Mediation In Frie
Erfahrungen der Schweiz
umfassenden
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Biirgerkriege stellen eine grosse Herausforderung fiir die Mediation dar. Die Stimmen der Opfer werden oft
tiberhort und die Bereitschaft der Konfliktparteien sich friedlich zu einigen ist in der Regel sehr gering, pro-
fitiert doch die Elite oft von Krieg. Dem begegnet ein umfassender Mediationsansatz, indem der Kreis der
einbezogenen Phasen, Akteure und Themen erweitert wird. Das schweizerische Engagement in Sudan zeigt,
wie wichtig langjahrige Kontakte vor dem Beginn der eigentlichen Friedensverhandlungen sind, und dass
Druck und Dialog komplementar sind. Doch auch Jahrzehnte nach dem Abschluss formeller Friedensverhand-
lungen ist Mediation und Fazilitation oft notwendig: Das Engagement der Schweiz in Guatemala verdeut-
licht, dass durch den Einsatz von Mediation kriegsbedingte Konflikte transformiert werden kénnen.

Einfiihrung
er Einsatz von Mediation im
D Rahmen von gewaltsam ausge-
tragenen Konflikten auf der

Makroebene und in Friedensprozessen
ist eine grosse Herausforderung.

Die langwierigen Konflikte im Nahen
Osten, im Sudan oder die Umsetzung
des Friedensabkommens in Guatema-
la zeichnen sich alle durch eine grosse
Anzahl von Akteuren mit unterschied-
lichsten Interessen und durch zahlrei-
che Konfliktthemen aus. Solche Kon-
flikte dauern oft Jahrzehnte, kosten
Tausende oder sogar Millionen von
Menschenleben und machen noch
mehr Personen zu Fliichtlingen.

Viele Konfliktparteien ziehen direkten
politischen oder wirtschaftlichen Ge-
winn aus der andauernden Gewaltsi-

tuation, wahrend die Opfer der Gewalt
oft unbeachtet bleiben. Eine schnelle
und einfache Regelung solcher Konflik-
te durch eine unabhangige Drittpartei
ist reines Wunschdenken.

Um mit der Komplexitat und dem Aus-
mass an Eskalation solcher Konflikte
und den damit verbundenen Heraus-
forderungen umgehen zu konnen,
braucht Mediation einen umfassenden
Ansatz.

Erschwerend kommen haufig Unter-
schiede im Grad der Einflussnahme der
Mediatoren und weitere kulturelle Un-
terschiede hinzu: Das im Westen oft
propagierte neutrale (Aussenseiter-
)Modell passt nicht zur Partei ergreifen-
den (Insider-)Rolle des Mediators, wie
sie in vielen Kulturen (blich ist.” Man
sollte vorsichtig sein und die Mediati-

on nicht auf ihre Bedeutung in unse-
rem kulturellen Kontext beschranken.
Mediation wird in allen Kulturen einge-
setzt, allerdings auf unterschiedliche
Weise.

Umriss eines umfassenden
Mediationsansatzes

In den heutigen Friedensprozessen fin-
den wir drei wesentliche Mediationsli-
cken:

1) Simon J.A. Mason (Center for Security
Studies, ETH Zirich) und Matthias Siegfried
(swisspeace) arbeiten im Mediation Sup-
port Project; M. Bleeker und Murezi Micha-
el arbeiten fur das Eidgendssische. Depar-
tement flr auswartige Angelegenheiten/
Politische Abteilung IV.

2) Wehr & Lederach, 1996
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1. Die Interdependenz-Liicke®, bei der
die Konfliktakteure verschiedener
Ebenen (Regierungsvertreter und
,Mid-Range Leadership” sowie Ver-
treter der Zivilgesellschaft) vonei-
nander isoliert bleiben.

2. Die Prozess-Struktur-Liicke®, bei der
sich Mediatoren vornehmlich auf
Mediationsprozesse konzentrieren,
ohne den notwendigen gesell-
schaftlichen Strukturen (z.B. staatli-
che Institutionen) gentigend Beach-
tung zu schenken.

