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Die Zukunft der Minsker Vereinbarungen

Umsetzung vorantreiben und Sanktionen gegen Russland stiitzen
Susan Stewart

Die Minsker Vereinbarungen sind derzeit das Hauptinstrument, um eine nachhaltige
Regelung der Situation in den besetzten Gebieten der Ostukraine zu erreichen. Moskau
und Kiew zeigen sich allerdings nicht geneigt, das dazugehorige MaRnahmenpaket
ziigig umzusetzen. Sollte sich dies bis zum Sommer nicht d&ndern, wire die EU schlecht
beraten, die wirtschaftlichen Sanktionen gegen Russland zu lockern oder gar aufzuhe-
ben. Ein solcher Schritt miisste nicht nur die politische Glaubwiirdigkeit der EU bescha-
digen. Uberdies wiirde Russland ermuntert, seinen Einfluss im postsowjetischen Raum
auf Kosten der dortigen Staaten und Gesellschaften auszudehnen sowie Gegensitze
innerhalb der EU zu vertiefen.

Die Minsker Vereinbarungen bestehen aus
einem Protokoll von September 2014 und
einem MalRnahmenpaket von Februar 2015.
Sie wurden unter OSZE-Agide ausgearbeitet
und von Russland, der Ukraine, der OSZE
sowie den Separatisten in den sogenannten
Volksrepubliken der Ostukraine unter-
zeichnet. Uberwacht wird der Prozess von
Deutschland, Frankreich, der Ukraine und
Russland, die zu diesem Zweck regelmafdig
im »Normandie-Format« zusammentreffen.
Die Umsetzung der Minsker Beschliisse
kommt seit Monaten nicht iiber eine par-
tielle Erfiillung einzelner Punkte hinaus.
Mittlerweile brockelt jedoch die bisherige
Einigkeit innerhalb der EU beziiglich der
Sanktionen gegen Russland, so dass fraglich
erscheint, ob diese im Sommer abermals
verldngert werden. Da die EU eine Aufhe-
bung der StrafmaRnahmen davon abhdngig
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gemacht hat, dass »Minsk« vollstdndig im-
plementiert wird, diirfte sie schon bald vor
einem Glaubwiirdigkeitsproblem stehen.

Schwieriger EU-Rahmen

In den Schlussfolgerungen des Europdischen
Rates vom 19./20. Mérz 2015 heil3t es: »Der
Europdische Rat ist iibereingekommen, dass
die Geltungsdauer der restriktiven Maf3nah-
men gegen die Russische Foderation, die
am 31. Juli 2014 angenommen und am

8. September 2014 ausgeweitet wurden, ein-
deutig an die vollstindige Umsetzung der
Vereinbarungen von Minsk gekniipft sein
sollte, in dem Bewusstsein, dass diese Um-
setzung erst bis zum 31. Dezember 2015
vorgesehen ist.« Da die Frist nicht eingehal-
ten wurde, haben die beteiligten Akteure
sie bis ins Jahr 2016 hinein verldngert.
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Innerhalb der EU hat Deutschland am
meisten Verantwortung dafiir tibernom-
men, eine Regelung der Situation in der
Ostukraine zu erreichen. Nicht nur spielt
die Bundesrepublik zusammen mit Frank-
reich eine tragende Rolle im Normandie-
Format. Im Januar 2016 hat Deutschland
auch den Vorsitz der OSZE iibernommen;
damit ist es noch stdrker in die bestehen-
den Mechanismen fiir eine Konfliktlosung
eingebunden. Die OSZE fiihrt in der Ukrai-
ne eine Special Monitoring Mission durch,
bei der sie die Lage vor Ort permanent
beobachtet. Sie ist iberdies fiir die soge-
nannte Kontaktgruppe verantwortlich,
unter deren Agide Verhandlungen tiber die
Implementierung der Minsker Beschliisse
stattfinden. In diesem Rahmen soll es ge-
lingen, die Lage in den besetzten Teilen
des Donbas zu stabilisieren und die huma-
nitiren Bedingungen zu verbessern, damit
politische Mafinahmen wie Sonderwahlen
und Elemente einer Dezentralisierung
umgesetzt werden kénnen.

Bislang ist bestenfalls einer der 13 Punk-
te von Minsk komplett umgesetzt — die
Arbeit der Kontaktgruppe wurde intensi-
viert. Dagegen bleibt die vorgesehene Waf-
fenruhe in der Ostukraine briichig, der
Abzug schwerer Waffen ist nur teilweise
erfolgt, und auch der Austausch von Gefan-
genen wurde noch nicht abgeschlossen.
Andere Schritte, auf die man sich verstin-
digt hatte, bleiben ebenfalls aus. Weder
wurde ein besonderer Status fiir Teile des
Donbas eingefiihrt, noch haben Wahlen
in den besetzten Gebieten stattgefunden.
Auch hat Russland die Kontrolle der Grenze
bislang nicht an die Ukraine iibergeben.
Angesichts der mangelnden Fortschritte
im Minsker Rahmen beschlossen die EU-
Mitgliedstaaten im Dezember 2015, die
Wirtschaftssanktionen gegen Russland um
weitere sechs Monate zu verldngern.

