteien, also VMRO-DPMNE, SDSM, DPA und PPD, beteiligt. Diese grolie
Koalition war von EU und NATO angestrebt worden, um die politischen Kosten eines

moglichen Kompromisses moglichst zu verteilen und die Wahrscheinlichkeit oppositioneller

88 Die Einteilung variiert Uberdies auch in den Dokumenten der EU, in den jahrlichen Berichten des
Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess beispielsweise wird anders gegliedert.

'8 Schneckener (Anmerkung 168), S. 280-285; Schneckener (Anmerkung 60), S. 47f.

190 Resolution 1345 (2001) des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen zu Mazedonien vom 21. Mérz 2001.
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Agitation gegen Zugestandnisse auf beiden Seiten zu verringern. Daneben fanden bei
Prasident Trajkovski ebenfalls auf Vermittlung der EU und der NATO hin
Allparteiengesprache zur Erarbeitung einer politischen Ldsung statt. Die EU konnte
aulRerdem das eben unterzeichnete Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen als
Gesprachsplattform mit der mazedonischen Regierung nutzen.'®' Die Union entwickelte sich
so durch ihr schnelles und facettenreiches Eingreifen in die Krise zum dominanten
internationalen Akteur in Mazedonien.
Darlber hinaus drangte die EU die KFOR, die Grenzen zwischen Kosovo und Mazedonien
starker zu Uberwachen, was diese schliel3lich auch tat, und Ubte erfolgreich Druck auf
kosovarische Politiker aus, sich von der Gewalt in Mazedonien zu distanzieren. Dennoch
wurden die vornehmlich von der NATO vermittelten Waffenstillstande in Mazedonien
wiederholt gebrochen, und die Gesprache zur Erarbeitung einer politischen Losung kamen
immer wieder ins Stocken. Uberdies kam es wegen gelegentlicher amerikanischer
Alleingange zu Irritationen mit den USA, da die Effektivitat von Aktionen anderer Akteure
dadurch gemindert wurde. Daraufhin verstarkte die EU im Juni ihre Anstrengungen: Solana,
der dauernd in Skopje durch einen Diplomaten des Politischen Stabes vertreten war, holte
Teams der EUMM nach Mazedonien, Frangois Léotard wurde Ende Juni zum
Sonderbeauftragten der EU fiir Mazedonien ernannt,’® und ECHO und EuropeAid
begannen, Projekte zum Wiederaufbau und zur Humanitaren Hilfe zu entwerfen. Die NATO
wurde von der Regierung gebeten, bei der Entwaffnung der Rebellen zu helfen, wozu sie
sich unter bestimmten Bedingungen, einem politischen Kompromiss, einem effektiven
Waffenstillstand und einer freiwilligen Abgabe der Waffen durch die UCK, auch bereit
erklarte. %3
Die USA hatten mit James Pardew ebenfalls einen Sonderbeauftragten ernannt, sodass die
internationalen Akteure in Verbindung mit Max van der Stoel von der OSZE ihre
Anstrengungen nun bindeln und ihren Einfluss verstarken konnten. Dabei waren die
Vermittler mittlerweile dazu Ubergegangen, die Gesprache nicht nur zu ermoéglichen und zu
erleichtern, sondern auch konkrete eigene Vorschlage zu unterbreiten. Dennoch musste
wiederholt enormer Druck ausgelbt werden, um eine Eskalation zu verhindern und die
Verhandlungen voranzutreiben. Nach der Offensive der Regierung auf Aracinovo, welche die
EU scharf verurteilte, wurde sogar das Aussetzen des Stabilisierungs- und
Assoziierungsabkommens erwogen.'®*
Aufgrund der Uberwaltigenden Favorisierung der Amerikaner durch die albanische Seite

ergab sich zwischen Parteien und Vermittlern eine auch spater typische Zuordnung: Bei den

91 Schneckener (Anmerkung 168), S. 280-285; Schneckener (Anmerkung 60), S. 47f.

%2 bie EU verlangerte dieses Mandat mehrfach. Nachfolger von Léotard waren ab Oktober 2001 Alain Le Roy, ab
September 2002 Alexis Brouhns, ab Januar 2004 Sgren Jessen-Petersen. Seit Juli 2004 ist Michael Sahlin
Sonderbeauftragter der EU in Mazedonien.

198 Schneckener (Anmerkung 168), S. 280-285; Schneckener (Anmerkung 60), S. 47f.

%% Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 183f.; Christian Paes/Peter Schlotter: EU in heikler Mission: Mazedonien
zwischen Krieg und europaischer Zukunft, in: Friedensgutachten 2002, Minster 2002, S. 234-244, S. 240.
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Allparteiengesprachen fir einen politischen Kompromiss, bei denen die Anwesenheit der
beiden Sonderbeauftragen bestédndig notwendig war, wurde es schnell zur Aufgabe
Léotards, die Mazedonier zu Uberzeugen, und Pardews, die Albaner zu Kompromissen zu
bewegen. Die Bedeutung der EU-Rolle ging also in dieser Phase eher wieder zurlick, was
allerdings auch daran lag, dass die von ihr entsandten Diplomaten im Gegensatz zu den
amerikanischen Uber nur geringe Balkanerfahrung verfugten.

Léotard und Pardew erreichten in wochenlangen, zermirbenden Verhandlungen schlieRlich
die Einigung auf das Rahmenabkommen von Ohrid, wobei in der Schlussphase der Druck
noch durch die Anwesenheit von Solana und Robertson verstarkt wurde. Wieder vergingen
einige Tage erneuter Kampfe und internationaler Anstrengungen, bis das Abkommen
schlieRlich unterzeichnet war. '%°

Das Rahmenabkommen von Ohrid bindelt verschiedene Verfassungs- und
Gesetzesanderungen mit Modalitaten zur endgultigen Beilegung der Feinseligkeiten und der
Entwaffnung der UCK durch die NATO' sowie der Perspektive weitergehender
Unterstiitzung durch die internationale Gemeinschaft. Die enthaltenen Anderungen der
Verfassung und Gesetzgebung spiegeln dabei das Bemuhen Léotards wider, die Verfassung
eher zu entethnisieren, als den Forderungen der Albaner nach einem binationalen Staat
nachzugeben. So sollte die Verfassung von nun an staatsbirgerlichen Charakter haben, also
sich nicht mehr auf eine bestimmte Nation — ,das mazedonische Volk“ — griinden. Fur die
Praambel und andere Artikel wurden daher neue Formulierungen festgelegt, ebenso sollten
alle in Mazedonien vertretenen Religionsgemeinschaften die gleiche Stellung einnehmen.
Hinsichtlich der offiziellen Sprache wurde in Ohrid beschlossen, dass mazedonisch offizielle
Sprache bleiben sollte, aber jede Sprache, die von mindestens 20% der Bevolkerung
gesprochen wird, auch Amtssprache wirde, sodass in dieser Sprache personliche
Dokumente ausgestellt werden kénnten und mit den Behérden kommuniziert werden kénnte.
Fir die Sprachen, die nach dieser Logik Amtssprachen sind, sollte der Staat
Hochschulbildung zur Verfligung stellen, dariber hinaus sollte an staatlichen Universitaten
solange positive Diskriminierung betrieben werden, bis die Angehdrigen der Minderheiten mit
der ethnischen Struktur des Landes entsprechenden Anteilen vertreten waren. Gesetzlich
noch zu regeln sein sollte die Verwendung der weiteren Amtssprachen in Parlament und
Republikorganen. De facto trifft natirlich nur das Albanische die Bedingung von 20%, die
neutrale Formulierung betont jedoch das Bemulhen, alle ethnischen Bezlige aus der
Verfassung herauszuhalten. Allerdings hat diese auch an anderen Stellen des Abkommens
entscheidende Marke von 20% eine Implikation: Um offiziell zu entscheiden, ob sie erreicht
ist, ist eine allgemein akzeptierte Volkszahlung unerlasslich. Die Abhaltung einer

Volkszahlung spater im Jahr 2001 war deshalb Bestandteil der Bestimmungen von Ohrid.

%% Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 183f.; International Crisis Group: Moving Macedonia towards self-sufficiency:
?%new security approach for NATO and EU, Skopje/Brussels, 15 November 2002, p. 9.
Siehe 0.
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Im Sinne der Dezentralisierung und Starkung der lokalen Selbstverwaltung, die einen
zentralen Punkt des Abkommens ausmachen, dirfen die Gemeinden neben den
mazedonischen Symbolen auch diejenigen einer lokalen Mehrheit verwenden, aul3erdem ist
in den Gemeinden jeweils jede Sprache, die dort von mindestens 20% Prozent gesprochen
wird — mag sie also auch auf Landesebene irrelevant sein — offizielle Sprache fir
Kommunikation mit den lokalen Behorden, der Polizei, Gerichten u.ad. Bei der Auswahl des
lokalen Polizeichefs wird den Gemeinden hinsichtlich der Befugnisse des Innenministeriums
eine gewisse Mitsprache eingeraumt. Die Bestimmungen zur Dezentralisierung sollen in
Gesetzesform verabschiedet werden, wofir neben einem prinzipiellen Gesetz zur Starkung
der kommunalen Selbstverwaltung weitere Gesetze Uber die Finanzierung der Kommunen,
die Ubertragung zuséatzlicher Kompetenzen sowie die Neuregelung der Gemeindegrenzen
notwendig sind, da die im Moment bestehenden 123 Gemeinden zu kleine Einheiten bilden,
um den erweiterten Befugnissen gerecht zu werden. Dieser Neuzuschnitt der Gemeinden,
der wiederum die Volkszahlung voraussetzt, ist angesichts der Mdglichkeit, dadurch die
ethnische Zusammensetzung der Gemeinden zu beeinflussen, natirlich von einiger
politischer Bedeutung.
Auf gesamtstaatlicher Ebene soll die Reprasentation der Minderheiten in den Organen des
Staates auf ein entsprechendes Mal} gebracht werden, was natlrlich besonders beim
Sicherheitsapparat brisant ist. Fir die Abstimmungen im Parlament wurden Mechanismen
geschaffen, welche die Uberstimmung der Minderheit verhindern sollen, allerdings wurden
diese auf minderheitenrelevante Themen beschrankt. Fur Streitigkeiten Uber diese Belange
soll ein Ausschuss fur intergemeinschaftliche Beziehungen eingerichtet werden.
Zur definitiven Beendigung der Feinseligkeiten wurde die NATO eingeladen, die Entwaffnung
und Demobilisierung der UCK vorzunehmen. AuRerdem sollte ein Gesetz Amnestie fur alle
diejenigen UCK-Kampfer gewahren, die sich keiner Kriegsverbrechen schuldig gemacht
haben. Fir die Bewaltigung der aufierordentlichen Herausforderungen, die sich aus dem
Abkommen ergaben, und die neben einer Fllle von Verfassungs- und Gesetzesanderungen
auch erhebliche Kosten implizierten, wurde die internationale Gemeinschaft in dem
Abkommen aufgefordert, Mazedonien durch Uberwachung, Beratung und Finanzhilfen zu
unterstitzen, woflir eine Geberkonferenz baldmdglichst einberufen werden sollte. Der EU
wurde die Koordinierung der internationalen Unterstiitzung im Rahmen des Stabilisierungs-
und Assoziierungsprozesses Ubertragen. Die schrittweise Ratifizierung des Abkommens
sollte an Fortschritte bei der Entwaffnung der UCK gekniipft sein."?’
Das Abkommen bedeutete in dieser Form eine gewaltige Verbesserung der Situation der

Albaner in Mazedonien, ohne sie jedoch, ihrer alten Forderung entsprechend, zur

7 Rahmenabkommen zwischen der Republik Mazedonien und der Euro-Atlantischen Gemeinschaft,

verabschiedet am 13. August 2001 in Ohrid (Mazedonien — Auszige), in: Angelika Volle/Werner Weidenfeld
(Hrsg.): Der Balkan zwischen Krise und Stabilitat. Beitrdge und Dokumente aus Internationale Politik, Bielefeld
2002, S. 164-175; Brunnbauer (Anmerkung 181), S. 349-354; Peter Schlotter: Gewaltpravention durch
Demokratisierung? Mazedonien zwischen Krieg und Frieden, HSFK-Standpunkte Nr. 2/2002, S. 3-5.
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konstituierenden Nation des Staates zu erheben. Damit bedeutete es letztlich die Einigung
auf ein reziprokes Zugestandnis: Die ethnischen Mazedonier erkennen die legitimen Rechte
der albanischen Minderheit an und verzichten auf gewisse Privilegien, wahrend die
ethnischen Albaner die Autoritat und Integritat des mazedonischen Staates respektieren.
Dieses Prinzip, von Léotard als ,Padagogik“ gegeniber beiden Volksgruppen bezeichnet,
beantwortet auch eine nicht ganz unberechtigte Frage: Wie eigentlich sollte ein Abkommen
mit den albanischen Parteien, die ja an den Kampfhandlungen dberhaupt nicht beteiligt
waren, die kampferische Auseinandersetzung mit der zu den Verhandlungen nicht
zugelassenen UCK beenden? Die Losung liegt folglich darin, dass durch ein weitgehendes
Entgegenkommen gegenuber traditionellen albanischen Forderungen der Rechtfertigung von
Gewalt jeglicher Boden entzogen wurde und somit auch die UCK, die sich ja gerade jene
Forderungen auf die Fahne geschrieben hatte, indirekt eben doch in die Pflicht genommen
werden konnte. Fir die internationale Gemeinschaft allerdings bedeutete das Abkommen
eine erhebliche Verantwortung fiur die Zukunft Mazedoniens, nicht nur, da sie die
Verpflichtungen aus dem Vertrag von Ohrid Gbernommen hatte, sondern auch, weil eben
dieser Vertrag nur mit massivem Druck von Seiten der internationalen Akteure hatte
durchgesetzt werden kénnen, ja, er gewissermaRen oktroyiert worden war.'#®

Die Rolle der internationalen Akteure im allgemeinen und der EU im speziellen war fur die
Verhinderung einer Eskalation der Situation in Mazedonien zum Burgerkrieg und fir die
Beendigung der Kdmpfe von herausragender Bedeutung. Die EU sah sich mit der Krise
konfrontiert, noch bevor ihr neues Instrumentarium von GASP und ESVP vollends
einsatzfahig war, und es gelang ihr dennoch, ein breites Repertoire von Instrumenten zur
Beruhigung der Krise einzusetzen. Auch wurde mehrfach erfolgreich die Verbindung
zwischen den MalRnahmen vor allem Javier Solanas auf dem Bereich conflict prevention,
conflict management und resolution und der langerfristigen Perspektive des peace-building
im Rahmen des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses hergestellt. '*® Damit war die
EU in der Lage, ihr bedeutendes Potenzial auf diesem Feld unter Beweis zu stellen, ,denn
kein anderer Akteur in Europa ware in der Lage, kurzfristige, operative MalRnahmen zur
Krisenbewaltigung mit langfristigen Perspektiven zu verbinden“?®.

Positiv zu bewerten ist auch die Kooperation der EU mit anderen Akteuren wahrend dieser
Phase, vor allem mit der NATO, bei der sich ein erfreulich pragmatischer Ansatz zur
Problemlésung erkennen liels. Generell kann freilich kritisiert werden, dass die Akteure der
internationalen Gemeinschaft wahrend der Krise tendenziell eher reaktiv als praventiv tatig

wurden, was allerdings teilweise der frihzeitigen Entscheidung der mazedonischen

%8 |nternational Crisis Group (Anmerkung 181), p. 4; International Crisis Group: Macedonia: No Room for

Complacency, Europe Report N° 149, Skopje/Brussels, 23 October 2003, p. 7; Schlotter (Anmerkung 197), S. 10;
Wolf Oschlies: Brennpunkt Makedonien: Dilemmata zwischen Minderheitenschutz, Terrorismus und staatlichem
Gewaltmonopol, in: Ulrich Albrecht/Sabine Riedel/Michael Kalman/Paul Schéafer (Hrsg.): Das Kosovo-Dilemma.
Schwache Staaten und Neue Kriege als Herausforderung des 21. Jahrhunderts, Minster 2002, S. 31- 46, S. 41.
199 Schneckener (Anmerkung 168), S. 279-285.

200 schneckener (Anmerkung 60), S. 50.
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Regierung fur die militarische Option geschuldet war. Leider ging allerdings die
entscheidende Bedeutung der internationalen Akteure fir die Beendigung der Krise mit einer
Schwachung ihres Ansehens bei der mazedonischen Bevodlkerung einher. Neben der Kritik
der ethnischen Mazedonier daran, dass der Zufluss von Geldstrdomen aus dem Ausland fur
die UCK zu spat unterbunden worden sei und dem heftigen Vorwurf, dass letztlich die KFOR
wegen nachlassiger Grenzkontrollen an der Eruption der Krise schuld gewesen sei,
verstarkte sich gegenuber der NATO noch der seit dem Kosovo-Konflikt bestehende
Verdacht einer grundsatzlich Geneigtheit zur albanischen Seite, nicht zuletzt wegen deren
Beliebtheit bei den Albanern.?®' Allerdings wurde die EU deswegen noch nicht als zu
bevorzugende Alternative wahrgenommen, auch ihr schlug wegen des massiven Drucks,
den sie zur Einigung auf des Abkommen ausgelibt hatte, von Seiten der ethnischen
Mazedonier eine gewisse Feindseligkeit entgegen. Bei der ethnisch albanischen
Bevolkerung verfugte die EU im Vergleich zur NATO, die oft gleichgesetzt wurde mit den

USA, iiber eine viel geringere Glaubwiirdigkeit.?*?

4.2.2. Politisches System: Implementierung und Konsolidierung

Mit der Unterzeichnung des Rahmenabkommens von Ohrid war zwar die Gefahr des
Blrgerkriegs zunachst gebannt, doch war nun die rasche Implementierung der wichtigsten
darin enthaltenen Bestimmungen und langerfristig die Konsolidierung einer freiheitlichen
Demokratie in Mazedonien zu bewaltigen. Neben weiteren Aktivitaten aus dem Bereich der
conflict resolution und der conflict prevention waren daher strukturelle peace-building-
MafRnahmen flr eine perspektivische Stabilisierung Mazedoniens und seine Anndherung an
die EU erforderlich.

Auch im Landerstrategiepapier der EU fir Mazedonien wurde die Wichtigkeit der
Implementierung des Abkommens herausgestellt und ihre Bedeutung fiir die Verbesserung
des interethnischen Verhaltnisses betont, ebenso wird seine Umsetzung in den jahrlichen
Berichten flr den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess gefordert. In  dem
Koordinationsgremium, das fir die Umsetzung des Abkommens eingesetzt worden war,

Ubernahm der Sonderbeauftragte der EU Ledtard den Vorsitz,?%

und auch diplomatisch
versuchte die EU Uber viele Kanale, die Umsetzung des Abkommens zu beschleunigen.
Diverse Sofortprogramme zur Linderung der Not der Bevolkerung sollten die Rickkehr der
Vertriebenen und Flichtlinge erleichtern und so diese Forderung des Abkommens erflllen

helfen, und zusammen mit der Weltbank sollte die im Abkommen vorgeschlagene

21 Die mazedonischen Kritik an den Grenzkontrollen durch die KFOR war zumindest zum Teil gerechtfertigt;

waren diese frihzeitiger verscharft worden, ware der UCK effektiver der Nachschub abgedreht worden. Darlber
hinaus muss in der Tat das unentschlossene Vorgehen der UNMIK und der KFOR gegen Extremisten im Kosovo
kritisiert werden. Letztlich lasst sich die Kritik darauf verdichten, dass die internationale Gemeinschaft die
negativen Auswirkungen des immer noch virulenten Krisenherds Kosovo auf Mazedonien zu spat erkannte und
begann, sie zu unterbinden.

202'Ackermann (Anmerkung 129), S. 137-141; Brunnbauer (Anmerkung 136), S. 187f.

23 |nternational Crisis Group (Anmerkung 164), p. 9.
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Geberkonferenz fir Mazedonien einberufen werden. Auch trug die EU durch die Ausbildung
von 600 Beamtenanwartern aus Angehdrigen der Minderheiten zur Erflllung der in Ohrid
geforderten angemessenen Vertretung in offentlichen Institutionen bei. Zur Unterstitzung der
in Ohrid verlangten Dezentralisierung wurden in mehreren Gemeinden Pilotprojekte
gestartet, die das kommunale Personal auf die Ubernahme der gewachsenen Kompetenzen
vorbereiten sollten. Verschiedene kleinere Projekte, wie Veranstaltungen flr Schulkinder
beider Volksgruppen, Workshops fur Studenten und der Wiederaufbau von durch die Kampfe
zerstorten religiosen Objekten wurden zur Verbesserung des interethnischen Verhaltnisses
aufgelegt.

