Forum

Julian Bergmann/Friedrich Plank/Arne Niemann

EU-Friedensmediation als Forschungsgegenstand

Theoretische und empirische Perspektiven

Die Europdische Union (EU) hat sich mit dem 2009 verabschiedeten »Concept on
Strengthening EU Mediation and Dialogue Capacities« das Ziel gesetzt, ihre Fd-
higkeiten und institutionellen Strukturen im Bereich Friedensmediation auszubau-
en. Dabei greift sie auch auf Erfahrungen zuriick, die EU-Institutionen und Akteure
als Mediatoren in unterschiedlichen Konfliktkontexten gemacht haben. Die Rolle
der EU als Mediatorin in Friedensverhandlungen sowie als Unterstiitzerin von Me-
diationsbemiihungen Dritter ist bisher nur wenig systematisch untersucht worden.
Um zu einem besseren theoretischen und empirischen Verstindnis von EU-Frie-
densmediation beizutragen, organisierte der Bereich Internationale Politik der Jo-
hannes Gutenberg-Universitdit Mainz einen Autorenworkshop zum Thema » The EU
as Actor in International Mediation — Theoretical and Empirical Perspectives«, der
im November 2015 in Mainz stattfand. Der vorliegende Forumsbeitrag ordnet das
Projekt in den aktuellen Forschungsstand ein und diskutiert sowie reflektiert die
Ergebnisse der Prdsentationen und Diskussionen auf dem Workshop.

Schlagworte: Mediation, Europdische Union, EU-Aufenpolitik, Effektivitéit

1. Einleitung

Im Zuge der Implementierung der Européischen Sicherheitsstrategie verabschiedete
der Rat der EU im November 2009 das Concept on Strengthening EU Mediation
and Dialogue Capacities (Rat der EU 2009).! In diesem Dokument, das seither als
zentrales Referenzdokument flir Bemithungen und Initiativen der EU im Bereich
Mediation und Mediationsunterstiitzung zu betrachten ist, wird das Ziel formuliert,

1 Wir danken den Teilnehmerlnnen des Workshops fiir die interessanten Papiere und Diskussionen,
Kathrin Bank fiir die Unterstiitzung beim Redigieren dieses Beitrages und den Herausgeberlnnen
der ZeFKo fiir die sehr hilfreichen Kommentare.
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einen systematischen Ansatz zu entwickeln und die Fahigkeiten und institutionellen
Strukturen der EU im Bereich Friedensmediation und Dialog zu stérken.?

Um dieses Ziel zu erreichen wurden seit 2009 eine Reihe von Strukturen innerhalb
und auBerhalb des EU-Institutionengefliges geschaffen, wie etwa das in der Conflict
Prevention, Peacebuilding and Mediation Instruments Division des Europdischen
Auswirtigen Dienstes (EAD) angesiedelte Mediation Support Team (MST), die
Arbeitseinheit des European Parliamentary Mediation Support innerhalb der Bii-
rokratie des Europiischen Parlamentes (EP) sowie das Européische Friedensinstitut
(European Institute of Peace, EIP), welches als unabhéngige Institution mit einer
Sonderbeziehung zur EU im April 2014 gegriindet wurde (Girke 2015 a; Kriimpel-
mann/Major 2013). Die Bestrebungen der EU, Kompetenzen und Expertise zu biin-
deln und ihre Fahigkeiten zum Einsatz von Mediation systematisch auszubauen,
sind auch auf Erfahrungen zuriickzufiihren, die EU-Institutionen und Akteure als
Mediatoren in unterschiedlichen Konflikten gemacht haben (Bergmann/Niemann
2015; Herrberg et al. 2009).

Bei der Betrachtung der aktuellen Forschung zur EU-Auf3enpolitik und der Lite-
ratur zu internationaler Mediation fallt auf, dass die Rolle der EU als Mediatorin in
Friedensverhandlungen sowie als Unterstiitzerin von Mediationsbemiihungen Drit-
ter bisher nur wenig systematisch untersucht worden ist (Bergmann/Niemann 2015:
959; siehe Abschnitt 2). Die iibergeordnete Fragestellung, die sich aus dieser For-
schungsliicke ergibt, ist die folgende: Wie kann das Engagement der EU im Bereich
der internationalen Mediation theoretisch und empirisch erfasst werden? Aus dieser
Fragestellung resultieren drei spezifische Forschungsfragen, die aus unserer Per-
spektive in der Literatur bisher entweder gar nicht oder nicht ausreichend behandelt
worden zu sein scheinen:

1. Was sind die Triebkrifte fiir EU-Mediationsbemiihungen? Aus welchen Moti-
ven heraus engagiert sich die EU als Mediatorin oder Mediationsunterstiitzerin?