3. Die Themen-Liicke”, bei der den
konfliktrelevanten Themen zu we-
nig Beachtung geschenkt wird.®

Die Komplexitat bewaffneter Konflikte
und die dargestellten Mediationsli-
cken kénnen nur mit einer breit ange-
legten, mehrdimensionalen Mediation
bewiltigt werden, die mehrere Akteu-

re, mehrere Phasen und mehrere The-
men umfasst und diese miteinander
verbindet.

Multiakteur-Ansatz

Ein Multiakteur-Ansatz bedeutet so-
wohl ein “Multitrack”-Vorgehen, als
auch einen “Multimediator”-Ansatz.

Das Multitrack-Vorgehen (siehe dazu
Splinter/Ropers in diesem Heft): Tracks
sind die Ebenen, auf denen verschiede-
ne Akteure interagieren. Track 1 be-
zieht sich auf Prozesse, bei denen die
obersten Fihrungskrafte der hochsten
Komplexitatsebene miteinander ver-
handeln. Bei Track 1,5-Prozessen ist
entweder nur die Fihrung einer Kon-
fliktpartei am Friedensprozess beteiligt
oder beide Fiihrungen, jedoch infor-
mell. Bei Track 2-Aktivitaten sind ein-

flussreiche Eliten und Entscheidungs-
trager der Zivilgesellschaft beteiligt. An
Multi-Track-Aktivitaten sind mehrere
Akteure aus mindestens zwei Tracks be-
teiligt.

Der Multimediator-Ansatz: Als Mediato-
ren treten Drittparteien auf, z.B. inter-

3) Lederach 1999

4) Lederach 1999.

5) Lederach (1999) nennt dies “Justice
Gap” (“Justizllicke”), doch damit der Frie-
den nachhaltig ist, miissen neben der Jus-
tiz noch weitere Themen angegangen wer-
den. Daher schlagen wir eine Neuformulie-
rung von Lederach’s zweiter Liicke vor und
verwenden den allgemeineren Begriff “To-
pic Gap” (“Themen-Lucke”).

6) Siehe dazu Diagramm 1: Die verschiede-
nen ,Rader” symbolisieren die konfliktrele-
vanten Themengebiete und das ganze
»System” den Friedensprozess.
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nationale und regionale Organisatio-
nen, Staaten, nationale und internatio-
nale NGOs und anerkannte Personlich-
keiten. Im Multimediator-Ansatz treten
die Drittparteien Idealerweise koordi-
niert auf.

Der Wettbewerb und die Konkurrenz
unter den verschiedenen Mediatorin-
nen wachsen, da sich immer mehr
Drittparteien in Friedensprozessen en-
gagieren wollen.

Informationsaustausch, Koordination
und Kooperation zwischen den Dritt-
parteien sind daher entscheidend,
wenn diese von den Konfliktparteien
nicht manipuliert werden wollen.
Grundsatzlich gilt, dass keine Drittpar-
tei einen neuen Prozess in die Wege lei-
tet, wenn ein Prozess einmal begonnen
hat und Fortschritte erzielt wurden.

Fur die Koordination der Drittparteien ist
eine sorgfaltige Beurteilung der kompa-
rativen Vorteile der verschiedenen Dritt-
parteien notwendig. NGOs sind flexib-
ler und weniger an internationale Nor-
men gebunden und finden daher viel-
leicht eher Zugang zu bewaffneten
nichtstaatlichen Akteuren. Hingegen ver-
fligen sie oft Uber weniger Legitimitat
und Ressourcen. Die UNO besitzt die fur
die Umsetzung eines Friedensabkom-
mens erforderlichen Ressourcen, die kei-
ne andere Organisation aufbringen
kann. Aber die UNO kann in gewissen
Konflikten als Mediator wahrend der Ver-
handlungsphase unerwiinscht sein — wie
etwa in Nepal oder Sri Lanka —, weil die
Regierungen die internationale Aufmerk-
samkeit scheuen und den Konflikt als ei-
ne ,interne Angelegenheit” betrachten.