In einem weiteren und strukturellen Sinn sind natirlich auch Demokratie, Rechtsstaatlichkeit
und die Einhaltung der Menschenrechte zentrales Element der EU-Strategie flir Mazedonien.
Zum einen fallt dieses Ziel in die Konditionalitat in den vertraglichen Beziehungen zwischen
der EU und Mazedonien, etwa als essential element des Stabilisierungs- und
Assoziierungsabkommen. Dies wird dadurch noch bekraftigt, dass Mazedonien im Marz
2004 einen Antrag auf Aufnahme in die EU gestellt hat und als Beitrittskandidat formal an
den Kopenhagener Kriterien gemessen wirde. Zum anderen wird der Bereich der
Demokratisierung als Zielsetzung des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses auch
durch CARDS-Mittel®® geférdert, wobei sich die Unterstiitzung neben der Hilfe zur
Implementierung des Rahmenabkommens auf den Aufbau von Institutionen und die zur
Umsetzung des Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommens erforderlichen Strukturen
konzentrieren soll. Seit dem Gipfel von Thessaloniki kbnnen im Rahmen von Twinning-
Programmen Uberdies Beamte aus EU-Mitgliedstaaten in Mazedonien als Berater tatig
werden.?%

Die Ausgangsbedingungen fur eine rasche Umsetzung des Rahmenabkommens waren
allerdings denkbar schlecht. Eine deutliche Mehrheit der ethnischen Mazedonier (50,7%)
lehnte das Abkommen ab, wahrend die ethnischen Albaner es mit Uberwaltigender Mehrheit
begrifiten (78%). Das Problem schien zu sein, dass die Mazedonier ihre Sicherheit durch
das Abkommen zugunsten der Albaner geschmalert sahen, es also nicht als Kompromiss,
sondern vielmehr als einseitiges Zugestandnis an die Gewalt der anderen Seite empfanden.
Dieses Geflihl der Bevélkerung machte es radikalen Stimmen leicht, die Angste der
ethnischen Mazedonier zu instrumentalisieren. In der Presse wurden Vergleiche angestellt
zwischen Ohrid und dem Minchner Abkommen von 1938, da hier wie dort ein Land Opfer
von rucksichtslosen Grolimachten wirde. Leider stimmten auch einige Politiker in diesen

Chor ein, besonders hervor tat sich dabei Premierminister Georgievski, wiewohl er selbst das

204 \Jon 2002 bis 2004 sind aus dem CARDS-Programm 9 Mio. € fir die Férderung von Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit vorgesehen; wie viel von den zusatzlichen Mitteln, die auf dem Gipfel in Thessaloniki bewilligt
wurde, diesem Bereich zugute kommen wird, ist noch nicht klar; sieche auch Anhang: EG-Hilfen fiir Mazedonien.
25 Franz-Lothar Altmann: Der Gipfel EU — Westliche Balkanstaaten in Thessaloniki: Zurlick zur Realitat? SWP-
aktuell 26, Juni, Berlin 2003, S. 2.
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Abkommen unterzeichnet hatte. Noch radikaler aullerte sich der ebenfalls der VMRO-
DPMNE angehérende Innenminister Ljube Boskovski. 2%

Die negative Stimmung manifestierte sich in einer von Beginn an schleppenden Ratifizierung
der Verfassungs- und Gesetzesanderungen, obwohl die Entwaffnungsaktion durch die
NATO, an die sie gekniipft worden waren, langst beendet worden war.?’” Die ethnischen
Mazedonier vertraten freilich die Auffassung, dass die Entwaffnung eine Farce gewesen und
deswegen der Handlungsdruck alles andere als dringend sei. Bereits der erste
Ratifizierungsschritt wurde trotz der Bemuhungen von Javier Solana und Chris Patten, die
dringend fir die Einhaltung des Zeitplans warben, durch die Forderung Boskovskis
verzogert, das Abkommen einem Referendum zu unterziehen, der sich Georgievski sogleich
anschloss. Als Stein des AnstoRes erwiesen sich dabei vor allem die symbolischen
Passagen der Verfassung, die geandert werden sollten, weit weniger dagegen diejenigen
Bestimmungen, die der Minderheit tatsachlich deutlich groRere Rechte einrdumten, wie
beispielsweise die Abstimmungsregeln im Parlament. Sowohl die Praambel wie auch der
Artikel Uber die Religionsgemeinschaften mussten auf Druck der mazedonischen Seite
nachverhandelt werden, und nur durch Vermittlung Solanas konnten nach erbittertem
Gefeilsche schliellich Kompromissformulierungen gefunden werden. Aber auch die
albanische Seite zeichnete sich nicht gerade durch Konstruktivitdt aus, da sie auf
Provokationen Georgievskis oder Boskovskis mit Parlamentsboykott reagierte. Wegen der
Verzdgerungen im Ratifizierungsprozess beschloss die EU, die eigentlich fur den 15.
Oktober geplante Geberkonferenz’® zu verschieben. SchlieRlich konnten die ersten
Verfassungsanderungen am 16. Oktober ratifiziert werden.

Allerdings sabotierte Boskovski bereits wieder den nachsten Schritt: Er lieR zu Dutzenden
die Kampfer der UCK verhaften, obgleich ihnen durch das Abkommen Amnestie zugesagt
worden war. Diese war freilich noch nicht in Gesetzesform gegossen worden, was erst nach
dem unvermeidlichen internationalen Druck im Marz 2002 geschah. Auch das erste Gesetz
fur die Dezentralisierung, das von der EU als so wichtig erachtet wurde, dass sie es neben
der Ratifizierung der Verfassungsanderungen zur Bedingung fir das Abhalten der
Geberkonferenz gemacht hatte, erwies sich als hartes Stliick Arbeit. Zwar halfen Experten
der EU im Rahmen eines Soforthilfeprogramms des RRM?® bei der Formulierung der
Vorlage, dennoch kam es immer wieder zu hitzigen Debatten im Parlament, bei denen sich
beide Seiten durch Unversohnlichkeit hervortaten. Schliellich verlieBen auch noch der

SDSM und eine weitere Partei die Koalition, woraufhin dieser zwei andere Parteien beitraten,

208 Brunnbauer (Anmerkung 181), S. 354-365.

7 Siehe 0

2% siehe 0.

29 Dje EG legte unmittelbar nach Beginn der Krise ein umfangreiches Nothilfeprogramm fiir Mazedonien auf,
bestehend aus zwei Programmen im Rahmen des RRM (2,5 und 10,3 Mio. €) und einem zusatzlichen Hilfspaket
durch CARDS im Wert von 13,7 Mio. €. Aufierdem leistete ECHO bereits seit Beginn der Krise humanitare Hilfe;
der Gesamtwert der Leistungen betrug hier im Jahr 2001 5,4 Mio. €. Im Rahmen der Notprogramme wurden von
der EG insgesamt 31,9 Mio. € aufgebracht; siehe auch Anhang: EG-Hilfen fir Mazedonien.
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die jedoch beide gegen das Abkommen gestimmt hatten. Es hatte sich eine bedenkliche
Tendenz entwickelt, das Abkommen nicht als Chance fir den Frieden in Mazedonien zu
begreifen, sondern vielmehr als Folie flr die Selbstdarstellung der Parteien im Hinblick auf
die fur Anfang 2002 geplanten Neuwahlen. Dementsprechend wenig Muhe wurde darauf
verwandt, der Bevdlkerung das Abkommen zu erklaren und schmackhaft zu machen. Wieder
mussten die EU und die anderen Akteure massiv zur in Mazedonien bereits zum Standard
gewordenen ,Zuckerbrot-und-Peitsche“-Strategie greifen, damit das Gesetz am 24. Januar
2002 schlieRlich beschlossen wurde. Daraufhin setzten EU und Weltbank fur den 12. Marz
eine internationale Geberkonferenz an.?'

Die EU und auch andere Akteure hatten offensichtlich unterschatzt, welch enorme
Bedeutung die nationale Symbolik flr die kollektive Identitdt der ethnischen Mazedonier
besitzt, denn sie waren auf den massiven, emotional aufgeheizten und populistisch
ausgeschlachteten Widerstand gegen die Verfassungsanderungen nicht vorbereitet
gewesen. Der sich gegen Ohrid wendenden 6ffentlichen Meinung erschien die internationale
Gemeinschaft als Erflllungsgehilfe Gbertriebener albanischer Forderungen auf Kosten der
mazedonischen Mehrheit.?'" Hinzu kam, dass der exzessive Gebrauch des ,Zuckerbrot-und-
Peitsche“-Prinzips bei den ethnischen Mazedoniern ein Gefihl der Ohnmacht hervorrief. Die
Implementierung wurde deshalb dadurch zwar beschleunigt, aber weder die Qualitat der
angenommenen Gesetze noch deren Akzeptanz gesteigert.?’? Fairerweise muss allerdings
zugestanden werden, dass gerade die Diplomaten der EU Uber ihre verschiedenen Kanale
von Javier Solana und Chris Patten Uber den Sonderbeauftragten, die Delegation der EG in
Skopje bis zur Ebene des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses alles Erdenkliche
unternahmen, ohne dass Erfolge sichtbar wurden, sodass offensichtlich keine andere Wahl
blieb, als das nun einmal beschlossene Abkommen mit massivem Druck durchzusetzen.

Den ursprunglichen Zweck des Abkommens, das letztlich das friedliche Zusammenleben der
verschiedenen Volksgruppen in Mazedonien ermdglichen sollte, unterstlitzte die EU durch
weitere Malnahmen, die Uber die unmittelbare Ratifizierung des Abkommens
hinausreichten. ECHO etwa, das seit Anfang der Krise in den Konflikigebieten humanitare
Hilfe geleistet hatte, bot in den Doérfern dieser Regionen psychosoziale Betreuung an, um
zwischen den Angehdrigen der verschiedenen Volksgruppen wieder Vertrauen aufzubauen.
In einem weiteren Sinn versprach man sich auch von anderen Malinahmen durch ECHO
eine entspannende Wirkung auf das interethnische Verhaltnis, wie etwa der Mithilfe beim
Wiederaufbau von Schulen. Auch im Rahmen des zweiten der beiden 2001 aufgelegten
RRM-Programme fir Mazedonien spielte die Vertrauensbildung eine Rolle. Es wurden

verschiedene Pilotangebote durchgefiihrt, die durch Graswurzelprojekte wie Rechtsberatung,

210 Brynnbauer (Anmerkung 181), S. 354-365; International Crisis Group (Anmerkung 164), p. 5.

#1" Auch der jahrliche Bericht fir den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess kommt zu dem Schluss, dass
das Drangen der EU auf das Rahmenabkommen ihrem Ansehen bei der mazedonischen Bevdlkerung geschadet
habe (Commission Staff Working Paper, Anmerkung 107, p. 30f.).

212 Brunnbauer (Anmerkung 181), S. 354-365.
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Workshops und medizinische und psychologische Hilfe zur Beruhigung der Situation
beizutragen versuchten. Allerdings schmalerten die desolate Situation der Infrastruktur in
den Krisengebieten sowie die angespannte Sicherheitslage den Erfolg dieser Projekte. Die
Arbeit der Beobachterteams der EUMM in Mazedonien sollte durch ,Verhitung durch
Prasenz” ebenfalls zur Beruhigung der Lage beitragen.

Wenn auch diese und die MaRnahmen anderer Akteure dazu beitrugen, dass ein Grofteil
der Flichtlinge und Binnenvertriebenen relativ rasch in die Dérfer zurlickkehrte, so konnte
das letztlich aber nicht dartber hinwegtauschen, dass die ethnischen Mazedonier und
Albaner voneinander separierter denn je lebten. Die ethnischen Mazedonier aus Tetovo
verlieRen die Stadt nach und nach, und auch in anderen Gegenden der ehemaligen
Konfliktgebiete wurde der steigende Verkauf von Wohneigentum berichtet, was darauf
hindeutet, dass lokale Minderheiten langsam aber sicher in Gemeinden zogen, in denen sie
der Mehrheit angehéren. Auch scheinen junge Albaner nur noch in vermindertem Malle
mazedonisch zu lernen und zu sprechen. Im Laufe des Jahres 2003 kam es zu hasslichen
Vorfallen an mehreren Schulen, wo entweder ethnisch mazedonische Schiler und Lehrer
gegen die Gegenwart von ethnisch albanischen Schilern demonstrierten, oder Schiler
beider Volksgruppen monoethnischen Unterricht forderten.?”® Arben Xhaferi, der sich,
nachdem er seit der Wahl 2002 wieder der Opposition angehdrte, getreu dem
mazedonischen Muster rasch wieder radikalen Positionen zugewandt hatte, gab Uber die
interethnischen Beziehungen in Mazedonien ein vernichtendes Urteil ab: ,Wir lieben uns
nicht. Wir hassen einander. Das ist die wahre Lage unserer Gesellschaft.?™* Er scheint dabei
zwar keine Mehrheit in Mazedonien zu reprasentieren, allerdings zeigt eine Umfrage des
UNDP, dass auch Teile der Bevdlkerung den Glauben an eine gemeinsame Zukunft verloren
haben. Auf die Frage, welches sie fur die |dealsituation hielten, sprachen sich zwar 61,8%
der ethnischen Mazedonier flr ein Zusammenleben mit Albanern ohne irgendwelche
Probleme aus, doch immerhin 12,1% wirden ein Mazedonien ohne Albaner praferieren, und
25,1% sahen es lieber, wenn den Albanern keine speziellen Minderheitenrechte gewahrt
wirden. Von den ethnischen Albanern wiinschen sich nur 38,2% ein Zusammenleben mit
den ethnischen Mazedoniern ohne weitere Probleme, 23,9% halten die Unabhangigkeit der
ehemaligen Krisengebiete von Mazedonien flr den Idealzustand, und noch einmal 15,9%
sprechen sich zumindest flir eine substanzielle Autonomie aus. Das bedeutet, dass letztlich
eine — wenn auch knappe — Mehrheit der Albaner in Mazedonien entweder Unabhangigkeit
oder Autonomie fur den erstrebenswerten Zustand halten. Bemerkenswert ist dabei, dass
ethnische Mazedonier und ethnische Albaner eigentlich sehr ahnliche alltdgliche Sorgen
haben, die keineswegs von der interethnischen Problematik dominiert werden. Vielmehr

nennen Angehorige beider Volksgruppen als gewichtigste Sorge die Arbeitslosigkeit, gefolgt

13 |nternational Crisis Group (Anmerkung 198), p. 22f.
214 Zitiert nach Michael Martens: Besonnene Rebellen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 15.04.2004, S. 6.
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von Armut und Korruption bei den Mazedoniern beziehungsweise Korruption und Armut bei
den Albanern. Ahnliche und noch stérkere Einigkeit demonstrieren beide hinsichtlich des
Wunsches, der EU beizutreten, er ist bei beiden Volksgruppen gleichermalien
Uiberwaltigend.?" Hierin liegt die besondere Chance der EU, Einfluss auf das Verhaltnis der
Mehrheit und der groRten Minderheit in Mazedonien zueinander zu nehmen, und gleichzeitig
das Potenzial fur gefahrliche Frustration, wenn unrealistische Erwartungen und Ubersteigerte
Hoffnungen enttduscht werden miissen. 2'®

In engem Zusammenhang mit dem interethnischen Verhaltnis in Mazedonien und von grolder
Bedeutung fir seine weitere Entwicklung ist der Respekt gegeniber Menschen- und
Minderheitenrechten sowie die Situation und Position der Medien und der Zivilgesellschaft.
Auch diese Bereiche werden in der Zielbestimmung der EU an mehreren Stellen genannt. In
den jahrlichen Berichten des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess werden wiederholt
ein verscharftes Vorgehen gegen Menschenrechtsverletzungen, Garantien flir die Presse-
und Meinungsfreiheit sowie die Starkung von Zivilgesellschaft und NRO angemahnt. Im
Rahmen von CARDS werden Anstrengungen unternommen, durch die Errichtung von
lokalen Zentren fir NRO und die Bildung von Netzwerken den Stand der Organisationen der
Zivilgesellschaft in Mazedonien zu verbessern. Die EG hat auch im Rahmen ihrer Initiative
fur Demokratie und Menschenrechte (EIDHR) verschiedentlich Mikroprojekte zur Forderung
der Menschenrechte und der Zivilgesellschaft finanziert, und bereits mit dem RRM-
Programm in Jahr 2001 waren 80 Journalisten ausgebildet worden, um das Ausmaf} an
ethnischen Stereotypien in der Berichterstattung zu mindern. Wie bereits oben erwahnt,
spielten die Medien gerade in der Anfangsphase der Ratifizierung des Rahmenabkommens
keine konstruktive Rolle. Auch musste die EU feststellen, dass die Berichte Uber ihre Rolle in
Mazedonien oft wenig positiv waren. Dies konnte jedoch offensichtlich durch das anhaltende
Engagement in Mazedonien und das lebhafte Interesse der Medien verbessert werden. Die
groflte MaRkigung im Ton der Medien ergab sich allerdings als Folge des Regierungswechsel
2002, da die neue Regierung sich durchweg moderat auf3erte und so keine Vorlagen fir eine
populistische Verwendung mehr bot.?"’

Die Parlamentswahl, die schliel3lich statt Anfang des Jahres 2002 im September 2002
stattfand, wurde als Test flr die demokratische Stabilitat Mazedoniens betrachtet. Neben der
Tatigkeit des Sonderbeauftragten, zu dessen Mandat es gehorte, Kontakt zu Regierung und
Parteien zu halten, wurde von europaischer Seite zur Unterstitzung ein
Wabhleraufklarungsprogramm finanziert sowie Materialien und Ausristung fir die Wahl

bereitgestellt. Daneben wurden Polizisten speziell fir die Sicherheit wahrend Wahlen

215 United Nations Development Programme: Early Warning Report, FYR Macedonia, no. 1/2003, pp. 21, 42;

Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen 2004 (Anmerkung 107), S. 37; Paes/Schlotter (Anmerkung 194), S.
244,
218 \Wittkowsky, (Anmerkung 108), S. 13; Altmann (Anmerkung 205), S. 3.

" Commission Staff Working Paper (Anmerkung 107), p. 31; Arbeitsdokument der Kommissionsdienststellen
2003 (Anmerkung 107), S. 38f.; Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen 2004 (Anmerkung 107), S. 37f;
International Crisis Group (Anmerkung 198), p. 26.
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ausgebildet, und Uber EIDHR beteiligte sich die EG an der Finanzierung der auslandischen
Wahlbeobachtung, die hauptsachlich von der OSZE organisiert wurde.

Im Vorfeld der Wahlen waren einige Zwischenfalle bekannt geworden, die um den friedlichen
und korrekten Ablauf flrchten lieken. Neben der allgemeinen Sorge, Innenminister
Boskovski kdnnte seine Sondereinheit ,Lowen* einsetzen, um Wahler einzuschlichtern, kam
in den Wochen vor der Wahl ein eigenartiger Vorgang ans Licht. Boskovski hatte offenbar
freigebig Staatsbirgerschaften an im Ausland lebende ethnische Mazedonier verteilt und
3000 davon sogar ins mazedonische Wahlregister eintragen lassen. Uberdies kiindigte er
an, er werde bis zu 150 000 an eingewanderte Kosovo-Albaner ausgegebene
Staatsburgerschaften wieder einziehen, was gleichbedeutend mit dem Entzug der
Wabhlerlaubnis war. Als der Justizminister die Vorfalle 6ffentlich machte, drohte Boskovski,
ihn verhaften zu lassen. Die Situation konnte schliel3lich entscharft werden, und die 3000
zusatzlichen Wahler wurden aus dem Verzeichnis geldscht. Dennoch ist diese Episode
exemplarisch flr das politische Klima, das sich im letzten Jahr der Regierung von Premier
Georgievski herausgebildet hatte.?'

Zur Wahl stellten sich neben der VMRO-DPMNE, der DAP, der PDP sowie kleineren
Parteien das Wahlbindnis ,Gemeinsam fur Mazedonien® aus SDSM und mehreren anderen
sowie die neue Union flr demokratische Integration (DUI). Diese letztere Partei hatte fur
einige Aufregung gesorgt, da sie von Ali Ahmeti, dem ehemaligen politischen Fuhrer der
UCK, gegrundet worden und dieser auch ihr Vorsitzender war. Bei den Wahlen waren 1500
inlandische und fast 900 auslandische Beobachter anwesend, und erfreulicherweise
verliefen sie nicht nur sehr friedlich, sondern auch offensichtlich insgesamt fair. Die
Wahlbeteiligung war mit 73,15% sehr hoch, und das Ergebnis brachte einen deutlichen Sieg
fur das Parteienbindnis der SDSM, auf das 60 von 120 Parlamentssitzen entfielen. Die
VMRO-DPMNE brachte es dagegen nur auf 33, die DPA lediglich auf 7 Sitze. Die
neugegrindete DUl erreichte 16 Sitze, was offensichtlich der gro3en Anziehungskraft
Ahmetis bei den ethnischen Albanern zuzuschreiben war und letztlich auch einen Zuspruch
fur die ehemaligen Rebellen bedeutete. Tatsachlich war der Sieg der SDSM, die ihren
Wahlkampf vor allem mit der Ankiindigung bestritten hatte, gegen die grassierende
Korruption und das organisierte Verbrechen vorzugehen, allerdings wohl eher zu verstehen
als Absage an die VMRO-DPMNE. Branko Crvenkovski, der Vorsitzende der SDSM, der
bereits bis 1998 Premierminister gewesen war, bildete eine Koalition mit der DUl von Ahmeti,

der sich in den folgenden Monaten als verlésslicher und konstruktiver Politiker erwies.?'