2. Welche unterschiedlichen Rollen und Verhaltensweisen nimmt die EU als Me-
diatorin in Friedensverhandlungen ein? Welche Strategien wendet sie an?

3. Inwiefern ist die Effektivitiat der EU als Mediatorin theoretisch und empirisch
erfassbar? Und wie effektiv ist die EU tatsdchlich in ihren Mediationsbemiihun-
gen?

2 Im Konzept wird Mediation dabei wie folgt definiert: »Mediation is a way of assisting negotiations
between conflict parties and transforming conflicts with the support of an acceptable third party. The
general goal of mediation is to enable parties in conflict to reach agreements they find satisfactory
and are willing to implement« (Rat der EU 2009: 2-3).
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Diese Forschungsfragen beziehen sich somit auf alle Dimensionen eines Mediati-
onsverfahrens: der »Input«-Dimension (Frage nach den Motiven der EU), der Pro-
zess-Dimension (Frage nach Strategien und Verhaltensweisen) sowie der Ergebnis-
Dimension (Frage nach der Effektivitit). Um die Forschungsfragen zu beantworten
und damit zu einem besseren theoretischen und empirischen Verstindnis von EU-
Friedensmediation beizutragen, organisierte der Bereich Internationale Politik der
Johannes Gutenberg-Universitit Mainz einen Workshop zum Thema »The EU as
Actor in International Mediation — Theoretical and Empirical Perspectives«, der
vom 26. bis 27. November 2015 in Mainz stattfand.’ Wéhrend der intensiven Dis-
kussionen wurde die Relevanz der Beschéftigung mit den eingangs identifizierten
Forschungsfragen deutlich. Eingehend debattiert wurden zudem Ankniipfungs-
punkte zu Forschungsstringen in der Friedens- und Konfliktforschung und erste
empirische Ergebnisse.

2. Aktueller Forschungsstand

Unter internationaler Mediation wird in der Friedens- und Konfliktforschung ein
nicht-bindendes und auf Gewalt verzichtendes Verfahren des internationalen Kon-
fliktmanagements verstanden, bei dem eine Drittpartei Konfliktparteien in zwi-
schen- oder innerstaatlichen Konflikten bei der Beilegung ihres Konfliktes durch
Verhandlungen unterstiitzt (Bercovitch 1992: 8). Zudem ist Mediation ein Verfah-
ren, das in allen Arten von Konflikten und in jeder Phase eines Konflikts angewendet
werden kann, unabhéngig davon, ob es sich um gewaltsam ausgetragene Konflikte
handelt oder nicht (Greig/Diehl 2012: 2).

Eine Beschéftigung mit der Rolle der EU als Mediatorin in Konflikten kann zum
einen an die Literatur zu internationaler Mediation, die sich als ein wichtiger For-
schungsstrang innerhalb der Friedens- und Konfliktforschung etabliert hat, ankniip-
fen (Bercovitch/Gartner 2008; Greig/Diehl 2012). In der gegenwirtigen Mediati-
onsforschung findet die EU jedoch wenig Beachtung. Dies mag daran liegen, dass
die primér quantitativ ausgerichtete Forschung zu den Erfolgsbedingungen von in-
ternationaler Mediation sich eher mit der Analyse der Wirkkraft bestimmter Be-
dingungsfaktoren beschéftigt, anstatt einzelne Akteure wie die EU spezifisch in den
Fokus zu nehmen (vgl. Wallensteen/Svensson 2014; Bergmann 2014). Weiterhin

3 Der Workshop wurde in Zusammenarbeit mit dem von der Technischen Universitidt Darmstadt und
der Universitdt Mainz getragenen Jean Monnet Centre of Excellence »EU in Global Dialogue« or-
ganisiert und ist zudem zentraler Bestandteil des von der Deutschen Stiftung Friedensforschung
(DSF) geforderten Forschungsprojektes » A Peacemaker in the Making? The European Union as an
Actor in International Mediation«.
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ist deutlich festzustellen, dass die EU im Vergleich zum track record der Vereinten
Nationen und Regionalorganisationen wie der OSZE und AU sowie den Mediati-
onsbemiithungen von Staaten nach wie vor nur einen marginalen Anteil an den welt-
weiten Féllen von Mediationsinitiativen hat (vgl. Bercovitch/Schneider 2000;
Greig/Diehl 2012).