Eine Moglichkeit, Drittparteien optimal
zu informieren und verschiedene Initia-
tiven zu koordinieren, sind die soge-
nannten “Group of Friends””, in denen
verschiedene Lander bei einem Friedens-
prozess zusammenarbeiten, um eine ge-
meinsame Politik umzusetzen (z.B. die
Schweiz, Spanien, Frankreich und Nor-
wegen im kolumbianischen Friedenspro-
zess).

Der Multiphasen-Ansatz

Ein Friedensprozess kann in drei ver-
schiedene Phasen unterteilt werden:

die Vorverhandlungs-, die Verhand-
lungs- und die Umsetzungsphase. In
der Vorverhandlungsphase kann ein
Mediator Uber Jahre oder sogar Jahr-
zehnte hinweg mit den Konfliktpartei-
en in Verbindung stehen, um Vertrau-
en aufzubauen und herauszufinden,
unter welchen Bedingungen Friedens-
gesprache oder sogenannte “Talks
about Talks” méglich sind.® In der Ver-
handlungsphase sitzt der Mediator in
der Regel im selben Raum wie die Kon-
fliktparteien, strukturiert und fordert
den Prozess, zum Beispiel indem er
Probleme auflistet, die Tagesordnung
festlegt, die Probleme durchgeht und
fuir beide Seiten akzeptable Vorschlage

menfelder finden oft keine oder nur be-
schrankte Beachtung in formellen Frie-
densverhandlungen. Daraus entstehen
so genannte ,Themenllcken” (siehe
Diagramm 1), welche die Wirksamkeit
von Mediationsprozessen beeintrachti-
gen koénnen. Eine der wichtigsten He-
rausforderungen eines Mediators be-
steht darin sicherzustellen, dass es kei-
ne , Themen-Liicken” gibt, d.h. dass
die ,Rader” miteinander verzahnt sind.
Zu den Themen, die in jedem Friedens-
prozess eine Rolle spielen, gehoren: 1)
Sicherheit, 2) Justiz und Menschen-
rechte, 3) Der Wiederaufbau des Staa-
tes und der Institutionen, 4) Wirtschaft
und Umwelt, 5) Zivilgesellschaft.
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macht. Dabei muss er darauf achten,
dass alle relevanten Themen behandelt
werden.” Auch in der Umsetzungspha-
se besteht oft ein Bedarf an Mediato-
ren, da Probleme auftauchen kénnen,
die im Friedensabkommen ungeni-
gend geklart worden sind (siehe das
Beispiel Guatemala).

Der Multithemen-Ansatz

Beim Multithemen-Ansatz geht es da-
rum, dass bewusst alle Themen des
Konfliktes aufgenommen, im Friedens-
prozess behandelt, koordiniert und
wenn moglich miteinander verzahnt
werden. Viele konfliktrelevante The-

Diagramm 1: Die Verzahnung aller fiir ei-
nen funktionierenden Friedensprozess re-
levanten Themen erhoht die Erfolgschan-
cen eines Friedensprozesses.

Die Vielfalt und Komplexitat der The-
men erfordern den Einsatz eines Teams
von Experten und Spezialistinnen, die
von einer erfahrenen Mediatorin oder
einem erfahrenen Mediator geleitet
werden.

7) Whitfield, T., 2005
8) Hottinger, Th., 2005
9) Mason, S. o.).
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Beim Umgang mit ehemaligen Kamp-
fern ist es bspw. entscheidend, dass
diese entwaffnet und in die Armee
oder in die Gesellschaft reintegriert
werden. Bei der Vergangenheitsarbeit
ist entscheidend, dass die , Opfer” des
Konflikts in der Gesellschaft rehabilitiert
werden. Nach dem sog. Joinet-Grund-
satzkatalog beinhaltet dies folgende
Massnahmen: Die Opfer haben das
Recht zu wissen, wer wahrend des
Konflikts was getan hat. Sie haben ei-
nen Anspruch auf Gerechtigkeit, auf
Entschadigung und auf die Garantie,
dass sich der Konflikt nicht wieder-
holt."” Beide Seiten, sowohl die
LKampfer” als auch die ,,Opfer”, mis-
sen in dieselbe Gesellschaft integriert
werden, und der Staat sollte den wirt-
schaftlichen, politischen und sozialen
Rahmen fir diese Prozesse zur Verfu-
gung stellen.