%8 Franz-Lothar Altmann: Die wundersame Vermehrung makedonischer Staatsblrgerschaften vor den

Parlamentswahlen, http://old.swp-berlin.org/produkte/brennpunkte/make207.htm, Stand: 19.09.2004.

2% Bernhard Kuppers: EU: Wahl ist Test fur Stabilitat in Mazedonien, in: Stiiddeutsche Zeitung, 14.09.2002, S. 6;
Wolf Oschlies: Makedonien: Neubeginn nach Machtwechsel, SWP-Brennpunkt Makedonien, Berlin 2002,
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Georgievski, der selbst die Wahlen als auRergewdhnlich friedlich bezeichnet hatte, erklarte
zunachst, seine Niederlage anerkennen zu wollen. Boskovski hingegen lieR seine
Sondereinheiten die Buros der Druckerei erstirmen, in welcher die Wahlzettel gedruckt
worden waren, und sprach von Wahlbetrug. Auch Georgievski schwenkte daraufhin um und
aulerte krude Mutmaliungen Uber eine Verschwoérung der internationalen Gemeinschaft, die
ihn von der Macht verdrangen wolle, da seine Regierung zu erfolgreich gewesen sei.
Georgievski entfernte sich in der Folge mehr und mehr von der Mitte des politischen
Spektrums und zog die extrem nationalistische Ecke vor, aus der heraus er Plane fir den
Austausch von Bevoélkerung und Territorium mit Albanien oder dem Kosovo verklndete.
Arben Xhaferi, ebenfalls von seiner Niederlage enttduscht, schloss sich seinem ehemaligen
Koalitionspartner bereitwillig an und erklarte seinerseits, der multiethnische Staat in
Mazedonien sei gescheitert. Die Wahl hinterliel3 also ein gemischtes Bild: Einerseits war sie
friedlich und fair verlaufen, andererseits zeigte sich, dass das alte mazedonische Muster der
Radikalisierung der jeweiligen Opposition weiterhin Bestand hatte und sich unter Umstanden
zu einer erheblichen Gefahrdung der Situation auswachsen konnte. 2%

Der erste Eindruck, dass die Demokratie in Mazedonien ein gewisses Mal} an Stabilitat
erreicht hatte, wurde allerdings durch die Prasidentschaftswahl im April 2004 bestatigt. Nach
dem tragischen Tod Prasident Trajkovskis, der stets als Stabilisator gegolten hatte, bei
einem Hubschrauberabsturz im Februar 2004 wurde besonders angesichts der Unruhen im
Kosovo einen Monat spater befirchtet, dass die von ihm hinterlassene Llcke eine
destabilisierende Wirkung entfalten kdnnte. Diese Sorge bestatigte sich jedoch nicht, als
Crvenkovski, die fur die SDSM kandidiert hatte, die Wahl in der zweiten Runde fir sich
entscheiden konnte. Abermals erklarte die OSZE, dass die Wahlen im Grolien und Ganzen
fair und demokratisch abgelaufen seien, wobei die trotzdem aufgetretenen
UnregelmalBigkeiten offensichtlich das Ergebnis nicht beeinflusst hatten. Ein ermutigendes
Indiz bedeutete die Tatsache, dass der Kandidat der DUI mehr Stimmen als derjenige der
DPA erzielt hatte, dass sich also erstmals in Wahlen die gemaRigte albanische Partei
gegenlber den radikaleren hatte durchsetzen kénnen. Neuer Premierminister wurde der
bisherige Innenminister, der parteilose Hari Kostov.?'

Dennoch kristallisierte sich in zunehmenden MalRe heraus, dass die Konsolidierung der
Demokratie in Mazedonien von zwei miteinander verknipften Faktoren behindert wurde: der
omniprasenten Korruption und der Schwache der politischen Parteien. Die Korruption, die in
Mazedonien schon immer weit verbreitet war, hatte vor allem unter der Regierung aus

VMRO-DPMNE und DPA groteske Ziige angenommen. Die traditionelle Korruption passiver

220 |nternational Crisis Group (Anmerkung 195), p. 2; Neue Zircher Zeitung: Altpolitiker als Scharfmacher in

Mazedonien 30.05.2003, S. 5; Wolf Oschlies: Makedonien: Rulckzugsgefechte politischer Verlierer, SWP-
Brennpunkt Makedonien, Berlin 2003,
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Ausbeutung war dabei zu einer Strategie aktiven Zwangs und massiven Macht- und
Amtsmissbrauchs geworden, die in Regierung, Banken und Wirtschaft eine unselige Allianz
mit Schmuggel und Kriminalitat einging. Die Korruption war zu einer das Land zu zerreil3en
drohenden Kraft geworden, hatte die Institutionen geschwacht, die Zivilgesellschaft
demotiviert und die Bevdlkerung in den Zynismus getrieben. Die neue Regierung war mit
dem Versprechen angetreten, die Korruption entschieden zu bekampfen, doch wurden auch
hier bereits Falle politischer Einflussnahme auf die Justiz laut. Die internationale
Gemeinschaft und gerade die EU haben diese Probleme zu lange unterschatzt,
beziehungsweise auf den Aufbau von Institutionen und eine verscharfte Gesetzgebung
gesetzt. Diesbezlglich wird aber zurecht darauf hingewiesen, dass Mazedonien bereits Uber
einige Gesetze zur Korruptionsbekampfung verfigt, das Problem hingegen in der
Anwendung liegt. Auch fuhrt offensichtlich der von der EU propagierte Ansatz der ownership
hier in eine Sackgasse, da gerade die Eigner, also die mazedonischen Politiker, kein
Interesse an einer Losung haben. Vielmehr teilen die Koalitionen aus mehr oder minder
korrupten Parteien die Pfriinde unter sich auf. Diese Anfalligkeit der Parteien fir Korruption
geht einher mit ihrer inneren Schwache. Die mazedonischen Parteien beider Volkgruppen
zeichnen sich nach wie vor durch ausgepragte Patronagetatigkeit und ein geringes
demokratische Verantwortungsgeflhl aus. Beides, die Korruption und die Parteienschwéche,
schaden den demokratischen Institutionen Mazedoniens und fihren zu einer ineffizienten
und wenig professionellen Verwaltung. Auch diese Problemlage wird von den internationalen
Akteuren offensichtlich nur unzureichend bericksichtigt. Die an der fernen Perspektive des
Beitritts orientierte und durch den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess vorgegebene
Schwerpunktsetzung  der  EG-Hilfen  auf  Gesetzgebung, Institutionen und
Implementierungsstrukturen fir Ohrid und das Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen
musste dringend der Struktur und Arbeitsweise der politischen Parteien gréRere
Aufmerksamkeit schenken, wenn nicht der Erfolg des gesamten anderen Engagements
durch Korruption und schwache Parteien riskiert werden soll: %%

,BY dodging corruption, the international community is repeating
its fundamental mistake in Macedonia over the past decade:
namely, interpreting the absence of open hostilities as ‘progress’,
and sweeping the difficult problems under the rug.”?%

Das Problem der Korruption verweist unweigerlich auf den flr eine dauerhafte
Konsolidierung der Demokratie unverzichtbaren Bereich der Rechtsstaatlichkeit und speziell
einer unabhangigen und effizienten Justiz. Die Anstrengungen, welche die EU auf diesem

Bereich unternimmt, werden in der vorliegenden Untersuchung im Abschnitt tGber die Reform

222 |nternational Crisis Group: Macedonia’s Public Secret: How Corruption Drags the Country Down, Balkans

Report No. 133, Skopje/Brussels, 14 August 2002, pp. if., 29-35; International Crisis Group (Anmerkung 221), p.
of,
2B Epq., p. 35.
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des Sicherheitssektors subsumiert, da im Landerstrategiepapier der Kommission die
Justizreform dem Teilgebiet ,Justiz und Inneres” zugeordnet ist.
Bezuglich der weiteren Implementierung des Rahmenabkommens von Ohrid waren auch
nach Abschluss der ersten Ratifizierungsrunde nur schleppende Fortschritte zu verzeichnen.
Die entsprechende Vertretung der Volksgruppen in den o6ffentlichen Institutionen ist noch
nicht erreicht, auch wenn teilweise Verbesserungen zu verzeichnen sind, so etwa bei der
Polizei. An der weiterhin bestehenden Unterreprasentation der ethnischen Albaner in vielen
offentlichen Institutionen ist freilich auch deren niedrigeres Bildungsniveau schuld. Auf dem
Bereich der Hochschulbildung konnten einige Fortschritte erzielt werden. Die Siudosteuropa-
Universitat hat mit finanzieller Unterstitzung der EU im Herbst 2001 den Lehrbetrieb
aufnehmen konnen, und Anfang 2004 legalisierte das mazedonischen Parlament auch die
private Universitat bei Tetovo. Die EU fordert Gber ihr Programm TEMPUS den universitaren
Austausch und unterstitzt das Bildungsministerium bei einer Reform der Lehrplane, welche
den Anforderungen des Beruflebens besser gerecht werden sollen. %%
Ein groRRes Hindernis fir die weitere Implementierung des Rahmenabkommens, vor allem
der Dezentralisierung, war die Volkszahlung, die wieder und wieder verschoben wurde, bis
sie schliellich im November 2002 stattfand. Die EU beteiligte sich durch Wahlbeobachtung
und auch finanziell an der Durchfuhrung. Die Ergebnisse lagen allerdings erst gut ein Jahr
spater vor; dennoch brachten sie letztlich keine Uberraschungen. Dem Zensus zufolge sind
64,2% der Bevdlkerung Mazedoniens ethnische Mazedonier, 25,2% ethnische Albaner, 3,9%
Tarken, 2,7% Roma und 1,8% Serben. Es bleibt zu hoffen, dass wegen der bedeutenden
internationalen Prasenz die albanische Seite die Ergebnisse diesmal anders als 1991 und
1994 anerkennt. Mit der Verdffentlichung der Ergebnisse der Volkszahlung ist eine wichtige
Bedingung flr den Abschluss der Dezentralisierungsregelung durch die Annahme der
fehlenden Gesetze, vor allem Uber die Finanzierung und den Neuzuschnitt der Gemeinden,
und damit die Vollendung der gesetzgeberischen Umsetzung des Rahmenabkommens von
Ohrid gegeben.
Die Dezentralisierung ist, auch abgesehen von ihrer Forderung durch das
Rahmenabkommen, von groRer Bedeutung flir das Land, nicht zuletzt beispielsweise fir
eine Verbesserung der Steuerdisziplin, die im Moment vor allem bei den ethnischen
Albanern sehr gering ist, oder fiir den Bereich der Bildung.?®®
Die neue Regierung hatte wiederholt ihre Treue zu Ohrid bekraftigt. Georgievski freilich und
Xhaferi stellten das Abkommen mittlerweile offen infrage und sprachen sich mehr oder
weniger direkt fir eine Teilung des Landes aus. Die Meinung der Bevolkerung ist auch

neueren Umfrage zufolge gespalten: Wahrend 55,1% der ethnischen Mazedonier den

24 |nternational Crisis Group (Anmerkung 198), p. 13; James Pettifer: FYROM — After the Concordia Mission,

G129, Conflict Studies Research Centre, Surrey, January 2004, p. 6.
225 Michael Martens: Zahlenspiele, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 16.12.2003, S. 10; International Crisis
Group (Anmerkung 198), p. 17f.
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Vertrag gar nicht oder eher nicht unterstutzen, erklaren 91,6% der ethnischen Albaner, den
Vertrag stark oder etwas zu unterstitzen. Bedenklich erscheint, dass nach Ansicht beider
Volksgruppen bestimmte Aspekte des Abkommens nach wie vor Gewalt rechtfertigen
kénnten.?%

Die EU und andere internationale Akteure reagierten oft wenig Uberzeugend auf die
Verzégerungen und Boykottstrategien gegenliber dem Abkommen. So konnten zahlreiche
Implementierungsfristen verstreichen, ohne dass entschiedene Reaktionen erfolgten. Auch
das Engagement des EU-Sonderbeauftragten, mittlerweile Alexis Brouhns, flr eine zligige
und umfassende Umsetzung des Abkommens war oft nicht aktiv genug. Selbst die totale
Abkehr Georgievskis und Xhaferis von dem Abkommen, das schliefdlich auch ihre
Unterschrift trug, und ihre Hinwendung zu radikal nationalistischen Positionen riefen keine
entsprechende Ablehnung hervor, obwohl ein klares Statement der EU-Diplomaten auf
solche Entgleisungen das Mindeste ware. Mittlerweile hat die EU zumindest ein
Einreiseverbot fiir alle Personen erlassen, die das Abkommen von Ohrid infrage stellen.?’
Nach zahen Verhandlungen innerhalb der Koalition legte die Regierung schlief3lich im Juli
2004 dem Parlament ein Paket fir die abschlieRende Regelung der Dezentralisierung vor.
Dadurch wirde die Zahl der Gemeinden von 123 auf 80 reduziert, eine neue Regelung flur
die Hauptstadt Skopje getroffen, die Finanzierung der Gemeinden geklart und ihnen
zusatzliche Kompetenzen fir die Bereiche Kultur, Gesundheit, Schulen, Stadtplanung und
lokale Polizei Ubertragen. Skopje wirde durch den Einschluss zweier Landgemeinden
zweisprachig, und in 25 von den 80 neuen Gemeinden waére albanisch auch offizielle
Sprache. Die Gemeinde Struga, im Moment mit mazedonischer Mehrheit, sollte durch das
Gesetz mehrheitlich albanisch werden; bei der Gemeinde Ki¢evo wurde die Entscheidung
auf 2008 vertagt. Die 6ffentlichen Reaktionen auf die Gesetze waren mehr als feindselig, am
22. Juli kam es zu heftigen Protesten und Ausschreitungen in Struga, was sich freilich die
Regierung, welche das Gesetz beinahe konspirativ ausgehandelt hatte, zu einem gewissen
Teil auch selbst zuzuschreiben hatte. Die VMRO-DPMNE jedenfalls sprach von ,Verrat®,
Georgievski lie sich sogar dazu hinreifden, es als ,ethnische Sauberung“ zu bezeichnen.
Die Gesetze wurden schlielBlich am 11. August mit nur eine Stimme Mehrheit angenommen,
woraufhin Struga und KiCevo gar mit der Sezession von Mazedonien drohten. Eine
nationalistische Vereinigung namens ,Mazedonischer Weltkongress® hat die erforderliche
Anzahl von 150 000 Unterschriften gesammelt, um ein Referendum Uber das Gesetz zu
erzwingen, das nun fir den 7. November angesetzt ist. Die urspringlich fir Oktober

geplanten Kommunalwahlen werden daher wohl verschoben werden muissen, und

26 |nternational Crisis Group (Anmerkung 195), p. 2; International Crisis Group (Anmerkung 198), p. 29; UNDP
gAnmerkung 215), pp. 7, 69.

" nternational Crisis Group (Anmerkung 198), pp. ii, 19, 29; Hans-Georg Ehrhart: Bedrohung Staatszerfall —
Antwort nation-building? In: Friedensgutachten 2004, Minster 2004, S. 52-60, S. 56.
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Premierminister Hari Kostov hat bereits seinen Rucktritt angekindigt fur den Fall, dass das
Referendum erfolgreich sein sollte.??

Die Lage in Mazedonien steht daher wieder einmal auf der Kippe, denn durch das Gesetz
kénnte zwar der letzte Schritt getan werden, um die Erblasten von 2001 abzuarbeiten, doch
ein Scheitern oder eine weitere Eskalation der Situation kdnnte zu einer rapiden
Destabilisierung flihren. Mazedonien hofft, bald eine Reaktion auf seinen Antrag flr
Mitgliedschaft in der EU zu erhalten, nachdem es von dem Gipfel der EU mit den westlichen
Balkanstaaten in Thessaloniki im Juni 2003 wegen der fehlenden konkreten Zeitvorgaben fiir
einen Beitritt schwer enttduscht gewesen war.?*® Die Frage bleibt dabei, ob die forcierte
Annaherung des Landes an die EU und die noch starkere Ausrichtung des Reformprozesses
an den Erfordernissen des Beitritts tatsachlich den gewlinschten Effekt der Konsolidierung
hatte, da beflirchtet werden muss, dass einige der in Mazedonien akuten Probleme von den
an der Vorbereitung auf einen Beitritt ausgerichteten Kriterien der EU nicht oder nur

unzureichend erfasst werden. 2

4.2.3. Sicherheit: Stabilisierung und Reform

Neben der demokratischen und politischen Konsolidierung bildeten und bilden die
Stabilisierung der Sicherheitslage, die Gewahrleistung der Rechtsstaatlichkeit und Reformen
im Justizbereich ein wichtiges Element zur Verhitung neuerlicher Konflikte und Uberwindung
der Krisenfolgen. Gefordert waren folglich sowohl Elemente der operativen conflict
prevention wie auch des langfristigen, strukturell ausgerichteten peace-building.

Zentraler Bestandteil des Abkommens von Ohrid war neben den Verfassungs- und
Gesetzesanderungen die Entwaffnung der UCK durch die NATO, die Operation Essential
Harvest. Die NATO hatte sich mit der UCK am 15. August auf die Modalitdten und den
Umfang der Entwaffnung geeinigt, wobei die NATO lediglich freiwillig abgegebene Waffen in
Empfang nehmen wollte. Diese Tatsache und vor allem die vereinbarten Anzahl von 3300
Waffen I6sten auf mazedonischer Seite heftige Kritik aus; nach Angaben der Regierung
verfugte die UCK Uber mindestens die zwanzigfache Menge. Nachdem die ersten Waffen
abgeliefert worden waren, wurde Uberdies von mazedonischer Seite behauptet, die
abgegeben Waffen seien alt und unbrauchbar, weshalb Premier Georgievski von ,Museum

«231

Harvest“”" sprach. Die Operation Essential Harvest konnte dennoch am 26. September eine

228 |nternational Crisis Group (Anmerkung 221), pp. 4-6; NZZ Online: Struga und Kicevo drohen mit Abspaltung,

14.08.2004, http://lwww.nzz.ch/2004/08/14/al/page-article9SDHK.html, Stand: 19.09.2004; NZZ Online: Streit um
Gemeindegrenzen in Mazedonien, 21.08.2004, http://www.nzz.ch/2004/08/21/al/page-article9SYUK.html; Stand:
19.09.2004; Bernhard Kuppers: Unterschriften gegen Albaner, in: Siiddeutsche Zeitung, 07.09.2004, S. 6.

229 Altmann (Anmerkung 205), S. 3.

230 Wim van Meurs: Den Balkan integrieren. Die europaische Perspektive der Region nach 2004, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B10/11/2003, S. 34-39, S. 38.

231 Zitiert nach International Crisis Group (Anmerkung 181), p. 4.
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Bilanz von 3875 eingesammelten Waffen prasentieren; die UCK erklarte sich selbst fur
aufgeldst.?*?