Zum anderen bietet die Forschung zur EU-AuBenpolitik wichtige Ankniipfungs-
punkte, da die Aktivitdten der EU im Bereich des Konfliktmanagements zentraler
Gegenstand jlingerer theoriegeleiteter und/oder empirisch orientierter Forschung
sind. Eine der umfassendsten Analysen zu diesem Thema bietet der Sammelband
»The European Union as a Global Conflict Manager« von Richard Whitman und
Stefan Wolff (2012 a). In einer Reihe von Einzelfallstudien und vergleichenden
Beitrdgen untersuchen die Autoren die Féahigkeiten der EU im Bereich Konflikt-
management anhand von drei Dimensionen: erstens der institutionellen Kapazititen
im Sinne von ausreichender Personalausstattung sowie geeigneter Institutionen und
Instrumente, zweitens der finanziellen Ressourcen und drittens der Féhigkeit zur
Koordination und Kooperation sowohl innerhalb der EU als auch im Zusammen-
spiel mit externen PartnerInnen (vgl. Whitman/Wolff 2012 b). In ihrem Fazit kom-
men die Herausgeber zum Schluss, dass insbesondere der Mangel an geeigneten
institutionellen Strukturen vor der Ratifikation des Vertrags von Lissabon die Ef-
fektivitit der EU als Konfliktmanagerin negativ beeinflusst hat (Whitman/Wolff
2012 b).

Wihrend insbesondere zu den militdrischen Instrumenten des EU-Konfliktma-
nagements eine Reihe von wissenschaftlichen Studien existiert,* lisst sich nur eine
begrenzte Anzahl von Studien finden, die spezifisch auf das Engagement der EU
im Bereich Mediation fokussieren. Ein grof3er Teil dieser Arbeiten ist durch Think-
Tanks und NGOs verdftentlicht worden und daher stark policy-orientiert (Gilindiiz/
Herbolzheimer 2010; Herrberg et al. 2009). Dies bedeutet, dass der Schwerpunkt
hier vor allem auf Handlungsempfehlungen zu Ausbau und Professionalisierung der
Mediationsfahigkeiten der EU liegt. Studien, die sich von dieser Policy-Orientie-
rung abheben, liefern meist stark fallspezifische Beschreibungen und Erkenntnisse
mit einem begrenzten Potenzial zur falliibergreifenden Generalisierung (Forsberg/
Seppo 2010; Grono 2010; Pifer 2007). Zudem mangelt es an explizit vergleichenden
Arbeiten, welche EU-Mediationsbemiithungen iiber mehrere Konflikte hinweg ana-
lysieren und die Aktivititen der EU mit denen anderer Mediatoren kontrastieren.

Nichtsdestotrotz sind in jlingster Vergangenheit einige Studien verdffentlicht
worden, welche im Bereich der EU-AulBlenpolitikforschung anzusiedeln sind und in

4 Siehe auch Gross/Juncos (2011) und Peen Rodt (2014).
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diese Forschungsliicke(n) vorzustoBen versuchen. Natalie Girke (2015 a) etwa un-
tersucht aus einer Aullenpolitik-Perspektive heraus, inwiefern sich das Verstiandnis
von Mediation der EU in den Mediationsbemiihungen der EU-Delegation im Kon-
text des nationalen Dialogprozesses im Yemen von 2011 bis 2014 widerspiegelt.
Die Studie von Laura Davis (2014) analysiert unterschiedliche Mediationsbemii-
hungen der EU auf verschiedensten Ebenen (»tracks I-1I/Ill«) in der Demokrati-
schen Republik Kongo hinsichtlich der Frage, inwiefern fundamentale Prinzipien
der EU-AuBenpolitik wie Frieden und Gerechtigkeit die Mediationspraxis der EU
beeinflussen und sie potenziell vor einen Normenkonflikt stellen. Schlie3lich gehen
Julian Bergmann und Arne Niemann (2015) in einem kiirzlich erschienenen Artikel
der Frage der theoretischen Konzeptualisierung und empirischen Erfassung der Ef-
fektivitit der EU als Mediatorin nach und entwerfen ein auf die Erkldrung von Ef-
fektivitit ausgerichtetes theoretisches Modell, welches anhand einer Fallstudie zum
EU-gefiihrten Dialog zwischen Serbien und Kosovo einem ersten Plausibilitdtstest
unterzogen wird.