3. Erfahrungen der Schweiz mit
dem umfassenden Mediations-
ansatz

Dieses Kapitel stellt einige Erfahrungen
des Eidgendssischen Departements fiir
auswdrtige Angelegenheiten (EDA) dar.

Die Schweiz hat sich im Bereich der
Mediation in den letzten acht Jahren an
rund 20 Friedensprozessen in 15 Lan-
dern beteiligt. Die Mediationsaktivita-
ten der Schweiz konzentrierten sich da-
bei auf die Unterstiitzung von Friedens-
verhandlungen auf der Track 1-Ebene,
zum Beispiel in Aceh/Indonesien, Ko-
lumbien, Zypern, Georgien, Mazedo-
nien, Nepal Norduganda, und Sudan.
Der Track 1-Fokus erklart sich aus dem
Auftrag des EDA.

Allerdings gab es auch ein paar Track
1.5-Aktivitaiten, zum Beispiel in
Georgien, Israel/Palastina, Israel/Syrien
und ein paar Multitrack-Interventionen
(z.B. Guatemala, Naher Osten, Sri Lan-
ka, Sudan und Tadschikistan).

Die meisten Mediationsaktivitaten dau-
erten Uber mehrere Jahre hinweg, und
oft war mehr als ein Mediator oder ei-
ne Expertin im Einsatz. Im allgemeinen
ist das EDA direkt mit seinen eigenen
Botschaftern, Diplomaten, Mediatoren
und Experten beteiligt, doch in einigen
Fallen unterstiitzte es Drittparteien mit

Geldmitteln. Zusatzlich zum direkten
Mediationsengagement unterstitzt die
Schweiz wichtige andere Akteure, wie
etwa die UNO, in finanzieller und fach-
licher Hinsicht.

In den meisten Konfliktregionen (Ko-
lumbien, Region der Grossen Seen in
Afrika, Naher Osten, Nepal, Stidosteu-
ropa, Sri Lanka und Sudan) ist die
Schweiz zudem mit einem breit ange-
legten  Konflikttransformationspro-
gramm beteiligt, das von Friedensbe-
ratern vor Ort oder von Bern aus koor-
diniert wird.

Track 1 und Multitrack, Multi-
themen, alle Phasen: Sudan

Der von 1983 bis 2005 dauernde zwei-
te Birgerkrieg zwischen dem Nord- und
Sudsudan fiihrte zur Vertreibung von 4
Millionen Menschen und zum Tod von
rund 2 Millionen Menschen. Die
Schweiz wurde zugezogen, weil Josef
Bucher, Botschafter der Schweiz in Liby-
en, engen Kontakt zum sudanesischen
Botschafter hatte. Dieser gelangte an
ihn mit der Bitte um Unterstiitzung
durch die Schweiz, um die Gesprache
zwischen der SPLA/M (Sudanese
People’s Liberation Army/Movement)
im Stdsudan und der sudanesischen Re-
gierung zu erleichtern. Dies flhrte zwi-
schen 1994 und 2002 zu intensiven
Kontakten mit beiden Seiten des Kon-
flikts. Unter dem Druck der USA handel-
ten die SPLA/M und die sudanesische
Regierung im Januar 2002 ein Waffen-
stillstandsabkommen fiir die Nuba-Ber-
ge aus. Die Verhandlungen fanden auf
dem Birgenstock in der Schweiz statt
und dauerten sechs Tage. Ein amerika-
nisch-schweizerisches Team tbernahm
die Mediation'".