Obwohl die NATO durch diese Mission die Sicherheitslage zweifellos stabilisieren konnte,
sodass beispielsweise Zehntausende von albanischen Flichtlingen zurlckkehren konnten,
zeichnete sich doch schnell ab, dass Uber Essential Harvest hinaus eine internationale
Sicherheitsprasenz erforderlich ware, da es immer wieder zu gewaltsamen Zwischenfallen
kam. Die Regierung in Mazedonien stimmte allerdings einer Verlangerung des NATO-
Mandats nur auf grofRen internationalen Druck hin zu, was auch daran lag, dass der NATO
weiterhin eine gewisse Parteilichkeit zugunsten der Albaner unterstellt wurde. Dieser
Eindruck hatte sich durch die als Farce empfundene Entwaffnung noch verstérkt. >** Auch die
Albaner schienen von dieser Annahme auszugehen, da sie in der mit den USA nahezu
gleichgesetzten NATO den libermachtigen Garanten ihrer Sicherheit sahen.?**

SchlieBlich wurde doch das NATO-Mandat wiederholt verlangert, auf Essential Harvest

® und schlieRlich Allied Harmony?*® zwei weitere Missionen. Die

folgten mit Amber Fox?*
zentrale Aufgabe beider Einsatze bestand im Schutz der internationalen Beobachter von
EUMM und OSZE, aulterdem wurde die mazedonische Regierung bei der Reform ihrer
Sicherheitskrafte beraten. Auch nach Abschluss von Allied Harmony blieb die NATO im
Land, um die Regierung im Hinblick auf den angestrebten NATO-Beitritt zu beraten, die
Ubergabe des Grenzschutzes vom Militdir an die Polizei zu begleiten und nicht zuletzt
logistische Unterstutzung fur die KFOR im Kosovo zu gewahrleisten. Die NATO erwarb sich
im Laufe der Zeit zunehmendes Vertrauen bei der Regierung, da nicht zuletzt dank ihrer
Prasenz relativ rasch tUber 90% der Fllchtlinge und Binnenvertriebenen in ihre Heimatorte
zurickkehren konnten, sodass die Verlangerung der Mandate jeweils auf Wunsch der
Regierung stattfand.?*’

Die EU hatte zur unmittelbaren Stabilisierung der Sicherheitslage im Rahmen der RRM-
Programme durch Minenraumung in etwa 100 Dorfern bei Tetovo, Aracinovo, Skopje und
Kumanovo beigetragen und zusatzlich lokale Minenraumspezialisten ausgebildet und mit
Material ausgeriistet. AuBerdem wurden Ubergangspolizeistationen in den Konfliktgebieten
errichtet, um die Ruckkehr der Flichtlinge und Binnenvertriebenen zu erleichtern. Die
Beobachterteams von EUMM Uberwachten unterdessen die Grenzen, die Entwicklung der
interethnischen Beziehungen und die Riuckkehr von Flichtlingen. Die Prasenz der EUMM in

Mazedonien wurde allerdings im Jahr 2002 deutlich reduziert.

232 International Crisis Group (Anmerkung 181), p. 1-4.

23 Auch Wolfgang Oschlies kommt zu einer vernichtenden Bewertung der Waffensammelaktion: ,Ist so etwas
ernst gemeint? Kann so etwas ernst gemeint sein?“ (Anmerkung 171, S. 936).

234 Brunnbauer (Anmerkung 181), S. 356, International Crisis Group (Anmerkung 164), pp. 10-14.
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Im Jahr 2003 schlieBlich Ubernahm die EU von der NATO die militarische Mission in
Mazedonien, und begann damit die erste militarische ESVP-Mission ihrer Geschichte.?*® Der
Europaische Rat in Barcelona im Marz 2002 hatte die Bereitschaft der EU zur Ubernahme
der Mission offiziell erklart. Fir die Ubernahme der Mission und die Eignung als erste
militdrische ESVP-Operation sprach aus Sicht der EU, dass der Einsatz von seiner Intensitat
her am unteren Ende des Petersberg-Spektrums angesiedelt war und in einer
Uberschaubaren Umgebung stattfand. AuRerdem waren bereits wahrend Allied Harmony
hauptsachlich europaische Soldaten unter europaischer Fihrung eingesetzt. Schlieldlich
konnte durch eine ganzliche Ubernahme dem Wunsch der USA nach weiterer Entlastung auf
dem Balkan entsprochen werden. Daneben spielten durchaus aber auch eher interne
Grinde eine Rolle: So war das Bestreben der EU groR3, die ESVP endlich mit Leben zu
fullen. Aufierdem wirde sich die Moéglichkeit ergeben, Griechenland, das durch seinen Zwist
mit der Turkei seit zwei Jahren den Abschluss eines Abkommens mit der NATO Uber die
Nutzung von Kapazitaten durch die EU blockierte, in die Pflicht zu nehmen, und so den
Abschluss des Abkommens zu beschleunigen. Nicht zuletzt wollte die EU die Gelegenheit
nutzen, angesichts der Zerstrittenheit ihrer Mitgliedstaaten Uber den Irakkrieg Einigkeit zu
demonstrieren. Die Ubernahme der Mission durch die EU hat genau wegen dieser
Motivation die Kritik auf sich gezogen, dass aus Grunden der Selbstdarstellung und -findung
der EU unnétig Sicherheitsstrukturen dupliziert wirden, anstatt sich nach der Bedurfnislage
Mazedoniens zu richten:?*

,Unfortunately, the debate over a continuing NATO or EU role in
Macedonia is being framed in terms of the policy needs of the
Western capitals and not the security situation on the ground.“?*°

Dennoch wurde eine Ubereinkunft mit der NATO, die Berlin-PIus-Vereinbarungen241, erzielt,
und die EU-Mission Concordia mit Ruckgriff auf NATO-Einrichtungen konzipiert. Auf diese
Art und Weise behielten das PSK und der Militarstab zwar die Kontrolle Uber die Mission, die
konkrete Planung erfolgte aber im europaischen Hauptquartier der NATO, Shape, die
Fuhrung lag beim Stellvertreter des NATO-Oberbefehlshabers in Europa. Von der Grofie her
wurde die Mission mit gut 350 Soldaten aus 13 Mitgliedstaaten und 14 Nichtmitgliedern
ahnlich gestaltet wie die vorhergehende Allied Harmony. Concordia sollte damit Uber 22
leicht bewaffnete und 8 gepanzerte Einheiten verfliigen, um im Notfall auch eine gewisse
militarische Potenz demonstrieren zu kénnen. Auch die Aufgabenstellung anderte sich Allied

Harmony gegenliber kaum: Zentral war der Beitrag zur Schaffung eines sicheren und

238 Operation ,,Concordia“ vom 31.3.2003 bis zum 15.12.2003.

239 Christoph Schwegmann: ,Fuchsjagd“ in Mazedonien. Die EU sollte Task Force Fox nicht ibernehmen, SWP-
akuell 9, Marz, Berlin 2002, S. 1f.; Wolf Oschlies: ,Concordia“ — Test fiir die EU-Sicherheitspolitik, SWP-
Brennpunkt Makedonien, Berlin 2003, http://old.swp-berlin.org/produkte/brennpunkte/make102.htm, Stand:
19.09.2004

240 International Crisis Group (Anmerkung 195), p. 9.

*' Siehe 0.
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stabilen Umfeldes, konkret die Aufrechterhaltung einer sichtbaren Prasenz, die
Unterstutzung bei der Vertrauensbildung, die Verbindung zu nationalen und internationalen
Akteuren, die Koordinierung der Grenzsicherheit sowie im Notfall die Evakuierung der
internationalen Beobachter.?*?

Auf mazedonischer Seite wurde die Ubernahme der Mission durch die EU mit gemischten
Geflihlen aufgenommen, wenngleich Prasident Trajkovski die EU offiziell zur Ubernahme der
Mission eingeladen hatte. Fir viele Mazedonier schien erst die endgultige Abreise der NATO
die véllige Uberwindung der Krise zu bedeuten, sodass ihnen an der Ubernahme durch die
EU gelegen war. Die Albaner wiederum flirchteten, eine Mission ohne die USA werde ihnen
nicht den erforderlichen Schutz gewahren kénnen. Diese Befirchtung bestatigte sich
allerdings nicht, und die erste militarische Mission der EU kann wohl grundsatzlich als Erfolg
gewertet werden. Allerdings muss klar gesehen werden, dass der Ruckgriff auf die
Strukturen der NATO fir Concordia von fundamentaler Bedeutung war, wenn auch die EU
die Bedeutung der NATO gerne herunterspielt.?*?

Fur die Beruhigung der Sicherheitslage war existenziell, dass die mazedonischen
Sicherheitskrafte die Kontrolle Uber das ganze Land wieder erlangen konnten. Dieser
Vorgang erwies sich als dulerst heikel, da in vielen Dorfern noch bewaffnete Extremisten
prasent waren; aullerdem stellte sich heraus, dass in manchen albanischen Dérfern auch vor
der Krise keine mazedonischen Polizisten zugegen gewesen waren. Um die Brisanz der
Situation abzumildern, wurden multiethnische Patrouillen gebildet, die unter der Aufsicht von
EU, NATO und OSZE in die Dérfer zuriickkehrten. Dennoch mussten die mazedonischen
Polizisten oftmals um ihre Sicherheit flurchten, sodass gelegentlich nicht einmal
Verkehrskontrollen durchgeflihrt werden konnten, was die Entstehung eines Klimas latenter
Gesetzlosigkeit fordert. Die Rickkehr der Polizisten kam so nur schleppend voran. Der
bedenklichen Entwicklung, dass immer mehr ethnische Mazedonier die mehrheitlich
albanischen Gebiete verlassen, leistete dies weiteren Vorschub. Die Regierung steht hier in
dem fatalen Dilemma, einerseits das Gewaltmonopol des Staates wiederherstellen und
aufrechterhalten zu missen, andererseits jedoch das Vertrauen auch der ethnischen Albaner
fur die Sicherheitskrafte gewinnen zu miissen.?**

Diese Notlage hebt die langfristige Wichtigkeit hervor, den gesamten Sicherheitssektor in
Mazedonien zu reformieren, was ebenfalls eine Zielsetzung der EU-Strategie fur
Mazedonien darstellt.?*® Fiir die Bewaltigung dieser Aufgabe findet eine Arbeitsteilung mit

der NATO statt, die sich um die Reform des Militdrs und des Verteidigungsministeriums

%2 Horst Bacia: Prazedenzfall Mazedonien, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 28.03.2002, S. 7; International
Crisis Group (Anmerkung 198), p. 8.
23 |nternational Crisis Group (Anmerkung 195), pp. 9f.; Frankfurter Allgemeine Zeitung: Auf Concordia folgt
Proxima, 16.12.2003, S. 5; Stephan Blackwell: Berlin Plus Uncertainty: The EU Mission in Macedonia, in: RUSI
Newsbrief, 01.01.2004, pp. 5-6, p. 5.

* Brunnbauer (Anmerkung 181), S. 364; Ehrhart (Anmerkung 227), S. 56; International Crisis Group
gAnmerkung 164), p. 12; International Crisis Group (Anmerkung 195), p. 5.

> Die CARDS-Mittel fiir den Bereich Justiz und Inneres, der die Polizeireform etc. mit einschliet, sollten nach
der urspriinglichen Planung von 2002-2004 33 Mio. € betragen; siehe auch Anhang: EG-Hilfen fiir Mazedonien.
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kimmert, wahrend EU und OSZE sich der Polizei und der Justiz annehmen. Der
hauptsachliche Anreiz fur die Reform besteht dabei in beiden Bereichen in der Perspektive
eines Beitritts, zur NATO oder eben zur EU. 2%

Bei der Reform des Verteidigungswesen in Mazedonien waren vor allem zwei Aspekte
zentral: zum einen die im Rahmenabkommen von Ohrid geforderte angemessene Vertretung
der Minderheiten, vor allem der Albaner, und zum zweiten die Umstrukturierung und
Professionalisierung der Armee im Hinblick auf den Beitritt zur NATO. Das
Verteidigungsministerium wurde dafiir einer grundlegenden strategischen Uberpriifung
unterzogen, flr deren Durchfiihrung allerdings die NATO, die USA und Grolbritannien
erheblichen Druck austben mussten. Anfang 2003 wurde ein neues ,Gesetz Uber
Verteidigung und Wehrpflicht* erlassen, das die Dauer sowohl von Wehrpflicht wie auch
zivilem Ersatzdienst verklrzte und die Verwendung der dadurch eingesparten Mittel fir die
Reform der Armee gemal der NATO-Standards vorsah. Die angemessene Vertretung der
Minderheiten ist demgegenlber etwas ins Hintertreffen geraten, Albaner sind in der Armee
vor allem in den oberen Rangen immer noch deutlich unterreprasentiert.*’

Bei der Reform der Polizeikrafte waren vor allem EU und OSZE aktiv. Bedeutsam hierfir war
natirlich die Zusammenarbeit mit dem Innenministerium, die sich bis zum
Regierungswechsel 2002 wegen des nationalistischen Ministers Boskovski als auferst
schwierig gestaltete. Allerdings Uberzeugten auch die Aktivitaten der EU nicht vollig, da der
Entwurf einer Strategie fur die Reform des Innenministeriums beispielsweise daran
scheiterte, dass verschiedene Teams konkurrierende Berichte vorlegten. Innenminister
Boskovski weigerte sich auch, seine paramilitdrische Spezialeinheit ,Lowen® aufzuldsen, die
als radikal nationalistische Anhanger der VMRO-DPMNE galten.?*® Demgegeniiber erwies
sich die Arbeit mit dem neuen Minister Hari Kostov als viel leichter. Allerdings bereitete auch
ihm die Auflésung der ,Lowen“ einige Probleme, bis er schlie3lich einwilligte, Uber 600
Angehorige dieser Einheit in Innen- und Verteidigungsministerium weiterzubeschaftigen.
Diese Entscheidung war nicht nur vor dem Hintergrund problematisch, dass etliche dieser
Personen Verbrechen begangen hatten, sondern auch, da es nun schwieriger werden wird,
entsprechende Anteile an Angehérigen der Minderheiten zu erreichen.?*®

Dennoch gab es auf diesem Bereich deutliche Fortschritte: Die OSZE bildete bis Mitte 2003
an die 1000 Polizisten aus, die sich hauptsachlich aus den Angehoérigen der Minderheiten
rekrutierten, sodass die Polizei der nahezu einzige Bereich ist, wo eine Erflillung der im

Rahmenabkommen von Ohrid geforderten angemessenen Vertretung bald erreicht sein wird.

246 Enrhart (Anmerkung 227), S. 56.
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Diese Entwicklung kam auch der Polizeiprasenz in den ehemaligen Krisengebieten zugute,
wo sich die Stimmung der ethnischen Albaner gegeniber der Polizei durch die vermehrten
multiethnischen Patrouillen offensichtlich verbessert hat, wenngleich eine vollstdndige
Akzeptanz des mazedonischen Staates durch die ethnischen Albaner nicht gewahrleistet ist.
Allerdings ging die schnelle Erhéhung des Minderheitenanteils, vor allem der Albaner,
teilweise zulasten der Qualitat der Auswahl und der Ausbildung. Es wird mehrfach berichtet,
dass wahrend Polizeioperationen die Kommunikation zwischen den Polizisten sehr schlecht
war, sodass Verdachtige entkommen konnten, und fundamentale Regeln fir die Anwendung
von Gewalt nicht befolgt wurden, was leicht zu Eskalationen fihren kann. Offensichtlich ist
also die Polizei noch nicht effektiv in der Lage, fiir Recht und Ordnung zu sorgen.?*

Die EU beteiligte sich auf zwei Arten an der Reform der Polizei in Mazedonien: der
kurzfristigen Stabilisierung soll die ESVP-Polizeimission EUPOL Proxima dienen, die seit
dem 15. Dezember 2003, dem Tag, an welchem Concordia endete, in Mazedonien aktiv ist.
Fur die langfristige Konsolidierung einer demokratischen und europaischen Standards
entsprechenden Polizei waren verschiedene Programme im Rahmen der EG-Hilfe
vorgesehen. Bereits Uber das RRM-Programm 2001 war ein Entwurf fir eine Strategie der
Polizeireform verfasst worden, der mittlerweile von der Regierung angenommen worden ist.
Uber CARDS wurden Trainingsprogramme fiir Polizisten aufgelegt und die Etablierung eines
koharenten Ausbildungssystems fur Polizisten unterstitzt. AuBerdem gab es Hilfsprojekte flr
den Kampf gegen Geldwasche und Drogenhandel sowie andere Formen der organisierten
Kriminalitdt. Einen weiteren Schwerpunkt im Rahmen der gesamten Strategie des
Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess fur den westlichen Balkan bildet der Aufbau eines
integrierten Grenzschutzes. In Mazedonien forderte die EG Uber CARDS den Grenzschutz
mit technischer Unterstlitzung, Ausristungsgegenstanden und Minenrdumung im
Grenzgebiet. AulRerdem unterstiitzte sie die Entwicklung einer nationalen Grenzstrategie
sowie den Aufbau eines Kommunikationsnetzes fiir die verschiedenen Grenziibergénge.?’
Bedeutsam ist auch die Ausbildung und Ausristung einer neuen Grenzpolizei, damit sie den
Grenzschutz vom Militar Gbernehmen kann.

Fur die operative, kurzfristige Verbesserung der Situation hatte die EU die Mission EUPOL
Proxima eingesetzt. Die Hauptbedrohung flir Mazedonien lag dem Sonderbeauftragten
Brouhns zufolge nicht mehr in militarischen Gefahren, sondern in der erschreckende
Ausmalie annehmenden organisierten Kriminalitat. Aufierdem schien ein frischer Impuls fir

den ins Stocken geratenen Reformprozess nétig.?*

Die Aufgaben von Proxima umfassen
daher die Unterstiitzung bei der Konsolidierung von Recht und Ordnung einschliel3lich der

Bekampfung der organisierten Kriminalitat, Hilfe bei der Durchflhrung der Reform von

%0 |nternational Crisis Group (Anmerkung 198), pp. 1-5.

1 European Agency for Reconstruction: Annual Report to the European Parliament and the Council, January to
December 2003.

22 Frankfurter Allgemeine Zeitung: Uberwachung, Beratung, Inspektion, 16.12.2003, S. 5; Pettifer (Anmerkung
224), p. 10.
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Innenministerium und Polizei, die Schaffung einer integrierten Grenzpolizei im Rahmen des
EU-Engagements fur einen integrierten Grenzschutz, Vertrauensbildung in der Bevdlkerung
und die Verbesserung der Kooperation mit der Polizei der Nachbarstaaten. Dabei sollte sie
sich bei ihrer Arbeit auf die ehemaligen Krisengebiete konzentrieren, da dort die organisierte
Kriminalitdt am starksten vertreten und auch das Vertrauen in die Polizei am geringsten war.
Als ein erster Erfolg der EUPOL Proxima kann gelten, dass am 15. Juni 2004 das bewaffnete
Protection Element, das die ansonsten unbewaffneten europaischen Polizisten im Notfall
schitzen sollte, abreisen konnte, da offensichtlich keine Notwendigkeit flr seine
Anwesenheit besteht. Der Chef der Mission, Bart D’Hooge, bemangelte in einer
Pressekonferenz zum Stand der Mission nach sechs Monaten aber auch etliche Hindernisse
und Schwierigkeiten, mit denen der Einsatz zu kdmpfen habe. So bestliinden nach wie vor
erhebliche Management- und Flhrungsschwachen in den héheren Rangen der Polizei, auch
seien bei der Reform des Innenministeriums kaum Fortschritte zu verzeichnen. Oftmals fehle
es den mazedonischen Polizisten, von denen Uberdies viele mangelhaft ausgebildet seien,
an basaler Ausristung, um Polizeitatigkeiten ausiben zu kénnen. Sehr problematisch sei
auch die grassierende Korruption, der das schwache Justizsystem, das oftmals Angeklagte
mit geringen oder gar keinen Strafen davonkommen lasse, nicht Herr wirde. SchlieRlich
fehle in manchen Bereichen eine effektive Gesetzgebung zur Bekdmpfung der organisierten
Kriminalitdt, so beispielsweise eine Zeugenschutzregelung. D’Hooge betonte auch die
Wichtigkeit der Verfolgung einer langfristigen Strategie durch EG und OSZE.*?

Fur die langfristige Stabilisierung und Konsolidierung des Sicherheitsbereichs in Mazedonien
ware aber auch eine bessere Kooperation zwischen EU, NATO und OSZE notwendig. Bisher
konnten nicht in allen Fallen gemeinsame Ansatze gefunden werden, zwischen EU und
NATO kam es wiederholt zu Konkurrenz (ber den mafgeblichen Einfluss auf den
Sicherheitssektor, und auch die Koordination zwischen den beiden mit der Polizei befassten
Akteuren EU und OSZE war nicht immer optimal. Ganz generell bendétigen die strukturellen
Veranderungen im Sicherheitssektor aber natlrlich einige Zeit, wahrend die sich immer
wieder ereignenden gewaltsamen Zwischenfdlle regelmallige Eskalationsgefahren

bedeuten.?®*

Eine effiziente Polizei ist aber auch essenziell fiir den Bereich der Rechtstaatlichkeit, dessen
zentrale Bedeutung von der EU wiederholt betont wird. Das Engagement der EU richtet sich
dabei speziell auf eine Reform des Justizwesens. Im Rahmen der Zusammenarbeit auf dem

Bereich Justiz und Inneres des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses wird aullerdem

253 Andreas Ernst: EU startet Polizeimission in Mazedonien, in: Frankfurter Rundschau, 22.12.2003, S. 6; Press

statement given by Proxima Head of Mission on six month review, 4 August 2004; http://www.eupol-
proxima.org/sito1/statements/Press%20statement%20

g;iven%20by%20Proxima%20Head%20of%20Mission.doc, Stand: 23.09.2004.