Im Folgenden mochten wir die auf dem Workshop in Mainz vorgestellten Papiere
im Hinblick darauf niher beleuchten, welchen Beitrag sie zur Beantwortung der
skizzierten drei Forschungsfragen leisten konnen. Die Darstellung der zentralen In-
halte der Tagungspapiere orientiert sich daher an der Reihenfolge der Forschungs-
fragen, die aus unserer Sicht zentral fiir ein Verstdndnis von EU-Mediation sind.

3. Motive und Triebkrifte von EU-Friedensmediation

Wie auch in anderen Feldern der EU-AuBenpolitik unterliegen die in den letzten
Jahren intensivierten Anstrengungen im Bereich Friedensmediation einem gewissen
Exportanspruch der EU, die in ihrem Charakter als normativer Akteur eine Trieb-
kraft fiir Engagement in Konflikten — auch jenseits von Mediationsanstrengungen
— zu sehen scheint (Soderbaum et al. 2005). Die Diskussionen auf dem Workshop
zeigten dabei auf, dass sich hier insbesondere zur Debatte um die Normative Power
Europe Ankniipfungspunkte finden lassen, die zukiinftig stirker in den Blick ge-
nommen werden konnten (Whitman/Cochrane 2015). Hierbei stellt sich die Frage,
wie das spezifische Verstindnis von Konflikt und Konfliktbewiltigung im Zusam-
menhang mit den auBen- und sicherheitspolitischen Zielen der EU ihre Mediati-
onsaktivititen beeinflusst. Das Engagement der EU in den Friedensverhandlungs-
prozessen in Yemen und Myanmar zeigt dabei beispielhaft, wie dieses
Spannungsverhiltnis zwischen auflen- und sicherheitspolitischen Priaferenzen und
dem staatszentrierten Konfliktverstindnis der EU dazu fiihrt, dass die EU-Delega-
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tionen vor Ort keine klarere Linie in Bezug auf ihre Mediationsaktivititen entwi-
ckeln konnen (Girke 2015 b).

Die Diskussionen auf dem Workshop verdeutlichten zudem, dass die EU als nor-
mative Kraft im Gegensatz zu anderen Akteuren nicht immer eine neutrale Position
in Bezug auf das Verhandlungsergebnis einnimmt und die Neutralitit der EU damit
durchaus fallabhédngig sein kann. Es wurde betont, dass die Mitgliedsstaaten oftmals
andere Ziele als die EU in Bezug auf Konfliktmanagement verfolgen und die Me-
diationsbemiihungen der EU-Institutionen teilweise auch als Initiativen zur Stér-
kung des Anspruchs, als selbststidndige aullenpolitische Akteure wahrgenommen zu
werden, interpretierbar zu sein scheinen. Ein Friedensengagement der EU ist daher
in einigen Féllen mit einem Eigeninteresse der europiischen Institutionen, aber auch
insgesamt mit dem Anspruch der EU, friedensstiftend zu agieren, verkniipft.

Interessanterweise spiegelt sich das im Concept on Strengthening EU Mediation
and Dialogue Capacities formulierte Ziel, die Beteiligung von Frauen in Friedens-
prozessen sowie Gender-Inklusivitit zu fordern, in der Realitdt der EU-Mediati-
onspraxis nur teilweise wider. Die Ergebnisse von Haastrup (2015) deuten darauf
hin, dass die gegenwartige Ausgestaltung der EU-Sicherheitsarchitektur eine Um-
setzung dieses Anspruches eher behindert als fordert.