Nach dem Waffenstillstandsabkommen
fur die Nuba-Berge erwachte auch der
Friedens-prozess der Intergovernmental
Authority on Development (IGAD) zu
neuem Leben, der zum Ziel hatte, ein
~Comprehensive Peace Agreement”
(CPA) zu erreichen. Julian Hottinger vom
EDA, der auch dem Mediationsteam auf
dem Birgenstock angehort hatte, wur-
de Mitglied des IGAD-Mediations-
teams'”. Der IGAD-Prozess beanspruch-
te fast drei Jahre, in denen praktisch un-
unterbrochen verhandelt wurde.

SCHWERPUNKT

Zu den Themen, die in dem 260 Sei-
ten umfassenden und im Januar 2005
unterzeichneten CPA u.a. behandelt
wurden, gehéren die Sicherheit, terri-
toriale Dispute, die Machtteilung, Tei-
lung der Ressourcen und Menschen-
rechte. Doch der Sudan ist heute noch
weit von einem Frieden entfernt, da die
Umsetzung des Abkommens grosse
Anstrengungen erfordert, und weitere
Konflikte im Land (z.B. in Darfur) im
CPA nicht angesprochen wurden.

Beim Mediationsengagement im Su-
dan hat die Schweiz lber 13 Jahren
hinweg den Multitrack-, Multiphasen-
und Multithemen-Ansatz kombiniert'?.

Multitrack, Nachverhandlungs-
phase: Guatemala

1996 unterzeichneten die guatemalte-
kische Regierung und die Revolutiona-
re Nationale Einheit Guatemalas einen
Friedensvertrag, der einem 36 Jahre
dauernden Krieg ein Ende setzte. Der
Krieg hatte annahernd 200.000 Men-
schen das Leben gekostet. Einige der
Konfliktursachen waren die Landvertei-
lung, die Marginalisierung der indige-
nen Bevélkerung sowie eine inakzepta-
ble Gewaltanwendung durch den
Staat. Das Friedensabkommen von
1996 hat in mancherlei Hinsicht Mo-
dellcharakter, sowohl was die Verhand-
lungen (mit einer Uberdurchschnittli-
chen Beteiligung der Zivilgesellschaft)
als auch den Schlusstext betrifft. Aller-
dings fehlte der Regierung der politi-
sche Wille, den Vertrag umzusetzen.
Ein Referendum Uber die Aufnahme
verschiedener Aspekte des Friedensver-
trags von 1996 in die Verfassung, wur-
de von 78 % der Wahler abgelehnt.
Wegen des fehlenden politischen Wil-
lens Gibernahm die internationale Ge-
meinschaft de facto die Verantwortung

10) Bleeker und Sisson 2004

11) Bucher, |. 2004.

12) Im IGAD Prozess waren zahlreiche
Drittparteien involviert. Er wurde von der
IGAD geleitet und durch die Troika USA,
Grossbritannien und Norwegen unter-
stuitzt. Norwegen und die EU leisteten den
grossten finanziellen Beitrag an den Pro-
zess. Die UNO uibernahm die schwierige Ar-
beit der Umsetzung.

13) Mason o.J.
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fur die Umsetzung des Abkommens,
doch stagnierte der Prozess weiterhin.

2003 wurde das EDA einbezogen und
dessen Beraterin (Peace Building Advi-
ser (PBA), M6 Bleeker) erhielt den Auf-
trag, die Gesprache und den Dialog
zwischen den lokalen Akteuren zu un-
terstlitzen. Zu diesem Zeitpunkt stand
die Entschadigung der Opfer im Zen-
trum der Debatte. Die PBA traf sich mit
zahlreichen Vertretern der Regierung
und der Organisationen der Zivilgesell-
schaft und unterstiitzte den Konflikt-
transformationsprozess. Auf ihr Anra-
ten wurde eine ,Unterstlitzungsgrup-
pe” (,Gadres”) gebildet, bestehend
aus internationalen Organisationen

(UNDP, GTZ, usw.) sowie lokalen, als
unparteiisch angesehen NGOs.