> European Commission, Conflict Prevention and Crisis Management Unit: Rapid Reaction Mechanism End of
Programme Report. Former Yugoslav Republic of Macedonia, November 2003, p. 11; Ehrhart (Anmerkung 227),
S. 56; International Crisis Group (Anmerkung 195), p. 7.
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die Angleichung relevanter Gesetzgebung an EU-Standards, beispielsweise bezlglich der
Immigrations- und Asylregelungen oder der Visabestimmungen, gefdrdert. Mazedonien
wurde deshalb aufgefordert, in den Ministerien, die unmittelbar mit der Implementierung des
Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen befasst sind, vermehrt Personal einzustellen,
gesteigerte Anstrengungen auf die Schulung von Beamten in der Thematik der Europaischen
Integration zu unternehmen oder der Verpflichtung zur Anpassung der Gesetzgebung an den
EU-Besitzstand nachzukommen. Im Rahmen von CARDS wird flr das Gerichtssystem der
Aufbau eines computergestitzten Informationssystems betrieben, das die schnellere und
effizientere Bearbeitung von Fallen ermoglichen soll. Aufderdem wird Unterstltzung fur die
Reform der Ausbildung von Richtern und anderen in der Justiz tatigen Berufen gewahrt. Fir
die Gesetzgebung im Bereich Immigration und Asyl wird an einer langfristigen Strategie
gearbeitet und Hilfe bei dem Erstellen eines Aktionsplans geleistet.

Die Justiz in Mazedonien leidet an chronischer Schwéache und Ineffizienz, welche die
Verbreitung der massiven Korruption erheblich beginstigen. Die Korruption in Mazedonien
stellt wie oben dargestellt ein betrachtliches Hindernis fiir die Konsolidierung des Landes dar
und leistet Uberdies dem Schmuggel, in den oftmals Regierungskreise verstrickt sind, und
der organisierten Kriminalitdt Vorschub. Der Verdacht politischer Einflussnahme auf die
Gerichte, die entsprechenden Falle nicht zu verfolgen, 1asst sich nicht von der Hand weisen.
Offensichtlich ist auch die durch das Gesetz zur Korruptionsbekdmpfung neu eingesetzte
Kommission zur Korruptionspravention nicht frei von dieser Art Druck. Die Aktionen der
neuen Regierung zur Reduzierung der Korruption haben bisher nicht Uberzeugt, was im
Hinblick auf die Verstrickung aller mazedonischen Parteien in die Korruption nicht ibermaRig
verwundert. Das Problem in diesem Fall ist, dass sich hinsichtlich der Justizreform die
Aktivitaten der internationalen Gemeinschaft und vor allem der EU wegen deren inhaltlicher
Orientierung an Assoziierungs- und Beitrittsperspektive stets auf Ausbildung und neue
Gesetze konzentrieren, anstatt Wege zu finden, die Justiz vor dem Iahmenden politischen
Einfluss zu schiitzen. ®°

Die Lage in Mazedonien hat sich seit der Krise im Jahr 2001 zweifellos stabilisiert, und
gerade bei der Polizeireform wurden deutliche Fortschritte erzielt. Probleme bestehen aber
immer noch hinsichtlich der Akzeptanz der Polizei durch die ethnischen Albaner, die
teilweise auf eine mangelnde Anerkennung der staatlichen Autoritdt Mazedoniens hindeuten,
und immer wieder berichteter exzessiver Gewaltanwendung durch die Polizei. Ali Ahmeti
musste hier oft seine Autoritat in die Waagschale werfen, um Eskalationen zu verhindern; auf
die lange Sicht riskiert er durch die Parteinahme fiir einen von vielen Albanern nicht

akzeptierten Staat allerdings seine Popularitat.*°

2% |nternational Crisis Group (Anmerkung 222), pp. i, 3-7; International Crisis Group (Anmerkung 198), p. 14f.
26 |nternational Crisis Group (Anmerkung 198), p. 6f.
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Auch ist die Gefahr einer Eskalation von gewaltsamen Zwischenféallen langst noch nicht
gebannt, da diese sich nach wie vor haufig ereignen und immer wieder Menschenleben
fordern,. Die Zuordnung der Urheber dieser Ereignisse zum extremen oder kriminellen Lage
ist kaum mdglich, so etwa bei der AKSh, bei der letztlich unklar ist, ob sie extremistische
politische Ziele verfolgt oder nur eine Deckorganisation fiir organisierte Kriminalitat darstellt.
Ein Gewaltausbruch kénnte aber die Fortschritte, die Mazedonien seit der Krise gemacht hat,
jederzeit wieder vernichten. Der Kampf gegen die organisierte Kriminalitat war bisher ebenso
wie der gegen die Korruption nur von maRigem Erfolg gezeichnet. Das geringe Vertrauen,
das weite Teile der Bevolkerung, vor allem der ethnischen Albaner, in die Sicherheitskraften
haben, wird an dem mafigen Erfolg einer gegen Ende des Jahres 2003 durchgeflihrten
Aktion zur Waffensammlung deutlich: Es wurden, obgleich eine Amnestie versprochen
worden war und fir illegalen Waffenbesitz nach der Aktion strenge Strafen verhangt werden
sollten, lediglich knapp 8000 Waffen abgegeben, darunter zahlreiche Sport- und Jagdwaffen,
hingegen kaum Kalaschnikows. Schatzungen (Uber den tatsachlichen illegalen
Waffenbestand in Mazedonien liegen zwischen 150 000 und 500 000. Allerdings gibt die
Tatsache, dass im Marz 2004 die Gewalt aus dem Kosovo nicht nach Mazedonien
Ubersprang, sondern vielmehr von allen Parteien verurteilt wurde, Anlass zu der Hoffhung,
dass die Mazedonier nicht mehr zu den Waffen greifen werden und der ungewisse Status
des Kosovo keinen vergleichbar schadlichen Einfluss auf Mazedonien mehr wird entfalten
kénnen.?’ Jetzt muss daher der nachste Schritt bewaltigt und eine effiziente Justiz zur
Verfolgung der organisierten Kriminalitdt und Korruption aufgebaut werden, sollen die

erzielten Fortschritte von Dauer sein.

4.2.4. Wirtschaft: Nothilfe und Entwicklung

Die wirtschaftliche Entwicklung Mazedoniens liegt in mehrfacher Hinsicht in der Zieldefinition
der EU fur Mazedonien: Zum einen bedeutete der schnelle Beitrag zum Wiederaufbau und
zur ersten makrodkonomischen Beruhigung nach der Krise ein zentrales Element der
unmittelbaren Stabilisierung, also der conflict resolution und conflict prevention; zum anderen
bildet die langfristige Transformation der mazedonischen Wirtschaft, verbunden mit
grundsatzlichen Strukturreformen, einen wichtigen Bestandteil des Stabilisierungs- und
Assoziierungsabkommen und der im Rahmen der Assoziation in Aussicht gestellten
Freihandelszone, ist also bedeutsam als Element des peace-building. Darlber hinaus stellt
die Annaherung an die Regeln des europaischen Binnenmarktes eine unverzichtbare

Vorbedingung flir einen moglichen Beitritt dar. Gerade die ©6konomische Entwicklung

%7 Thorsten Stodiek: Nachkrieg auf dem Balkan: Die Rolle internationaler Polizeimissionen bei der

Friedenskonsolidierung, in: Friedensgutachten 2004, Minster 2004, S. 209-217, S. 211; International Crisis
Group (Anmerkung 195), p. 4; International Crisis Group (Anmerkung 198), p. 2f.; International Crisis Group
(Anmerkung 221), p. 4; Wolf Oschlies: Makedonien: Enttduschendes Ende einer Waffensammelaktion, SWP-
Brennpunkt Makedonien, Berlin 2003,
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Mazedoniens ist also nahezu vollstdndig auf die vertraglichen Beziehungen zur EU
beziehungsweise EG ausgerichtet, da sich sowohl die mazedonische Regierung wie auch
die Bevolkerung wirtschaftliche Prosperitat letztlich exklusiv von einer Integration in
europdische Strukturen versprechen.?®

Wahrend und nach der Krise war die EG Uber ECHO, die RRM-Programme und das
CARDS-Nothilfepaket in Mazedonien tatig, um die unmittelbaren Folgen der Krise zu lindern
und durch die Ermdglichung der Rickkehr von Binnenvertriebenen und Flichtlingen zur
Beruhigung der Situation und der Implementierung des Rahmenabkommens von Ohrid
beizutragen. ECHO leistete durch Nahrungsmittel, Hygieneartikel, Feuerholz und Viehfutter
Humanitare Hilfe. Auflerdem sollten der behelfsmalige Aufbau von Schulen und
Gesundheitszentren sowie die Verteilung von Saatgut und Dunger die Heimkehr erleichtern.
Im Rahmen des RRM und des CARDS-Nothilfeprogramms wurden zerstorte Hauser
wiederaufgebaut, zerstorte Elektrizitatsleitungen wieder angeschlossen, die
Wasserversorgung von Kumanovo repariert sowie Bargeld an Familien verteilt, die
Binnenvertriebene aufgenommen hatten. Diese MaRnahmen trugen malfgeblich dazu bei,
dass relativ schnell 90% der Fluchtlinge und Binnenvertriebenen zurlickkehren konnten.
AuRerdem wurde durch das Programm des RRM damit begonnen, eine Schatzung des
Haushaltseffekts des Rahmenabkommens von Ohrid zu erstellen, da dies Bedingung fur die
internationale Geberkonferenz war, welche die EU zusammen mit der Weltbank ausrichten
wollte. Die Programme wurden dabei zusammen mit der Delegation der EG in Mazedonien
sowie der Europaischen Agentur fir Wiederaufbau (EAR) geplant, damit sie moglichst im
Einklang mit der mittel- und langfristigen Strategie fur Mazedonien stiinden. Auch die OSZE
und der UNHCR??® beteiligte sich maRgeblich an Notversorgung und Wiederaufbau wéhrend
und nach der Krise.

Die makrodkonomische Situation Mazedoniens war nach der Krise desastros: Das
Bruttoinlandsprodukt war um 4,5% zurtickgegangen, die Industrieproduktion um 3,1%, das
Defizit des Budgets betrug 7,2%; Hilfe war daher dringend nétig. Als die Geberkonferenz am
12. Marz schliefldlich nach wiederholter Verschiebung wegen der stockenden Ratifizierung
des Abkommens stattfand, wurde Mazedonien die unverhofft groRe Summe von 307 Mio. €
versprochen, der EG-Beitrag sollte 107 Mio. € betragen. Von dem Gesamtbetrag sollten 85
Mio. fir den Wiederaufbau bestimmt sein, 49 Mio. fiir die Umsetzung von Ohrid und 173 Mio.
Budgethilfe.?®® Der groRte Teil dieses letzteren Postens wurde jedoch vorldufig noch nicht
ausbezahlt, sondern an den Abschluss eines Abkommens mit dem IWF geknipft. Ebenso

verhielt es sich mit der weiteren Auszahlung der makrofinanziellen Hilfe der EG, die

% Der Anteil der CARDS-Mittel fir Wirtschaft und Soziales betragt in der Planung fiir 2002-2004 70 Mio. €;
derjenige fir Umwelt und natirliche Ressourcen 4 Mio. €. Hinzu kommt noch die makrofinanzielle Hilfe von
insgesamt 68 Mio. € seit 2001; siehe auch Anhang: EG-Hilfen fir Mazedonien.

%9 United Nations High Commissioner for Refugees.
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zwischen 2001 und 2004 insgesamt 68 Mio. € betragen sollte, wovon gut die Halfte als
Darlehen gezahlt werden sollte.
Der IWF hatte allerdings die Verhandlungen mit der Regierung Georgievski abgebrochen,
sodass eine Einigung auf das Abkommen erst unter der neuen Regierung im April 2003
erfolgen konnte. Es sieht weitere Hilfen im Wert von 27 Mio. € vor, jedoch ist die Auszahlung
dieser und auch der noch zurtuckgehaltenen anderen Zahlungen an harte Bedingungen
geknipft. So wird die Privatisierung oder Abwicklung defizitérer Staatsbetriebe gefordert,
auflerdem soll die Verwaltung erheblich verschlankt, der Haushalt konsolidiert werden, woflr
neue Steuern zu erheben sind, und eine Defizitgrenze von 2% eingehalten werden. Diese
Forderungen sind von erheblicher Brisanz, vor allem angesichts der Uberwaltigenden
Arbeitslosigkeit, die in Mazedonien immer noch besteht und im Jahr 2003 bei 36,7% lag. Die
Arbeitslosigkeit bei den unter 25jahrigen soll Uber 75% betragen.
Wenngleich die Realitat wegen der florierenden Schattenwirtschaft sicher etwas weniger
drastisch aussieht, bestehen doch unbestreitbar zwei enorme Probleme: die Schaffung von
Arbeitsplatzen bei gleichzeitiger Verringerung des Defizits und die Integration des grauen
Sektors in die offizielle Wirtschaft, da dem Staat sonst angesichts der ohnehin laxen
Steuerdisziplin vor allem der ethnischen Albaner noch mehr Einnahmen entgehen.
Entlassungen aus dem o6ffentlichen Sektor, die wie die Privatisierungen hautsachlich die im
Staatsdienst beschaftigten ethnischen Mazedonier treffen, verbunden mit der vermehrten
Einstellung von Angehdrigen der Minderheiten, vor allem ethnischen Albanern, wie im
Rahmenabkommen von Ohrid gefordert, bergen bedenkliches Eskalationspotenzial. Die
hochgeputschten Erwartungen der ethnischen Albaner auf offentliche Stellen im Uberfluss
werden daher etwas gedampft werden muissen, zumal neben mazedonischer Obstruktion
vielfach auch das Bildungsniveau der Albaner eine Einstellung und damit angemessenere
Vertretung verhindert.?®’
Die EU unterstitzt die wirtschaftliche Konsolidierung in Mazedonien im Rahmen von CARDS
durch eine Vielzahl von Programmen und Projekten, wobei sich zwei grundsatzliche
Schwerpunkte erkennen lassen. Einerseits werden marktwirtschaftliche Reformen und die
Starkung der sozialen Kohasion geférdert, andererseits Mallnahmen zur Erflllung der
Verpflichtungen aus dem Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen im Hinblick auf eine
Freihandelszone und die Annaherung an die EU unterstitzt und gefordert. Finanziert werden
im Hinblick auf die marktwirtschaftliche Reform beispielsweise Projekte betreffend die
Privatisierung und die Forderung des Unternehmertums, beispielsweise Hilfe bei der
Neustrukturierung des Banken- und Stahlsektors, der Reform der offentlichen
Auftragsvergabe und verschiedene MalRnahmen fir kleine und mittlere Untenehmen,
Projekte betreffend die Entwicklung der Infrastruktur, beispielsweise Infrastrukturprojekte auf

lokaler Ebene flr Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung oder den Ausbau von

%" |nternational Crisis Group (Anmerkung 198), pp. 10-13; International Crisis Group (Anmerkung 221), p. 8.
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zentralen Transportkorridoren, oder Projekte betreffend die Starkung sozialer Entwicklung,
beispielsweise Hilfe beim Verfassen eines Nationalen Aktionsplans fur Beschaftigung, der
Verbesserung der Berufsbildung oder der Ausbildung von Sozialarbeitern.
Hinsichtlich der Umsetzung des Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommens und der
Annaherung an europaische Standards und Gesetzgebung werden etwa entsprechende
Gesetze flr den Freihandel, betreffend den freien Warenverkehr, Dienstleistungen,
Kapitalverkehr und die Eigentumsrechte gefordert und technische Unterstlitzung bei der
Umsetzung geleistet, Beamte in der Materie des Freihandels weitergebildet und im Rahmen
des Schwerpunkts Umwelt und natlrliche Ressourcen Hilfe bei Kontrollen zur Erreichung
europaischer Standards bei Wein und Trauben gewahrleistet. Uber ein gleichzeitig mit dem
Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen geschlossenes Interimsabkommen sind die
handelsbezogenen Bestimmungen des Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen bereits
seit Juni 2001 in Kraft.
Dennoch gibt die wirtschaftliche Entwicklung Mazedoniens nach wie vor Anlass zur Sorge.
Die Regierung Crvenkosvki und jetzt Kostov hat bisher nur geringe Anstrengungen auf die
Konsolidierung der Okonomie verwandt und begniigt sich oftmals mit Vorwiirfen an ihre
Vorganger. Wenngleich 2003 eine Wachstumsrate von 3,2% verzeichnet wurde und die
Prognosen flr 2004 und 2005 sich auf 1,5 beziehungsweise 3,0% belaufen, ist dennoch das
Bruttoinlandsprodukt seit der Unabhangigkeit um ein Viertel gesunken, fur 2004 wird erneut
ein Ruckgang der Industrieproduktion um 7,5% erwartet, und die auslandischen
Direktinvestitionen betrugen 2003 nur knapp zwei Drittel derjenigen von 2000. Die
Privatisierungen haben zwar einiges Geld in die Staatskasse gespllt, weswegen das Defizit
2003 auf 1,6% gesunken war, doch nun sind kaum noch Einnahmen zu erwarten.’®? Die
angespannte Haushaltslage verscharft die ohnehin heikle soziale Situation: Alle
Volksgruppen empfinden die Arbeitslosigkeit als Problem, das sie am meisten bedrickt,
unmittelbar danach folgt die Armut.?*®
Die mazedonische Regierung reagiert auf die drangenden Probleme oft mit Forderungen
nach gréfRerer Unterstitzung von auf3en und war nach der mit 200 Mio. € fir den gesamten
Balkan eher bescheiden ausgefallenen Erhéhung des Finanzvolumens von CARDS auf dem
Gipfel in Thessaloniki sehr enttauscht. Jedoch sprechen zwei Argumente dagegen, dass
eine Steigerung der externen Hilfe, beispielsweise der EU, tatsachlich den gewilinschten
Effekt hatte: Zum einen ist in Mazedonien wie in vielen anderen Landern nicht das Problem,
dass international zu wenig Mittel verfligbar waren; vielmehr ist die ineffiziente
mazedonische Verwaltung Uberhaupt nicht zu ihrer Absorption in der Lage. Von den Uber
PHARE von 1992 bis 2000 bereitgestellten Mitteln wurden etwa nur 61,1% abgerufen. Das

zweite, wesentlich akutere Problem liegt einmal mehr in der grassierenden Korruption in

%2 |nternational Crisis Group (Anmerkung 221), p. 7; Bank Austria, Creditanstalt: CEE-Report 3/2004, S. 26.
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Mazedonien begrundet. Diese schreckt nicht nur auslandische Investitionen ab, die das Land
bitter ndtig hatte. Schatzungen gehen Uberdies davon aus, dass bis zu 40% des jahrlichen
Budgetdefizits auf Korruption zurtickzufiihren sind. Externe Unterstitzung, insbesondere
Budgethilfen, tragt also direkt zur Finanzierung der Korruption bei und mildert so den Druck,
sie entschlossen anzugehen. Insofern ist das unbedarfte Aufdrehen internationaler
Geldhahne problematisch, geht es nicht mit einer entschlossenen Bekampfung der
Korruption Hand in Hand.?®*

Die Konsolidierung der wirtschaftlichen Lage in Mazedonien, die Linderung der
Arbeitslosigkeit und der Armut weiter Teile der Bevolkerung und die Bewaltigung der
Korruption sind zentrale Aufgaben, die dringend bewaltigt werden mussen, da wirtschaftliche
Not und Ungleichheit, chronische Unterbeschaftigung und Frustration Uber korrupte

Strukturen sozialen Zindstoff darstellen, der jederzeit explodieren kann.

4.2.5. Zusammenfassung

Die Untersuchung des Engagements der EU in Mazedonien hat Aktivitaten auf drei
verschiedenen Ebenen erkennen lassen. Zum ersten wurde wahrend der Krise dazu
beigetragen, die vollstdndige Eskalation zum Birgerkrieg zu verhindern und eine
Beendigung der gewaltsamen Auseinandersetzung zu erreichen. Im Sinne der im EU-
Konzept vorgenommenen Einteilung von Praventionsarten liegen daher sowohl MalRnahmen
des conflict management wie auch der conflict resolution vor.