4. Rollen, Strategien und Verhaltensweisen der EU als Mediatorin

Zunichst ist festzustellen, dass die EU einige Besonderheiten in Bezug auf das
Verstandnis von Mediation und ihrer Mediationspraxis aufweist (Davis 2015).
Durch die Verortung von Mediation im Instrumentarium der Gemeinsamen Auf3en-
und Sicherheitspolitik (GASP) hat sich die EU bewusst fiir ein breites Mediations-
verstindnis entschieden, das es ihr erlaubt, Mediation in allen Phasen eines Kon-
fliktes anzuwenden und mit anderen Verfahren des Konfliktmanagements zu
kombinieren (Whitman/Cochrane 2015). Ein Blick in die Empirie macht deutlich,
dass EU-Mediationsbemiihungen in vielen Fillen in multilaterale Initiativen ein-
gebettet und aufunterschiedlichen Ebenen (»tracks«) — von Staatsdiplomatie bis zur
Unterstlitzung von Graswurzelbewegungen — implementiert werden. Sowohl Whit-
man/Cochrane (2015) als auch Davis (2015) betonen dabei die Vielfalt des Ak-
teursspektrums im Bereich EU-Friedensmediation. Die EU leistet Mediationsun-
terstiitzung bei Vermittlungsversuchen von NGOs, etwa im Aceh-Konflikt,
vermittelt in Zusammenarbeit mit anderen Internationalen Organisationen wie der
UN und der OSZE in den Genfer Gesprichen iiber Georgiens territoriale Konflikte
oder initiiert gemeinsam mit den USA Mediationsbemiithungen wie den Butmir-
Prozess in Bosnien-Herzegowina.
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In Bezug auf die von der EU angewandten Mediationsstrategien lésst sich bei
einer vergleichenden Betrachtung unterschiedlicher Fille eine groBe Bandbreite
feststellen. Grundsétzlich kann grob zwischen drei Idealtypen von Mediationsstra-
tegien unterschieden werden: (1) einer kommunikativ-fazilitativen Strategie, (2)
einer verfahrensorientierten bzw. prozeduralen Strategie und (3) einer stark auf das
direkte Eingreifen in den Verhandlungsprozess abzielenden bzw. interventionisti-
schen Strategie (vgl. Bergmann 2014: 249). Sowohl im Kosovo-Serbien-Konflikt
als auch in der Vermittlung zwischen den Konfliktparteien in Bosnien-Herzegowina
im Rahmen des Butmir-Prozesses verfolgt(e) die EU eine stark interventionistische
Mediationsstrategie, welche durch die Verkniipfung mit der EU-Mitgliedschafts-
perspektive fiir die Konfliktparteien auf starke positive Anreize fiir Kompromiss-
l6sungen setzte (Bergmann 2015; Richter 2015). Dass die EU auch auflerhalb des
Westbalkans, fiir den eine klare EU-Perspektive besteht, eine iiber eine reine Fazi-
litation hinausgehende Rolle einnehmen kann, zeigen unterschiedliche EU-Media-
tionsinitiativen in der Demokratischen Republik Kongo und in Agypten, die sich
allen drei Idealtypen von Mediationsstrategien zuordnen lassen (Davis 2015; Pinfari
2015).

5. Effektivitit der EU in Mediationsprozessen

Eine zentrale Frage in Hinblick auf die Mediationsbemiihungen der EU ist die nach
der Bewertung ihrer Effektivitit (Bergmann/Niemann 2015). Effektivitat wird dabei
oftmals im Sinne einer problemldsungsorientierten Definition als Vermittlung von
formalen Abkommen zwischen den Konfliktparteien operationalisiert.