Die ,,Gadres” arbeitete zunachst mit
der Regierung und der Zivilgesellschaft
in eigenen Prozessen, bevor sie die bei-
den Konfliktparteien zusammenbrach-
te. Klare Richtlinien und eine transpa-
rente Kommunikation kennzeichneten
diesen Prozess.'”. ,Gadres” organisier-
te ein Dutzend Einzeltreffen, um die
vielfaltigen Bedurfnisse, Schwierigkei-
ten und Gemeinsamkeiten mit einer
speziellen Methodik abzuklaren. Das
Ergebnis war eine klare Auflistung der
wichtigsten Probleme, Maglichkeiten
und vorgeschlagenen Losungen, die
als Grundlage fiir eine Zusammenar-

beit zwischen der Zivilgesellschaft und
der Regierung diente.

,Gadres” organisierte anschliessend
verschiedene Workshops mit Experten
fur Entschadigungsprogramme und
Versohnungsstrategien. Diese Veran-
staltungen fanden fir die Regierung
und die Organisationen der Zivilgesell-
schaft getrennt statt. ,Gadres” wurde
auch regelmadssig gebeten, bei spezifi-
schen Themen zwischen der Regierung
und der Zivilgesellschaft zu vermitteln.
Sie gewahrte beiden Parteien techni-
sche Unterstiitzung, damit sich diese
besser auf die Verhandlungen zur Bil-
dung der Entschadigungskommission
und zum Aufbau des Entschadigungs-
programms vorbereiten konnten.

4. Schlussfolgerung

Fur einige Konfliktakteure bedeutet
Frieden weniger Macht, weniger Sta-
tus, Identitatsverlust, Arbeitslosigkeit
oder gar Inhaftierung. Fiir andere Kon-
fliktakteure bedeutet Frieden einen Ge-
winn an politischer Macht, die sie aber
nach dem Friedensabkommen nicht
mit der Gesellschaft demokratisch tei-
len wollen. Wie kann bei den Konflikt-
akteuren in solchen Situationen der po-
litische Wille gefordert werden, damit
sie einen Beitrag zu einer grundlegen-
den Veranderung leisten und sich fiir
einen echten politischen Prozess enga-
gieren? Klare Antworten gibt es nicht.
In einigen Fallen braucht es externen
Druck kombiniert mit Dialogbemiihun-
gen, damit die Kimpfe eingestellt wer-
den, die Parteien an den Verhand-
lungstisch kommen. In anderen Fallen
braucht es einen Rahmen fiir den Uber-
gang und die Unterstlitzung der Um-
setzung eines Friedensabkommens, bis
lokale Akteure Verantwortung Uber-
nehmen, und ein ,normaler” politi-

14) Zu den Kriterien gehorte zum Beispiel:
1) Chaotisches Durcheinanderreden und
gegenseitige Beschuldigungen sind ausge-
schlossen, und alle Parteien erhalten wah-
rend der Mediation Raum, um miteinander
zu sprechen. 2) Der Prozess wird durch ei-
ne aus mehreren Teilnehmern bestehende
Drittpartei fazilitiert. 3) Es werden sowohl
technische Schulung (Méglichkeiten und
Grenzen eines Entschadigungsfonds) als
auch Fazilitation.
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scher Prozess in Gang kommt. Auch
kann eine Mediation in der Umset-
zungsphase Neuverhandlungen tber
umstrittene Losungen des Friedensab-
kommens unterstiitzend begleiten —
diesmal aber zwischen politischen und
nicht mehr zwischen militarischen Kon-
trahenten.

Abstract

The use of mediation in civil wars is
challenging. The conflict actors’ politi-
cal will to engage in peace is often mis-
sing, as the elite often benefit from
continued war. The aim of a compre-
hensive approach to the use of media-
tion in peace processes is to widen the
circle of phases, actors and topics in-
volved. The Sudan process shows that
mediators need to be in contact with
conflict actors long before negotiations
begin, and that pressure and dialogue
are often complementary. The case of

Guatemala shows how facilitators may
play an important role even decades
after the signing of a peace agreement,
as issues such as the compensation of
victims remain unresolved and the go-
vernment and civil society remain divi-
ded on how to proceed.
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