In spezieller Berlicksichtigung der mazedonischen Situation, in der die Dynamik des Konflikts
gerade nicht bis zur ganzlichen Eskalation fuhrte, sondern vorher aufgefangen werden
konnte, lasst sich dartber hinaus auch von conflict prevention sprechen. Die EU reagierte
auf den Ausbruch der Krise mit dem schnellen Aufbau eines intensiven politischen Dialogs
durch eine rege Diplomatie zwischen Brissel und Skopje, sowie durch teilweise massiven
politischen und finanziellen Druck. Mit der NATO und besonders Lord Robertson, mit dem
Javier Solana eng zusammenarbeitete, fand dabei eine intensive Kooperation und meist eine
effektive Blindelung der diplomatischen Ressourcen statt. Beide trugen so dazu bei, dass
eine weitere Eskalation abgewandt und die Kampfe durch das Rahmenabkommen von Ohrid
beendet werden konnten, welches reziproke Konzessionen von den beiden groften
Volksgruppen in Mazedonien verlangt: Die ethnischen Mazedonier akzeptieren die
Notwendigkeit, der groRten Minderheit vermehrte Rechte zuzugestehen, wahrend die
ethnischen Albaner sich mit der Autoritdt des mazedonischen Staates abfinden. Die
internationalen Akteure und besonders die EU, der die Koordinierungsaufgaben fir die
Implementierung des Abkommens Ubertragen wurden, tUbernahmen auf diese Weise eine
grolRe Verantwortung fur Mazedonien, da ohne ihr intensives Einwirken auf die lokalen

Entscheidungstrager das Abkommen wohl nicht zustande gekommen ware, und sie dadurch

%64 Axt (Anmerkung 113), S. 25; International Crisis Group (Anmerkung 222), pp. if., 30.
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nun auf den Erfolg des eingeschlagenen Weges verpflichtet waren. Den streckenweise
massiven Druck, den die EU auf die mazedonischen Politiker ausubte, bezahlte sie in den
Monaten nach der Krise mit einem stark gesunkenem Ansehen bei der Bevodlkerung, wobei
die ethnischen Albaner ohnehin die USA als externen Mentor bevorzugten.

Neben diesen Mallnahmen zur Verhutung einer weiteren Eskalation und zur
Konfliktbewaltigung wurde die EU zum zweiten nach der offiziellen Beendigung des Konflikts
auf dem Bereich der conflict resolution, zur Uberwindung der unmittelbaren Folgen des
Konflikts und zur Riickkehr zur Normalitat aktiv, und dartiber hinaus auf dem Feld der conflict
prevention, wodurch parallel die zwar unwahrscheinlicher gewordene, aber noch nicht
gebannte Gefahr des Wiederausbruchs der Kampfe verhindert werden sollte. Es liegt dabei
in der Natur dieser interdependenten Problemfelder, dass eine trennscharfe Zuordnung der
einzelnen MalRnahmen zu den jeweiligen Praventionsarten nicht ganzlich moéglich ist. Auf der
Ebene des politischen Dialogs wurde zunachst die Implementierung des
Rahmenabkommens geférdert und gefordert, wobei der Griff zu ,Zuckerbrot®, der
Geberkonferenz, aber auch ,Peitsche®, deren Verschiebung, bald zum Standardinstrument
der EU wurde. Obwohl die obstruktive Haltung weiter Teile der mazedonischen politischen
Szene kaum eine andere Wahl liel3, verstarkte dieses Gebaren den Eindruck der ethnischen
Mazedonier, ihnen sollten Zugestandnisse an eine Minderheit diktiert werden, was
offensichtlich dem Ansehen der EU nicht gerade forderlich war, wie es darUber hinaus auch
die Qualitdt und Akzeptanz der angenommenen Gesetze nicht steigerte. Im weiteren Verlauf
konnte dann ein eher laxes BemuUhen der europaischen Akteure um die weitere Umsetzung
beobachtet werden, als nicht mehr auf die Einhaltung von Fristen gedrangt wurde und
extremistische Ausfalle wichtiger politischer Akteure nahezu unkommentiert blieben. Auch
diese Taktik war aber dem Abkommen nicht besonders forderlich, wie die jlungsten
Komplikationen bei der Vollendung der Dezentralisierungsregelung zeigen. Die generelle
demokratische Entwicklung Mazedoniens wurde ebenfalls unterstitzt, durch Wahlhilfe und
Schulungen und ahnliches mehr, wodurch zu dem zufriedenstellenden Ablauf der Wahlen
seit der Krise beigetragen werden konnte. Aulerdem beteiligte sich die EU durch
Humanitare Hilfe, Wiederaufbauleistungen, Minenrdumung und schlieRBlich die ESVP-
Missionen Concordia und EUPOL Proxima an der Erleichterung der Ruickkehr von
Flachtlingen und Binnenvertrieben und der kurzfristigen Stabilisierung der Sicherheitslage.
Drittens schlielllich betrieb die EU strukturell ausgerichtetes peace-building, das auf die
Bearbeitung der strukturellen Konfliktursachen und die langfristige Herstellung struktureller
Stabilitat abzielt. Diese MalRnahmen waren im Rahmen des Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozesses teilweise schon vor Beginn der Krise initiiert worden, wurden aber
danach intensiviert und an die speziellen Bedurfnisse der post-konfliktiven Situation
angepasst. Auf dem Bereich der Demokratieférderung legte die EU durch ihre EG-Hilfen den

Schwerpunkt dabei auf Foérderung von Institutionen und Strukturen zur Umsetzung des
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Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen. Dabei erwies sich als problematisch, dass so
zwei gravierende Problemlagen in Mazedonien nicht oder nur unzureichend erfasst wurden:
die grassierende Korruption und damit eng verbunden die endemische Schwache sich ihrer
demokratischen Verantwortung nur maRig bewusster Parteien.

Daruber hinaus forderte die EU die Reform des Sicherheitssektors und der Justiz. Auf dem
Bereich der Sicherheitssektorreform war dabei eine Arbeitsteilung mit der NATO, die den
militdrischen Bereich Ubernahm, und der OSZE, die sich ebenfalls wie die EU der Polizei
zuwandte, erforderlich; leider blieb diese Kooperation jedoch in beiden Fallen deutlich hinter
dem Moglichen zurtick. Bezlglich der Justizreform stie@ die EU ahnlich wie bei der
Demokratisierungsférderung auf das Problem, dass durch institutionen- und
ausbildungsorientierte MaRnahmen Problemen wie der Korruption, die eher im politischen
Prozess wurzeln, kaum beizukommen ist.

Im Bereich der Wirtschaftsforderung schliellich ist das Engagement der EU noch mehr als in
den anderen Schwerpunktfeldern stark an der Perspektive der im Stabilisierungs- und
Assoziierungsabkommen angekiindigten Freihandelszone und der langfristigen Annaherung
an die EU gepragt. Gefordert werden daher vor allem Strukturreformen und die Anpassung
an den EG-Besitzstand. Als problematisch haben sich dabei zwei Faktoren erwiesen:
zunachst das Fundamentallbel der Korruption, das von den Finanzhilfen noch profitiert und
auslandische Investoren abschreckt, und zum zweiten die mangelhafte Absorptionsfahigkeit

der mazedonischen Verwaltungsstrukturen.

5. Anspruch und Wirklichkeit des EU-Engagements in Mazedonien

Zu Beginn dieser Untersuchung wurden mehrere Teilfragen aufgeworfen, nach dem Konzept
der EU, ihrer Ausstattung mit organisatorischen Strukturen und Instrumenten, den Ursachen
der Krise in Mazedonien und den MalRnahmen, welche die EU schliellich ergriffen hat. Diese
Aspekte wurden in den vorangegangenen Kapiteln untersucht, und damit ist nun eine
umfassende Wirdigung des EU-Engagements in Mazedonien durch eine Verknipfung der
bisherigen Ergebnisse mdglich. Daflir sind an die tatsachliche Umsetzung der
Krisenpraventionspolitik der EU diejenigen Fragen =zur richten, die sich aus dem
Krisenpraventionskonzept ableiten und durch den Uberblick (ber ihr Instrumentarium
konkretisieren lassen: Wurde der Konflikt umfassend analysiert, wurden also Konfliktphase
und Konfliktursachen Uberzeugend ermittelt? Wurden die eingesetzten Instrumente dieser
Erkenntnis entsprechend ausgewahlt, wurden auf alle Moglichkeiten zuriickgegriffen? Wurde
den politischen Richtlinien der EU Rechnung getragen, erfolgte die Initiative also
beispielsweise rechtzeitig, wurde ein koharenter und integrierter Ansatz verfolgt, wurde mit
den anderen vor Ort prasenten und lokalen Akteuren kooperiert, sind sowohl langfristige als
auch kurzfristige Strategien verfolgt worden? Und schlieBlich: Konnte die EU zu ihrer

Uberwdlbenden Zielsetzung, der Schaffung von struktureller Stabilitat beitragen?
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Die Situation in Mazedonien wahrend der neunziger Jahre wies eine Kombination
struktureller Konfliktfaktoren auf, die alle vier Charakterisierungen der root causes im EU-
Konzept erfullten. Denn weder waren die politischen, sozialen, wirtschaftlichen und
kulturellen Chancen zwischen den gréfdten Identitatsgruppen, den ethnischen Mazedoniern
und den ethnischen Albanern, ausgewogen verteilt, noch war die Politik in der Lage, die
drangenden Minderheitenfragen zu I6sen; es bestanden also nur unzureichende
Moglichkeiten zur friedlichen Verséhnung von Gruppeninteressen. Daruber hinaus wies die
politische Fuhrung schwere Legitimitatsdefizite auf, und die Verstrickung der politischen
Akteure in Korruption und Kriminalitat verhinderte eine effiziente Arbeit des politischen
Systems. Auch eine lebendige Zivilgesellschaft hatte sich angesichts der Tatsache, dass die
beiden maRgeblichen Identitatsgruppen in voneinander getrennten Offentlichkeiten agierten,
nicht herausbilden kdnnen. Das Mazedonien der neunziger Jahre stellte also ein Land dar,
das wegen seiner internen Wiederspriche und Differenzen groRe Aufmerksamkeit und
genaue Beobachtung erforderte. Das Verhalten der EU beziehungsweise zunachst der EG
gegeniiber Mazedonien zeugte allerdings von keiner grof3en Sensibilitat fir diese
Spannungen. Wegen des nationalen Alleingangs eines Mitgliedstaats, Griechenlands, wurde
dem jungen Staat die Anerkennung und damit die Verpflichtung auf seine Integritat
verweigert. Auch die spateren Hilfen im Rahmen von PHARE unterschatzten offensichtlich
die Brisanz der Lage, da als Bedrohung Mazedoniens hauptsachlich externe Problemlagen
wahrgenommen wurden. Weil also weder intern noch extern diesen Fragen ausreichende
Beachtung geschenkt wurde, konnte es auf der Basis dieser Spannungsfaktoren ab 1998/99
zu einer Verscharfung der Situation in Mazedonien kommen.

Der Kosovo-Konflikt war fur diese Zuspitzung der Lage in Mazedonien in mehrfacher
Hinsicht ursachlich, da er schwere wirtschaftliche Belastungen und eine Verscharfung der
interethnischen Beziehungen bedeutete. Hinzu kam eine Verschlechterung des politischen
Klimas und eine problematische Entwicklung der Sicherheitslage. Auch cross-cutting issues
im Sinne des EU-Verstandnisses, wie Drogen- und Menschenhandel und die Proliferation
von Kleinwaffen beeintrachtigten die Stabilitat Mazedoniens. Wieder wurde dem von Seiten
der EU — und auch anderer internationaler Akteure — zu wenig Aufmerksamkeit zuteil,
vielmehr wurde das oberflachliche Fehlen von Gewalt mit tiefergehender Stabilitat
verwechselt. Die EU hat damit wahrend der ersten beiden Phasen des Konflikizyklus in
Mazedonien nicht auf die sich aufschaukelnde Konfliktdynamik reagiert, da offensichtlich die
Situation im Land nicht schlissig analysiert und bewertet wurde. Die EU hat folglich ihre
eigene Forderung, effektive Frihwarnung zu betreiben und praventiv einzugreifen, bevor
gewaltgeneigte Situationen entstehen, nicht erfillt. Allerdings kann der EU zugute gehalten
werden, dass sie sich erst wahrend der neunziger Jahre verstarkt mit der Thematik der
Krisenpravention beschaftigte, ihr Konzept entwickelte und ihr Instrumentarium ausbaute.

Spatestens  seit dem  Kosovo-Konflikt hatte freilich eine  konfliktbewusstere



106

Herangehensweise an die Situation in Mazedonien die kumulierten Konfliktfaktoren
registrieren mussen.

Im Jahr 2001 eskalierten die aufgestauten Spannungen in  bewaffnete
Auseinandersetzungen zwischen der UCK und den mazedonischen Sicherheitskraften. Die
Situation erreichte damit im Sinne des Konfliktzyklus nahezu die dritte Phase, wenn auch die
Gewalt die Schwelle zum Blurgerkrieg nicht Uberschritt. Im Gegensatz zu dem Jahrzehnt
vorher wurde die EU nun rasch und auf vielseitige Weise aktiv, sodass sie maflgeblich dazu
beitragen konnte, dass der Konflikt sich nicht weiter ausweitete und relativ rasch beendet
werden konnte, also ohne weitere Intensivierung der Kampfe die Phase vier des
Konfliktkreislaufs anbrach. Die verschiedenen EU-Akteure reagierten mit conflict
management und conflict resolution, soweit noch mdglich auch conflict prevention,
besonders durch intensive diplomatische Kontakte, die Androhung finanzieller Nachteile
durch Aussetzung des Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommens und konstruktive und
oft mit viel Druck verbundene Initiierung und Begleitung der Verhandlungen fiir einen
politischen Kompromiss. Die EU hat also durchaus geeignete Mittel ergriffen, um die Ziele in
der aktuellen Situation — Beendigung der Kampfe und Herbeifihrung einer politischen
Losung — zu erreichen. Die schnelle Planung von ECHO, EuropeAid und RRM und deren
VerknUpfung mit der langfristigen Strategie im Rahmen des Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozesses erflllten aullerdem die Forderung nach einem koharenten,
integrierten Instrumenteneinsatz. Die Verbindung zwischen den Malinahmen der ersten und
zweiten Saule der EU glickte also weitgehend. Auch die Kooperation mit anderen Akteuren,
vor allem der NATO, verschaffte den MalRnahmen der EU in dieser Phase hoheres Gewicht
und ist deshalb als gelungen zu bewerten. Allerdings verspielte die EU manches
diplomatische Potenzial dadurch, dass sie Diplomaten ohne ausreichende Balkanerfahrung
entsandte, die deswegen den amerikanischen Kollegen in mancher Hinsicht unterlegen
waren. Unabhangig davon freilich stellte sich heraus, dass die ethnischen Albaner sich lieber
auf die USA verlielRen.

Das Bemuhen von EU und anderen Akteuren wahrend der Krise in Mazedonien fuhrte
schliel3lich zum Rahmenabkommen von Ohrid. Dieses Abkommen, obwohl einerseits wegen
der Beendigung der Gewalt, die es bewirkte, zu begrifien, gibt andererseits einigen Anlass
zu Kritik und Zweifel. Denn wie sehr es erklartermalen die Rechte der ethnischen Albaner in
Mazedonien erweitert, so wenig nimmt es Riicksicht auf die spezifischen Angste und
Sensibilitaten der Mazedonier. Die internationalen Vermittler von EU und USA, die das
Abkommen mit erheblichem Druck durchsetzten, haben offensichtlich unterschatzt, wie
wichtig Symbole und Versicherungen der eigenen Identitat fir die ethnischen Mazedonier
sind. Dabei hatte bereits der Zustimmungsgrad zu dem Abkommen bei beiden Volksgruppen
einigen Aufschluss gewahren kénnen: Wenn ein Abkommen massive Zustimmung von einer

Seite, aber kaum von der anderen erfahrt, kann es sich nicht um einen wirklichen
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Kompromiss handeln. Das Abkommen von Ohrid war deshalb von vornherein mit der
Hypothek belastet, von den ethnischen Mazedoniern als Zugestdndnis an die Gewalt
empfunden zu werden — und dies gleich in zweifacher Hinsicht: einmal an die physische
Gewalt der UCK, und zum zweiten an die gebiindelte Macht der internationalen Akteure.
Eben diese haben sich infolgedessen durch ein Abkommen, welches das Prinzip der
ownership grob verletzt, die schwere Blrde fir den Erfolg der Losung von Ohrid aufgelastet.
Dementsprechend schwierig gestaltete sich die Implementierung des Abkommens, die das
zentrale Element des EU-Ansatzes gegenliber Mazedonien fir die Zeit nach dem Konflikt
darstellte. Zwar wurden ohne Zweifel Fortschritte bei der Umsetzung durch das Abdriften
maldgeblicher politischer Figuren beider Volksgruppen in die nationalistische und extreme
Ecke erschwert, wenn nicht gar verhindert, doch fallt eine gewisse Verantwortung auch der
EU und den anderen Akteuren zu: Da das Abkommen statt eines Ausgleichs der Interessen
eine Regelung festschrieb, die von beiden Seiten als Nullsummenspiel verstanden wurde —
die ethnischen Albaner gewinnen genau das hinzu, was den ethnischen Mazedoniern
fortgenommen wird —, konnten sich Politiker so erfolgreich durch ihre Ablehnung des
Abkommens profilieren. Nun musste seitens der EU massiv zu ,Zuckerbrot und Peitsche®
gegriffen werden, um die Implementierung voranzutreiben, was die Ablehnung bei den
ethnischen Mazedoniern nur verscharfte. Die bedenklichen Entwicklungen dieses Jahres
bezlglich der Vollendung der Dezentralisierungsregelung haben erneut verdeutlicht, dass
eine abschliellende Friedensordnung durch Ohrid nur schwer zu erreichen sein wird.

Die EU betatigte sich in der post-konfliktiven Phase aber neben den Bemihungen um
Implementierung des Abkommens auch noch in weiteren Bereichen der conflict resolution
und der conflict prevention, verfolgte also weitere operative Ziele zur Verhinderung des
erneuten Ausbruchs von Kampfen und der Stabilisierung der Situation. Besonders positiv
fallt dabei das umfangreiche Nothilfepaket auf, durch das ganz entgegen den uUblichen
Vorwirfen schnell und zielgerichtet Mallnahmen zum Wiederaufbau, zur Rickfiihrung von
Binnenvertrieben und zur Vertrauensbildung ergriffen werden konnten. Die in den meisten
Fallen nahtlos beschlossenen FolgemalRnahmen durch das regulare CARDS-Programm
erreichten die koharente Einbettung der Nothilfemallnahmen in den Kontext der
Gesamtstrategie.