Die Frage, inwiefern die Verfiigbarkeit iiber positive Anreize fiir die Konflikt-
parteien einen Einfluss auf die Mediationseffektivitét hat, ist ein wichtiger Bestand-
teil der Debatte um die Effektivitidt des EU-Engagements. Insgesamt lassen sich
zudem Charakteristika der Konfliktparteien, der Konfliktkontext sowie Beziehun-
gen zwischen Mitgliedsstaaten und EU-Institutionen als einflussreiche Faktoren
identifizieren. Neben den Mediationsanstrengungen im Kosovo-Serbien-Konflikt
liegen auch zum Engagement in Bosnien-Herzegowina und zu Anstrengungen in
Agypten Fallstudien vor. Wenngleich etwa die Vorbedingungen einer erfolgreichen
Verfassungsénderung in Bosnien-Herzegowina gegeben waren, ist die Effektivitét
der 2009 von der EU zusammen mit den USA geleiteten Mediationsinitiative — des
sogenannten »Butmir-Prozess« — als niedrig einzustufen (Richter 2015). Obwohl
die MediatorInnen einen interventionistischen Ansatz wahlten und wichtige Anreize
wie die Perspektive auf eine NATO- und EU-Mitgliedschaft anboten, war das
Engagement nicht effektiv. Im Gegenteil: Durch die Verkniipfung starker Kondi-
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tionalitdt mit dem Angebot einer »Paketlosung«, die wenig individuellen Verhand-
lungsspielraum lieB, sowie die geringe Sensibilitdt fiir die Bedeutung der Identi-
titskonflikte zwischen den Konfliktparteien trug das Scheitern des Butmir-Prozess
zu einer Radikalisierung der innenpolitischen Debatte in Bosnien-Herzegowina bei
(Richter 2015).

Weitere Fille von weniger effektiven Mediationsbestrebungen der EU sind die
Vermittlungsbemiihungen in Agypten in 2011, wihrend der Herrschaft von Prisi-
dent Mursi und nach dem Staatsstreich 2013 (Pinfari 2015). Dabei schwichten
komplexe interne Abstimmungsprozesse, der fehlende politische Wille, negative
Anreize zu setzen sowie Konflikte zwischen einem pragmatischen und normativen
Vorgehen gegeniiber Agypten die Effektivitit der EU als Mediatorin.

Im Kosovo-Serbien-Konflikt intervenierte die EU nach einem Engagement der
UN. Wihrend die UN in den Kosovo-Statusverhandlungen nicht effektiv im Sinne
eines problemldsungsorientierten Verstindnisses war, gelang es der EU vor allem
durch positive Anreize, eine Reihe von Abkommen zwischen Belgrad und Pristina
zu vermitteln. Durch die Verkniipfung des Belgrad-Pristina-Dialogs mit dem EU-
Erweiterungsprozess konnte die EU Anreize fiir eine erfolgreiche Transformation
der Auseinandersetzungen durch die Konfliktparteien setzen. Im Vergleich mit den
UN-gefiihrten Statusverhandlungen 2005 bis 2007 wird deutlich, dass gerade die
Verfiigbarkeit von positiven Anreizen und das Generieren politischen Drucks auf
die Konfliktparteien entscheidend dazu beitréigt, diese zu Kompromisslosungen zu
bewegen (Bergmann 2015).

Insgesamt zeigen die Fallstudien, dass die EU die ganze Bandbreite von unter-
schiedlichen Mediationsstrategien anwendet, wobei sie in Konflikten in ihrer un-
mittelbaren Nachbarschaft wie dem Westbalkan primér auf einen interventionisti-
schen Ansatz setzt. Dass diese Strategie nicht immer zielfithrend und effektiv ist,
macht das Bosnien-Beispiel deutlich (Richter 2015).

6. Fazit

Die Diskussionen auf dem Workshop haben die vielfaltigen Facetten des Engage-
ments der EU als Mediatorin verdeutlicht. Dabei ist hervorzuheben, dass die Me-
diationsbemiihungen der EU von unterschiedlichen Motiven, Rollenverstindnissen
und Strategien geleitet sind, welche auch ihre Effektivitit auf unterschiedliche Wei-
se beeinflussen. Gleichwohl ist durch den Workshop auch deutlich geworden, dass
ein Fokus allein auf das Mediationsverhalten der EU zu kurz greifen wiirde. Denn
es ist gerade auch der spezifische Konfliktkontext — in lokaler, regionaler sowie
internationaler Dimension — der einen starken Einfluss darauf hat, welchen Hand-
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lungsspielraum die EU besitzt und wie effektiv sie ihr vielfiltiges Potenzial gerade
in ihrer unmittelbaren »Nachbarschaft« nutzen kann. Dariiber hinaus wird sich aus-
gehend von dem Workshop in Mainz eine Weiterentwicklung des Projekts auch
damit beschéftigen miissen, ob und inwiefern die EU {iber die Zeit aus ihren Me-
diationserfahrungen gelernt hat und welche Riickschliisse sich hieraus auch im Ver-
gleich zu anderen Akteuren in der internationalen Mediation ziehen lassen.
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