Auch hinsichtlich der Stabilisierung der Sicherheitslage wurden von Seiten der EU operative
MaRnahmen ergriffen, unter anderem in Form zweier ESVP-Missionen, darunter der erste
militdrische Einsatz ihrer Geschichte, Concordia. Wahrend allerdings die Polizeimission
Proxima offensichtlich durch die EG-Strategie fir die Polizeireform in den
Gesamtzusammenhang des EU-Engagements eingebunden war, war dies bei Concordia
weniger der Fall. Der gesamte Bereich der physischen Sicherheit nimmt in der strategisch
und langfristig ausgerichteten EG-Konzeption eine eher untergeordnete Rolle ein, was die

Frage nach der Motivation flr Concordia aufwirft. Der Verdacht, dass hier Prestigeinteressen
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bedient werden sollten, Iasst sich nicht von der Hand weisen, da die Mission zwar gewiss
nicht als erfolglos zu bewerten ist, aber ein wirklicher Mehrwert durch das Tatigwerden der
Union — im Vergleich zu beispielsweise einem verlangerten NATO-Engagement — nicht
unbedingt zu erkennen ist. Allerdings soll dieser Einwand nicht die fur die Entwicklung und
Kohasion der Union enorme politische und auch psychologische Bedeutung des ersten
militdrischen ESVP-Einsatzes schmalern. Seine Wirkung ware, Uberspitzt ausgedrtickt, aber
eher intern als extern einzuordnen.
Die hinderliche Konkurrenz, die sich zwischen EU und NATO auf dem Bereich der Sicherheit
entwickelte, deutet ebenfalls in diese Richtung und |asst das Fazit Gber die Kooperation mit
der NATO trotz des erfolgreichen Rickgriffs auf deren Kapazitaten durch Concordia recht
ambivalent ausfallen. Auch muss klar gesehen werden, dass die NATO sowohl flr Concordia
sowie, wegen der fur den Ernstfall doch beruhigenden Prasenz der KFOR im Kosovo, auch
fur Proxima unverzichtbar war, wie gerne die EU auch die Bedeutung der NATO
herunterspielen mochte. Dennoch kann fiir die operativen MaRnahmen, welche die EU in der
post-konfliktiven Phase ergriff, wohl festgestellt werden, dass die zentralen
Herausforderungen des Wiederaufbaus, der Stabilisierung der Sicherheitslage und der
Umsetzung beschlossener Reformen zumindest erkannt und mit geeigneten Mitteln in Angriff
genommen worden sind, wenn auch mit unterschiedlichem Erfolg.
Den Schwerpunkt des EU-Konzepts fir die Krisenpravention bildet die Bearbeitung der root
causes eines Konflikts, und so liegt das Hauptaugenmerk des EU-Engagements, auch und
gerade in finanzieller Hinsicht, auf langfristig ausgerichteten, strukturorientierten peace-
building-MaRnahmen. Den Rahmen fur peace-building in Mazedonien stellt der
Uberwolbende Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess dar, der das Stabilisierungs- und
Assoziierungsabkommen und das CARDS-Hilfsprogramm beinhaltet. Mit diesen
Instrumenten wird die zweifache Zielsetzung der Stabilisierung nach dem Konflikt und der
langfristigen Assoziierung an die EU verfolgt. In diesem Sinne bedeutet der Stabilisierungs-
und Assoziierungsprozess die gelungene Umsetzung einer integrierten und koharenten
Herangehensweise an eine Konfliktregion, da samtliches EU- und EG-Engagement sich
innerhalb dieses Konzepts bewegen soll. Die Untersuchung der verschiedenen Malinahmen
hat ergeben, dass dies nicht nur gefordert, sondern auch weitgehend umgesetzt wird,
sodass dieser Ansatz insgesamt als gelungen beurteilt werden kann.
Die MalBnahmen des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses wurden entlang dreier
zentraler Ansatzpunkte fir Krisenpravention in Mazedonien analysiert: des politischen
Systems, des Bereichs der Sicherheit und der wirtschaftlichen Entwicklung. Der Bereich der
Sicherheit beinhaltet zum einen das Bemihen um einen integrierten Grenzschutz auf dem
gesamten westlichen Balkan, und nimmt so diejenigen cross-cutting issues in Angriff, welche
die gesamte Region negativ beeinflussen, also Drogen- und Menschenhandel und die

Proliferation von Kleinwaffen. Damit werden nicht zuletzt auch Faktoren bearbeitet, die trotz
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aller internen Spannungen auch von auflen mafgeblich zur Eskalation der Situation in
Mazedonien beigetragen haben. AulRerdem wird eine umfassende Sicherheitssektorreform
verfolgt, fur deren Verwirklichung die EU zusammen mit der OSZE den Bereich der Polizei
Ubernommen hat, wahrend die NATO sich des Militars annahm. Diese Aufgabenteilung,
welche die Uberflissige Konkurrenz der EU und der NATO auf dem Sicherheitsbereich
bedauerlicherweise weiter anstachelte, liefert einen weiteren Hinweis auf die unterschiedlich
gut gelungene Einbettung der ESVP-Missionen in den Gesamtkontext: Wahrend Proxima in
das umfassende EU-Engagement auf dem Bereich der Polizei eingebettet ist, erscheint
Concordia abermals wie ein nicht ganz Uberzeugend zu rechtfertigender Vorsto3 in den
Zustandigkeitsbereich der NATO. Die vollstdindige Ubernahme aller Facetten der
Krisenpravention durch ein einheitliches Konzept aus EU-Hand, das durchaus
wlnschenswert ware, scheint also noch nicht ganzlich zu funktionieren.

Von mazedonischer Seite verstandlicherweise als besonders wichtig empfunden wird
aullerdem die Wirtschaftshilfe. Es besteht aus praventiver Perspektive angesichts der
Diskrepanz zwischen den bei ethnischen Mazedoniern und Albanern um die gleichen Punkte
kreisenden realen Sorgen der Bevdlkerung und der negativen Einstellung gegenuber der
anderen Volksgruppe aulderdem die Hoffnung, dass eine wirtschaftliche Entspannung auch
eine Entscharfung des interethnischen Verhaltnisses mit sich bringen wirde. Wie in der
Untersuchung festgestellt, sind aber gerade die Wirtschaftshilfen alles andere als
unproblematisch, da sie zum ersten oft gar nicht den gewilnschten Effekt haben, weil die
Strukturen zur Absorption der Summen Uberhaupt nicht vorhanden sind, und zum anderen,
da vor allem Budgethilfen leider oft gleichzeitig die Korruption mitfinanzieren. Denn sie sind
oft eher an die Forderung nach Strukturreformen oder die Einhaltung bestimmter
makrodkonomischer Schllsseldaten geknipft, statt konkrete Malnahmen, nicht nur
Gesetze, zur Korruptionsbekampfung zu verlangen. Hinsichtlich dieses Problems scheint
auch der ownership-Ansatz in eine Sackgasse zu filhren, da eben gerade die Eigner des
Problems an einer Losung nicht interessiert sind.

Diese Problematik ist freilich paradigmatisch flir den gesamten peace-building-Komplex in
Mazedonien. Wegen der Orientierung an Assoziation und moglichem Beitritt konzentrieren
sich Konditionalitat und Unterstitzung auf Gesetzgebung und Institutionenaufbau, wahrend
prozesshafte Fehlentwicklungen durch die Beurteilungsraster der Programme fallen.
Trauriges Beispiel flir dieses Muster ist gerade auch der Bereich des politischen Systems,
wo die Konzentration auf Strukturen die partielle Vernachlassigung einer zielgerichteten und
schnellen Korruptionsbekampfung und Starkung des demokratischen
Verantwortungsbewusstseins der Parteien mit sich gebracht hat. Die Konzeption des
Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses ist daher trotz der gezeichneten Vorteile mit
mindestens zwei Problemen behaftet: Hervorstechend ist zundchst die Ausrichtung der

gesamten EU-Strategie fir Mazedonien an dem mdglichen spateren Beitritt. Natdrlich liegt
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dies im Interesse Mazedoniens, das seinen Willen zur Mitgliedschaft nicht zuletzt durch die
Einreichung seines Antrags auf Aufnahme in die Union Uberzeugend dargestellt hat.
Allerdings drangt sich die Frage auf, ob bei der beinahe exklusiven Orientierung aller
Hilfsleistungen und Empfehlungen an den Erfordernissen des spateren Beitritts tatsachlich
auf die aktuellen Bedirfnisse des Landes eingegangen wird. Zumindest gelegentlich entsteht
bei der Untersuchung der Ziele und Instrumente der EU fur Mazedonien der Eindruck, dass
die Prioritdten nicht unbedingt gemal der aktuellen mazedonischen Situation gesetzt
werden, vor allem bei der Forderung nach der Angleichung an den europaischen acquis
communautaire. Selbstverstandlich stellt die Perspektive des EU-Beitritts fir Mazedonien auf
lange Sicht die beste Strategie fiir politische Stabilitat, Frieden und Prosperitat dar, dennoch
darf nicht vergessen werden, dass das Land erst vor drei Jahren um Haaresbreite einem
Burgerkrieg entronnen ist. Die Frage nach der Dringlichkeit vorgeschlagener Reformen und
unterstiitzter Projekte darf sich daher nicht nur an der Ubereinstimmung mit den Gesetzen
und Standards der EU, sondern muss sich zumindest im Moment auch noch besonders an
der post-konfliktiven Situation Mazedoniens messen lassen. Wird in Mazedonien nicht
starker an der originaren Konsolidierung des Landes aus sich selbst heraus gearbeitet, wird
auch die Eingliederung in den gréReren europaischen Verbund diese Mangel nicht unbedingt
automatisch beheben. Zum zweiten und auf einer abstrakteren Ebene geht die EU durch das
alternativiose Vertrauen auf die Anziehungskraft der europaischen Perspektive das Risiko
ein, entweder gefahrliche Enttduschungen zu produzieren oder durch die Aufnahme von
Landern, welche die Beitrittesreife noch nicht erreicht haben, gefahrliche Instabilitaten zu
importieren. Die Beitrittsperspektive als Instrument der Krisenpravention ist damit ein
zweischneidiges Schwert, das der EU einerseits wegen des Uberwaltigenden
Beitrittswunsches der mazedonischen Bevodlkerung groflien Einfluss verschafft, andererseits
aber eine risikoreiche Festlegung bedeutet. Fir Mazedonien gilt daher wie flr die gesamte
Region: ,Die europaische Integration ist der archimedische Punkt der Entwicklung auf dem
Balkan, aber sie ist kein Allheilmittel.“**°

Die Beurteilung des peace-building der EU in Mazedonien ergibt deswegen folgendes Bild:
Es ist mit dem Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess gelungen, die Forderung nach
einem integrierten und koharenten Ansatz zu verwirklichen, der auch die Bearbeitung
grenziiberschreitender cross-cutting issues mit einbezieht und flir die zentralen
Problembereiche der mazedonischen Situation geeignete Mittel wahlt. Allerdings konnte die
Kooperation mit den anderen Akteuren verbessert werden. Gerade im Verhaltnis zur NATO
ist es bedauerlich, dass die urspringlich so gute Zusammenarbeit dem Konkurrenzgebaren
gewichen ist. Problematisch in einem grundsatzlicheren Sinn ist die Ausrichtung so gut wie
allen langfristigen und strukturellen Engagements an der Beitrittsperspektive, das nicht

zuletzt auch der Forderung nach ownership nicht gerecht wird.

25 yan Meurs (Anmerkung 230), S. 36.
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Um nach der einzelnen Einschatzung der EU-Aktivitaten auf verschiedenen Ebenen der
Krisenpravention ein rundes Bild von den Moglichkeiten und Grenzen der EU-
Krisenpraventionspolitik zu erhalten, ist eine Anndherung an die momentane Lage in
Mazedonien erforderlich. Die Frage ist, ob in Mazedonien nach wie vor strukturelle root
causes vorhanden sind, und ob das Land der Zielvorstellung von struktureller Stabilitat ndher
gekommen ist. Die mazedonische Entwicklung hangt offensichtlich nicht ausschlie3lich von
den Erfolgen oder Versaumnissen des EU-Engagements ab, dennoch ist andererseits
dessen Wirdigung ohne Einbeziehung der tatsachlichen Veranderungen nicht mdglich.

Die Chancen zwischen den beiden in Konflikt stehenden Identitatsgruppen, den ethnischen
Mazedoniern und den ethnischen Albanern, sind nicht zuletzt durch das Abkommen von
Ohrid mittlerweile deutlich ausgewogener verteilt als vor der Krise. Auch flihrte das
Abkommen durch die Regelung zur Gesetzgebung in minderheitenrelevanten Bereichen und
die Einsetzung des Ausschusses flir zwischengemeinschaftliche Angelegenheiten zu einer
Verbesserung der Mechanismen zur Regelung von Gruppeninteressen. Bei beiden Aspekten
besteht jedoch nach wie vor die Problematik, dass sie nicht von beiden Volksgruppen
gleichermalien als Fortschritt wahrgenommen werden. Auch die Zivilgesellschaft in
Mazedonien kann nur eine eingeschrankte Belebung verzeichnen. Zwar hat sich im Bereich
der Medien vor allem durch die moderate Haltung der 2002 gewahlten Regierung eine
Besserung ergeben, doch scheinen die beiden Volksgruppen nach wie vor in voneinander
getrennten Offentlichkeiten zu leben, sodass eine vitale und die Demokratie starkende
Zivilgesellschaft im Moment noch nicht vorhanden ist. SchlieBlich fragt das root causes-
Konzept nach der demokratischen Legitimitat und Effizienz der Staatsflihrung. Diesbezlglich
ist festzustellen, dass zwar die Wahlen seit der Krise im Groflen und Ganzen
demokratischen Malistaben entsprachen, und auch die umfangreichen Reformen in
verschiedenen Sektoren des Staates sicherlich hinsichtlich der Effizienz der Verwaltung
Fortschritte bringen werden. Jedoch wird dieser positive Eindruck durch die grassierende
Korruption, deren schlechte Verfolgung durch die Justiz und die labilen und nur bedingt
demokratisch organisierten Parteien getrubt.

Aus der Definition der strukturellen Stabilitat ergeben sich Uber die Abschatzung der root
causes hinaus noch drei weitere Kriterien: Hinsichtlich des Respektis gegeniber den
Menschenrechten wird immer wieder von Verletzungen der Menschenrechte durch die
Sicherheitskrafte berichtet, was deren Akzeptanz wiederum schadet. Beziglich der
okonomischen Entwicklung in Mazedonien sind nach wie vor nur zégerliche Fortschritte und
eine gewisse Instabilitdt zu verzeichnen. Gerade auf diesem Bereich wird die Anndherung an
die EU aber sicher in Zukunft férderlich sein, wenn wohl auch vielen Mazedoniern noch nicht
klar ist, was fur einschneidende Reformen in diesem Zusammenhang noch bevorstehen.
Allerdings erweist sich auch auf diesem Bereich die Korruption als massives Hindernis fur

spurbare Fortschritte. Die soziale Entwicklung Mazedoniens wird sich an der Bewaltigung
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der astronomischen Arbeitslosigkeit durch die Regierung entscheiden, nicht nur wegen der
wlnschenswerten Erhdhung des sehr niedrigen Lebensstandards der Bevdlkerung, sondern
auch wegen des explosiven Potenzials und der Beeintrachtigung des interethnischen
Verhaltnisses, die von der angespannten sozialen Situation ausgehen.

Diese Prufung der root causes und der Kriterien der strukturellen Stabilitat Mazedoniens
ergibt also, dass zwar offensichtlich eine Verbesserung stattgefunden hat, etliche wunde
Punkte des Systems aber immer noch einer Lésung bedirfen, vor allem die das organisierte
Verbrechen beglinstigende Korruption, die dem Land auch wirtschaftlich schwere Schaden
zufligt, das von Misstrauen gepragte interethnische Verhaltnis und die in mehrfacher Hinsicht
brisante Arbeitslosigkeit. Auch die jingsten Entwicklungen in Mazedonien haben zu beidem,
Hoffnung und Sorge, Anlass gegeben. Zuversicht weckten die erfolgreiche Bewaltigung des
destabilisierenden Potenzials durch den plétzlichen Tod von Prasident Trajkovski und die
klare Ablehnung der Gewalt im Kosovo, die keine Chance hatte, auf Mazedonien
Uberzugreifen. Besorgniserregend entwickelt sich dagegen die Umsetzung der
Dezentralisierungsregelung, die zeigt, dass das interethnische Verhaltnis nach wie vor
angespannt und der Kampf um Einfluss noch langst nicht beigelegt ist.

Die EU hat ihren Anspruch, in allen Phasen des Konfliktzyklus aktiv zu sein, nicht ganzlich
erfullt, da eine schlussige Bearbeitung der root causes in Mazedonien vor Ausbruch der
Krise nicht erfolgt ist. Seit Ausbruch der Krise wurden jedoch die Konfliktfaktoren
Uberzeugend analysiert und mit geeigneten Instrumenten zu ihrer Entscharfung beigetragen.
Der Forderung nach fruhzeitiger Pravention und rechtzeitiger Frihwarnung wurde daher
nicht in vollem Umfang entsprochen, wohingegen die schnelle Reaktion auf eine
eskalierende Krise, die spate Pravention, und auch die Krisennachsorge als Erfolge zu
werten sind. Auch den malgeblichen cross-cutting issues wurde dabei Beachtung
geschenkt. Bei den MaRnahmen, welche die EU ergriffen hat, wurde in den meisten Fallen
auch fur ein insgesamt koharentes und integriertes Vorgehen Sorge getragen; eine
Ausnahme bildet hier die nicht ganzlich Uberzeugende Einbettung der Mission Concordia.
Bezlglich der Kooperation mit anderen Akteuren lassen sich sowohl Erfolge wie auch
Misserfolge verzeichnen, und es entsteht der Eindruck, dass die EU besonders in Bereichen
kooperiert, in denen sie Uber definitive Kompetenzen verfligt. Das Prinzip der ownership
wurde dagegen nicht immer in vollem Umfang respektiert, da einerseits das Abkommen von
Ohrid die Bedlrfnisse der ethnischen Mazedonier nur unzureichend bericksichtigt und
andererseits die Orientierung des peace-building an der Perspektive der Assoziierung
gelegentlich den Bezug zur immer noch flir Destabilisierungen anfalligen Situation in
Mazedonien zu verlieren scheint, also die Phase des Konfliktzyklus, in der sich das Land
gerade befindet, nicht ausreichend beriicksichtigt wird. Allerdings zeigt das Ubel der
Korruption, dass auch die Orientierung an diesem Prinzip problematisch sein kann.

Insgesamt kann aber die der Arbeit zugrunde gelegte These, dass der Einfluss der EU
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malfdgeblich zur Stabilisierung und Konsolidierung der Situation in Mazedonien beigetragen

habe, mit gewissen Einschrankungen bestatigt werden.

6. Resiimee

Welche Mdoglichkeiten hat ein praventives Engagement der Europaischen Union in dem
konkreten Fall Mazedonien? Welche Hindernisse sind zu bewaltigen, und welche Grenzen
sind dem Einfluss der Union gesetzt? Diese Fragen wurden in der vorliegenden Arbeit
gestellt und in den vorangegangenen Kapiteln zu beantworten gesucht. Dabei wurde von der
These ausgegangen, dass das Engagement der EU malfigeblich zu der bisher erfolgten
Stabilisierung und Konsolidierung der Situation in Mazedonien beigetragen hat, wofir das
grolde Spektrum an Instrumenten, das ihr zur Verfigung steht, und das insgesamt schlissige
Konzept, welches sie flr ihre Krisenpraventionspolitik entworfen hat, besonders bedeutsam
waren.

Zur Untersuchung der zentralen Fragestellung waren verschiedene Einzelaspekte zu
untersuchen. Fur die weitere Strukturierung der Arbeit und die Entwicklung von Kriterien,
anhand derer sich schliellich das Engagement wiirde beurteilen lassen, wurde zunachst das
Krisenpraventionskonzept der EU analysiert. Fir den Bezugsrahmen in der
wissenschaftlichen Diskussion wurde zuvor auf den Ursprung und die theoretischen
Grundlagen der Krisenpravention eingegangen. In der theoretischen Beschaftigung mit der
Krisenpravention kristallisieren sich meist zwei Dimensionen der Differenzierung heraus,
denen ein konzeptionell befriedigender Praventionsbegriff Rechnung tragen muss: Zum
einen muss entschieden werden, welche zeitliche Ausdehnung dem Begriff zugestanden
wird, also in welchen Phasen einer Krise Aktivitaten als Pravention bezeichnet werden, und
zum anderen muss hinsichtlich der Ansatzpunkte flr Pravention geklart sein, auf welche
Arten von Konfliktfaktoren sich die Pravention konzentriert, strukturelle oder operative.

Das Krisenpraventionskonzept der EU, das nun vor diesem Hintergrund analysiert werden
konnte, beruht auf einer spezifischen Motivation der Union fiir die Beschaftigung mit dieser
Thematik. Ausschlaggebend waren daflir einerseits die Erkenntnis, dass die europaische
Entwicklungshilfe sowohl anstachelnden wie auch beruhigenden Einfluss auf die Ziellander
entwickelt hatte, aber in den meisten Fallen nicht konfliktneutral war. Andererseits wurde
besonders bei Konflikten auf dem afrikanischen Kontinent die Kreislaufartigkeit ihres Verlaufs
beobachtet, die darauf hinzudeuten schien, dass tiefer liegende Ursachen die Gewalt immer
wieder von neuem zum Ausbruch brachten. Schliellich war auch die Hilflosigkeit der
europaischen Aufienpolitik angesichts der Verheerungen der jugoslawischen Kriege und
spater des Kosovo-Konflikts ein einschneidendes Erlebnis, das die Notwendigkeit einer
neuen auflenpolitischen Orientierung unterstrich. Zentraler Ansatzpunkt fir die wirtschaftlich
bereits Uber erheblichen Einfluss verfligende Europaische Union war dabei die Pravention

gewaltsamer Konflikte.
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Auf dieser Basis wurde daher das Krisenpraventionskonzept der EU allmahlich entwickelt. In
der Essenz trifft es zwei zentrale Annahmen: Erstens wird aus der Konfliktbeobachtung
folgernd von einem kreislaufartigen Verlauf von Krisen ausgegangen, also das Modell des
Konfliktzyklus zugrunde gelegt, welches, zweitens, durch die zentrale Bedeutung der root
causes, der strukturellen Konfliktursachen, erklart wird: Die an der Wurzel eines Konflikts
liegenden Faktoren verhindern eine Transformation der Situation in eine dauerhaft friedliche,
wenn sie nicht systematisch bearbeitet und zu l6sen versucht werden, sie verdienen also
neben den beschleunigenden Prozessfaktoren besondere Beachtung. Aus diesen
Annahmen ergeben sich zum einen die verschiedenen Praventionsarten, welche die EU flr
ein mogliches Engagement definiert, und zum anderen die Ubergreifende Zielsetzung all
dieser Aktivitaten. Die Union unterscheidet zwischen langfristig und strukturell
ausgerichtetem peace-building, eher operativ und kurzfristig orientierter conflict prevention,
dem auf die Verhitung horizontaler und vertikaler Eskalation gerichteten conflict
management und der auf die Beendigung von Kampfhandlungen abzielenden conflict
resolution. Die positive Zielbestimmung aller dieser Malinahmen und im besonderen ihrer
Verbindung in Ergdnzung zum negativen Ziel der Abwesenheit von Gewalt liegt in dem
Konzept der strukturellen Stabilitdt, welche den Zustand der Abwesenheit von root causes
kennzeichnet. Damit wird das Konzept der EU der theoretischen Notwendigkeit eines
differenzierten Praventionsbegriffs in jeder Hinsicht gerecht: Denn einerseits wird zwar durch
das weite Praventionsverstandnis, das auch post-konfliktive Malknahmen mit einschlief3t, die
zeitliche Offenheit des Konzepts gewahrt, zum anderen wird durch die Definition
verschiedener Arten von Konfliktfaktoren und dementsprechend unterschiedlicher
Praventionsstrategien eine inhaltliche Aufweichung vermieden. Neben den fundamentalen
Kategorien, die den Ansatz der EU fir die Krisenpravention beschreiben, finden sich im
Konzept der EU auch konkrete Anforderungen fir seine Umsetzung in Politik. So wird der
Anspruch erhoben, in allen Phasen des Konfliktzyklus aktiv zu sein, also sowohl friihe wie
auch spate Pravention zu betreiben, fir die jeweils eine gute Frihwarnung erforderlich ist.
Aullerdem sollen die als Querschnittsaufgaben oder cross-cutting issues bezeichneten
Konfliktfaktoren berlcksichtigt und in Angriff genommen werden sowie eine effiziente
Kooperation mit anderen Akteuren der Krisenpravention angestrebt werden. Hinsichtlich der
Akteure vor Ort soll die EU das Prinzip der ownership berlcksichtigen, und beziglich der
Konzeption ihrer eigenen MalRnahmen der Forderung nach Kohédrenz aller Aktivitaten im
Sinne eines integrierten Ansatzes gerecht werden. Aus diesen politischen Richtlinien und
den analytischen Begriffen ergab sich das systematisierende Gerust fur den Aufbau der
weiteren Arbeit und die spatere Wirdigung und Kritik des EU-Engagements.

Nach dieser Klarung der theoretischen und konzeptionellen Grundlagen widmete sich der

zweite Teil der Arbeit der Frage, wie gut die EU hinsichtlich ihrer institutionellen Struktur und
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der ihr zur Verfigung stehenden Instrumente fir die Umsetzung dieses Konzepts
ausgerustet ist. Fir die neuen Herausforderungen sind im organisatorischen Geflige der EU
wichtige Anderungen vorgenommen worden, beispielsweise mit dem Ausbau der
Ratsgremien  fir die Umsetzung der GASP oder die Realisierung der
Krisenbewaltigungsaufgaben der ESVP. Gleichzeitig zeigte sich aber auch, dass altbekannte
Defizite wie die Kompliziertheit des Systems und die Schwachen in der
Entscheidungsfindung, besonders im Bereich der intergouvernemental strukturierten GASP,
nach wie vor bestehen. Auch stellt die Saulenstruktur der EU ein gewichtiges Hindernis flr
die auch im Konzept der EU geforderte Koharenz aller ergriffenen MalRnahmen dar.

Die Ausstattung der Union mit Instrumenten fir die Krisenpravention umfasst ein breites
Spektrum an mdéglichen MaRnahmen sowohl flr peace-building wie auch conflict prevention,
conflict management und conflict resolution. Grundsatzlich hat dabei die traditionelle
Zuordnung der eher langfristig und strukturell ausgerichteten Mallnahmen zur ersten Saule
und die der eher kurzfristig und operativ orientierten zur zweiten nach wie vor Bestand, auch
wenn beispielsweise mit dem Rapid Reaction Mechanism auch auf gemeinschaftlicher
Ebene Anstrengungen unternommen worden sind, schnelle und zielgerichtete Aktivitaten
ausfuhren zu kdénnen. Der Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess fur die Lander des
westlichen Balkans ist ein Beispiel fir den gelungenen Versuch der Union, zumindest
konzeptionell ihre Vorstellung von einem integrierten Ansatz zu verwirklichen. Er besteht aus
den  Stabilisierungs- und  Assoziierungsabkommen und dem  geographischen
Kooperationsprogramm CARDS und soll die sldosteuropaischen Lander sowohl bei der
Konsolidierung nach den gewaltsamen Konflikten der vergangenen Jahre wie auch in
langfristiger Perspektive bei der Assoziation und eines Tages schliellich dem maoglichen
Beitritt unterstitzen. Die Uberwaltigende Attraktivitdt der Beitrittsperspektive, die sich die
Union mit diesem Instrument zu Nutze macht, bedeutet freilich andererseits auch Risiken
durch die Enttduschung Ubersteigerter Erwartungen und den Mangel an vergleichbar
interessanten Angeboten fir Lander, die fir einen Beitritt nicht in Frage kommen.

Im folgenden Hauptteil der Arbeit wurde schliellich das Engagement der EU in Mazedonien
untersucht. Zunachst wurde daflir analysiert, auf welchen Ursachen der Konflikt in
Mazedonien beruht. Denn der Ausbruch der Krise 2001 hatte offenbart, dass sich trotz der
aullenpolitischen Beruhigung in Mazedonien und verschiedener interner Fortschritte ein
Bindel von strukturellen Konfliktursachen herausgebildet und verfestigt hatte, auf dessen
Basis die Situation schliel3lich eskalierte. Die wichtigste Bruchstelle in der mazedonischen
Gesellschaft, die Separierung zwischen der Bevolkerungsmehrheit der ethnischen
Mazedonier und der grofdten Minderheit der ethnischen Albaner, hatte sich bestandig weiter
verfestigt und eine ethnisierte politische Landschaft hervorgebracht, deren Parteien aus

ausgedehnten Patronagenetzwerken bestanden und deren Koalitionen, wiewohl sie Vertreter
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beider grol3er Volksgruppen umschlossen, die soziale Kluft nicht zu schlieRen vermochten.
Die ethnischen Albaner fihlten sich in Mazedonien als Birger zweiter Klasse und einer
fortwahrenden Diskriminierung ausgesetzt, wahrend die ethnischen Mazedonier ihre labile
nationale ldentitat gefahrdet und ihren Staat albanischen Sezessionsgellisten ausgesetzt
sahen.

Die Losung dieser drangenden Minderheitenfragen wurde dadurch erschwert, dass sich
Mazedonien in der ersten Halfte der neunziger Jahre in einer au3enpolitisch angespannten
Situation befand, sodass sowohl nationale wie internationale Akteure die Bedrohungen flr
das Land in erster Linie auBerhalb der Grenzen sahen und dazu tendierten, die inneren
Widerspriiche zu vernachlassigen. Die politische Szene Mazedoniens sah sich Uberdies
einem teils schleichenden, teils rapiden Legitimitatsverlust ausgesetzt, der auf der
Involvierung namhafter Politiker in Korruption, Schmuggel und WahlunregelmaRigkeiten
beruhte. Verscharft wurde diese Situation seit 1998/99 durch den Kosovo-Konflikt, der
Mazedonien wegen der Aufnahme Hunderttausender von Flichtlingen und der massiven
NATO-Prasenz im Land an den Rand des oOkonomischen Kollaps trieb und durch die
unterschiedliche Perzeption des Konflikts bei den beiden Volksgruppen zu einer
Verschlechterung des Verhaltnisses zwischen ethnischen Albanern und ethnischen
Mazedoniern fuhrte. Auch das politische Klima befand sich im Niedergang, die Verstrickung
politischer Kreise in kriminelle Machenschaften hatte noch zugenommen, und
nationalistische Tone eroberten die Offentlichkeit. Zu dieser Verhartung der Fronten kam
eine sich zuspitzende Sicherheitslage, die wegen des florierenden Waffenschmuggels und
der gestiegenen Prasenz bewaffneter Gruppen immer bedenklicher wurde. Schlief3lich
bewirkte das Zusammentreffen von mehreren Ereignissen, der Angst der albanischen
Extremisten vor politischer Marginalisierung, dem Wiedereinzug der jugoslawischen Armee
in die Pufferzone ums Kosovo und dem Abschluss eines Abkommens Uber die Grenzziehung
zwischen Mazedonien und Jugoslawien den Ausbruch der bewaffneten Kampfe, die
Mazedonien im Jahr 2001 an den Rand des Blrgerkriegs brachten. Glicklicherweise konnte
die Gewalt jedoch bereits nach wenigen Monaten beendet und mit dem Abkommen von
Ohrid das Ende der Krise verkiindet werden. Dennoch waren durch die bewaffneten
Auseinandersetzungen zu der bereits bestehenden Konfliktkonstellation in Mazedonien
weitere Faktoren hinzugekommen, wie die Zerstérungen und Vertreibungen, eine
katastrophale wirtschaftliche Situation und ein vollig ruiniertes Vertrauen zwischen den
Volksgruppen. Auch die Sicherheitslage war trotz der offiziellen Beendigung der Kampfe
noch keineswegs endgultig beruhigt.

Wahrend die EU in den Anfangsphasen des Konflikts in Mazedonien offensichtlich die
Konfliktursachen nicht ausreichend gewdrdigt und demzufolge nicht systematisch auf die

vorhandenen strukturellen Konfliktfaktoren und die in der Folge steigenden Spannungen
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reagiert hatte, entschloss sie sich nach Ausbruch der Krise zu einem schnellen und
umfassenden Engagement. Sie wurde zunachst wahrend der akuten Krise in den Bereichen
des conflict management wie auch der conflict resolution tatig und trug so vor allem durch
ihre intensiven diplomatischen Bemihungen mafgeblich zur Niederlegung der
Feindseligkeiten und der Erzielung des Abkommens von Ohrid bei. Nach dem offiziellen
Ende der Krise erhielt die EU ihr Engagement sowohl auf Gemeinschaftsebene wie auch
durch die GASP und ESVP auf einem hohen Niveau aufrecht und verfolgte parallel zwei
Ziele:

Zum einen sollten die Anstrengungen fir conflict resolution und conflict prevention
fortgesetzt werden, also die Stabilisierung des Landes durch die Implementierung des
Rahmenabkommens, die Beruhigung der Sicherheitslage und den raschen Wiederaufbau
weiter vorangetrieben und erneute Gewalt verhindert werden. Zum anderen sollten
langfristige  peace-building-Mallnahmen im Rahmen des Stabilisierungs- und
Assoziierungsprozesses mit Zielrichtung auf das politische System, die Sicherheitslage und
die wirtschaftliche Entwicklung die zukunftige Konsolidierung und Assoziierung an die EU
fordern.

In der Zusammenschau der in den bisherigen Kapiteln gewonnen Ergebnisse konnte die der
Arbeit zugrunde gelegte These mit Einschrankungen bestatigt werden. Die EU hat, nachdem
sie wahrend der neunziger Jahre die Brisanz der Situation in Mazedonien unterschatzt hatte,
auf die Krise 2001 schnell, angemessen und koharent reagiert, die Sorge nach der fehlenden
Koordination zwischen den Saulen erwies sich nicht zuletzt wegen der umfassenden
Einbettung in den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess als weitgehend unbegriindet.
Weniger geglickt erscheint diese Verbindung lediglich bei der militarischen Mission
Concordia, deren Integration in die Gesamtstrategie offensichtlich nicht ganz gelungen ist.

In der Phase nach der akuten Krise wurden flr die zweifache Zielsetzung der operativen
Beruhigung der Lage und der strukturellen Konsolidierung und Heranfihrung an die EU
ebenfalls geeignete Instrumente ausgewahlt, welche den Problemlagen in Mazedonien im
Grolien und Ganzen gerecht werden. Probleme zeigten sich hinsichtlich der Kooperation mit
anderen Akteuren, die nach der sehr effizienten Zusammenarbeit mit der NATO wahrend der
Krise eher hinter dem Maoglichen zuriickblieben und teilweise durch Konkurrenz behindert
wurden. Die Befolgung des ownership-Prinzips erwies sich als in zweifacher Hinsicht
problematisch: Zum einen zeigt die mangelhafte Akzeptanz des Rahmenabkommens von
Ohrid bei den ethnischen Mazedoniern eindrticklich die destruktiven Konsequenzen nicht
ausreichend berucksichtigter Interessen, zum anderen deuten aber die Schwierigkeiten bei
der Korruptionsbek&dmpfung daraufhin, dass auch praktizierte ownership zum Problem wird,

wenn die owner von der Problemlage profitieren.
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Ein grundséatzliches Problem scheint im Ubergewicht der Beitrittsperspektive als Ass im
Armel der EU zu bestehen. Denn zum einen wird mit der Festlegung auf diese
Marschrichtung ein nicht risikoloser Weg beschritten, der auf Seiten der Ziellander Anlass zu
Frustration und Resignation, aber auch dem Fehlschluss, alleine das Verstreichen der Jahre
brachte sie der EU naher, fihren kann. Von Seiten der EU verflhrt das Beurteilungsraster
der Assoziation im Allgemeinen und des Stabilisierungs- und Assoziierungsprozesses im
Speziellen dazu, die fundamentalen post-konfliktiven Problemlagen der Staaten zu
verkennen und in die Kriterien der Anpassung an die EU zu pressen, was diesen nicht
vollstandig gerecht werden kann. Es ist beispielsweise sehr zweifelhaft, ob die rasche
Verleihung des Kandidatenstatus und die Aufnahme von Verhandlungen mit der EU
tatsachlich die durchschlagende Wirkung auf die Situation in Mazedonien hatte, die
manchmal prognostiziert wird. Ohne die zentrale Bedeutung der Beitrittsperspektive fur die
Zukunft Mazedoniens mindern zu wollen, stellt sich doch die Frage, ob diese gegenlber
dem Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess noch verstarkte Konzentration auf
Anpassung der Gesetzgebung und Institutionenaufbau nicht eher eine zumindest zu
Uberprifende Schlagseite der EU-Unterstitzung verstarken wirde, anstatt die

unumganglichen aus der Krise resultierenden Probleme zu bearbeiten.

Trotz aller Defizite und Mankos ist das Potenzial der Union, Frieden und Stabilitat zu stiften
und zu Demokratie und Wohistand in anderen Landern beizutragen, im Verlauf der
Untersuchung offensichtlich geworden. Gerade in Mazedonien konnte die EU beweisen,
dass sie in der Lage ist, operative und strukturelle Aspekte, langfristige und kurzfristige
Gesichtspunkte zu integrieren und in einen umfassenden Ansatz der Pravention statt der
bloRen Krisenbewaltigung einzubringen. Diese Madglichkeiten versprechen fur die Zukunft
einen weiteren Zugewinn an Koharenz, Effektivitat und so die Gelegenheit, die europaische
Vorstellung von Frieden und Wohlstand umzusetzen. Die Bedeutung, welche die EU dem
muhsamen Geschaft des peace-building beimisst, bietet gerade in Zeiten, in denen die
wohlfeile und offentlichkeitswirksame Intervention und die vorschnelle Gewaltanwendung
nach wie vor Optionen sind, eine zwar wenig spektakulare, aber umso notwendigere
Alternative im Umgang mit den Krisen und Konflikten dieser Welt. In diesem Sinne besteht
fur Mazedonien berechtigter Anlass zu der Hoffnung, dass die Entwicklung des Landes den
Weg in Richtung strukturelle Stabilitat einschlagen wird, statt wegen der fortdauernden

Existenz von root causes in einen neuen Kreislauf von Spannungen und Gewalt zu minden.
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Abkiirzungsverzeichnis

AKP
AKSh
AStV
CARDS

ClvCOM
CPN
DPA
DUI
ECHO
EG
ESVP
EU
EUMC
EUMM
EUMS
GASP
GD
IWF
KFOR
MEDA

NATO
NRO
OSZE
PDP
PHARE
PSK
RRM
SAA
SAP
SDSM
SITCEN
UCK

UCPMB

UNHCR
UNMIK

UNPREDEP
UNPROFOR

VMRO-
DPMNE

WEU

Afrika, Karibik und Pazifik
Armata Kombetare Shqiptare — Albanische Nationale Armee
Ausschuss der Standigen Vertreter

Community Assistance for Reconstruction, Development and
Stabilisation

Ausschuss fir zivile Aspekte des Krisenmanagements
Conflict Prevention Network

Demokratische Partei der Albaner

Union fur demokratische Integration

European Commission Humanitarian Aid Office
Europaische Gemeinschaft

Europaische Sicherheits- und Verteidigungspolitik
Europaische Union

Europaischer Militdrausschuss

European Monitoring Mission

Europaischer Militarstab

Gemeinsame AulRen- und Sicherheitspolitik
Generaldirektion

Internationaler Wahrungsfonds

Kosovo Force

Mésures d'accompagnement financiéres et techniques — Finanzielle und
technische BegleitmalRnahmen

North Atlantic Treaty Organization - Nordatlantikpakt
Nichtregierungsorganisationen

Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit
Partei Demokratischer Prosperitat

Poland and Hungary: Action for the Restructuring of the Economy
Politisches und sicherheitspolitisches Komitee
Rapid Reaction Mechanism

Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen
Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess
Sozialdemokratische Allianz Mazedoniens
Gemeinsames Lagezentrum

Ushtria Clirimtare e Kosoves — Befreiungsarmee Kosovo (UCK Kosovo)
oder Ushtria Clirimtare Kombetare — Nationale Befreiungsarmee (UCK
Mazedonien)

Ushtria Clirimtare Presheve, Medveja e Bujanovec - Befreiungsarmee
Presevo, Medvedja, Bujanovac

United Nations High Commissioner for Refugees

United Nf:ltions Interim Administration Mission in Kosovo — UN-Mission
und UN-Ubergangsverwaltung in Kosovo

United Nations Prevention Deployment
United Nations Protection Force

Mazedonische Revolutiondre Organisation — Demokratische Partei fur
Mazedonische Nationale Einheit

Westeuropaische Union



Anhang: EG-Hilfen fiir Mazedonien
Alle Angaben in Millionen Euro

Hilfen 1995 bis 2000
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1992 11993 (1994 1995 |1996 (1997 1998 |1999 (2000 | Total
PHARE und 60 0 0 25| 25/ 33 25| 47 25 240
OBNOVA
ECHO 36,52 0 0f 9,15 0 Ol 0,4 43 3,35 92,42
Medien 0,05 0,28 0l 0,21 0,28 o 0,2 1,02
EIDHR 0,5 0,2 0,7
Makrofinanzielle 40 30 70
Hilfe**
Total 96,5 0| 0,05 34,43 25| 73,7| 25,48/ 90| 58,6 404,14
Nothilfe 2001
RRM 1 2,5
RRM 2 10,3
CARDS Additional Assistance Package 13,7
ECHO 5,4
Total 31,9
CARDS 2001
Justiz und Inneres 11,5
Europaische Integration 10
Entwicklung der Infrastruktur 13,5
Erziehung 7
Small Scale Operations Fund 0,5
Total 42,5
CARDS 2002-2004

2002 2003 2004* Total

Demokratie und Rechtsstaatlichkeit 3 3 3 9
Wirtschaftliche und soziale Entwicklung 25,5 21 23,5 70
Justiz und Inneres 7 12,5 13,5 33
Umwelt und natirliche Ressourcen 0 2 2 4
Laufende Kosten und Reserve 6 5 3,5 12,5
Total 41,5 43,5 45,5 130,5




Gesamtunterstitzung seit 2001
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2001 2002 [2003  [2004 Total
RRM 1 2,5 2,5
RRM 2 10,3 10,3
ECHO 54 3 8,4
EIDHR 1,53 0,5 2,03
CARDS Emergency 13,7 13,7
CARDS* 42,5 41,5 43,5 455 173
Makrofinanzielle Hilfe** 22 20 26 68
Total 75,93 66,5 64 71,5 277,93

*Die Auflistung der CARDS-Mittel berlcksichtigt nicht die Erhéhung auf dem Gipfel von Thessaloniki von 2003.
**Die makrofinanzielle Hilfe wird gut zur Halfte als Darlehen gewahrt.

Die Ubersichten beruhen zum Teil auf eigenen Zusammenstellungen, sodass die Vollstandigkeit der Angaben

nicht zwangslaufig gewahrleistet ist.

Quellen: European Commission, External Relations Directorate General, Directorate Western Balkans: CARDS
Assistace Programme. Former Yugoslav Republic of Macedonia, 2002-2006. Including Multi-annual indicative
Programme 2002-2004; European Commission Conflict Prevention and Crisis Management Unit: Rapid Reaction
Mechanism End of Programme Report Former Yugoslay Republic of Macedonia, November 2003; Commission
Staff Working Paper: Former Yugoslav Republic of Macedonia. Stabilisation and Association Report, Brussels,
April 4, 2002, SEC (2002) 342; Arbeitsdokument der Kommissionsdienststellen: Ehemalige jugoslawische
Republik Mazedonien. Bericht Gber den Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess 2003, Brissel, den 26.3.2003,

SEK (2003) 342.
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