Allerdings wird der Zusammenhalt der
EU in der Sanktionsfrage schwécher. Auf
der einen Seite werden weiter jene Argu-
mente vorgebracht, die manche Linder von
Anfang an skeptisch gestimmt haben. Als
Folge der EU-Sanktionen sowie der von Mos-

kau verhidngten GegenmafRnahmen leiden
in etlichen Mitgliedstaaten einzelne Bran-
chen und Firmen unter Handels- und Inves-
titionseinbulRen. Und auch wenn - jenseits
des Ukraine-Konflikts - viele europdische
Akteure ebenso mit Russlands Rolle in
Syrien hochst unzufrieden sind, wird das
Land von den meisten als wichtiger inter-
nationaler Partner gesehen. Generell emp-
finden zahlreiche EU-Staaten die méglichen
Folgen einer stdrkeren Isolierung Russlands
als unberechenbar und bedngstigend.
Hinzu kommen neuere Faktoren. Wah-
rend der letzten Monate herrschte im Osten
der Ukraine relative Ruhe. Daher steht Russ-
lands destabilisierende Rolle dort nicht
mehr im Fokus der europdischen Aufmerk-
samkeit, zumal die Fliichtlingskrise die
meisten anderen Themen tiberlagert.
AuRerdem gelingt es dem Kreml, durch
Unterstiitzung rechtsextremer Krifte in
einigen EU-Landern russlandfreundliche
Stimmen zu stdrken. SchlieRlich macht
sich Enttduschung mit der Ukraine breit,
da sie innenpolitisch eine instabile Phase
durchmacht und Kiew wichtige Reformen
verschleppt. Von daher gibt es auf EU-Seite
- auch innerhalb Deutschlands - trotz der
eindeutigen Sprache der Ratsschlussfolge-
rungen zahlreiche Stimmen in Wirtschaft,
Politik und Gesellschalft, die fiir eine Locke-
rung bzw. Aufthebung der Sanktionen pla-
dieren. Die franzdsische Elite ist in der
Frage gespalten, wihrend Italien, Oster-
reich, Griechenland und Ungarn die Straf
malnahmen grundsdtzlich in Frage stellen.

Russland: Nicht kompromissbereit
Die russische Seite hat sich offenbar das
Ziel gesetzt, eine Lockerung oder besser
noch eine Authebung der Sanktionen zu
erreichen. Dies mochte Russland allerdings
schaffen, ohne seine Verpflichtungen im
Minsker Rahmen erfiillen zu miissen. Statt-
dessen verfolgt Moskau einen dreiteiligen
Ansatz. Erstens geht es darum, sich als
konstruktiven Akteur darzustellen. Anfang
2016 unternahm der Kreml eine Reihe von
Schritten, die zahlreiche Beobachter als



Zeichen einer neuen russischen Bereit-
schaft gedeutet haben, die Umsetzung von
Minsk anzugehen. Zu diesen MaRnahmen
gehorte etwa, dass Boris Gryslow — frither
Sprecher der Duma und heute Mitglied des
russischen Sicherheitsrates - zum Vertreter
Russlands in der OSZE-gefiihrten Kontakt-
gruppe ernannt wurde. Zugleich reagierte
Moskau positiv auf ein Treffen zwischen
Victoria Nuland, US Assistant Secretary of
State, und Putin-Berater Wladislaw Surkow,
das am 15. Januar in Kaliningrad stattfand
und bei dem detailliert tiber mogliche
ndchste Schritte im Minsker Prozess ge-
sprochen wurde. Allerdings gibt es keinen
Grund zu glauben, dass Russland seine
Ziele im Ukraine-Konflikt gedndert hétte.
Weder hat sich Moskaus Verhalten (bzw.
jenes der unter russischer Kontrolle stehen-
den Separatisten) in Sachen Minsk zum
Positiven gewandelt. Noch verzichtet Russ-
land auf militdrische MalRnahmen, die es
erlauben, die Kimpfe im Donbas jederzeit
wieder aufflammen zu lassen. Deutschland
und die EU miissen davon ausgehen, dass
Russland weiterhin auf eine Destabilisie-
rung der Ukraine setzt und nicht bereit ist,
die Kontrolle der besetzten Gebiete im
Osten des Landes aufzugeben.

Zweitens betont die russische Seite
gebetsmiihlenartig, dass die Ukraine ihre
Verpflichtungen von Minsk nicht erfiille.
Dabei konzentriert sich der Kreml auf die
Forderung, den besetzten Territorien im
Donbas einen Sonderstatus in der ukraini-
schen Verfassung zu verleihen. Auf diese
Weise stellt Russland die Ukraine als den
Hauptblockierer bei Umsetzung der Mins-
ker MaRnahmen hin. Drittens versucht
Moskau, Gegensétze innerhalb der EU zu
vertiefen, damit im Juli kein Konsens iiber
eine Verlingerung der bestehenden Sank-
tionen erzielt werden kann. Deutschland ist
derzeit ein Ziel dieser Politik. Der Fall des
Maéddchens Lisa — das russische Medien als
Opfer einer Vergewaltigung durch Fliicht-
linge darstellten - ist nur ein Beispiel fiir
Moskaus Versuche, die Bundesrepublik zu
diskreditieren und als gefahrliches Land
mit unfihigen Sicherheitsbehérden erschei-

nen zu lassen. Eines der russischen Ziele
besteht darin, gesellschaftliche Zwietracht
zu sden und so den Regierenden die Arbeit
zu erschweren. Letztlich méchte Moskau
die dominante Rolle Deutschlands inner-
halb der EU in Zweifel ziehen, damit russ-
landfreundlichere Mitgliedstaaten sich
starker einbringen konnen.

Der EU sollen Argumente geliefert wer-
den, warum die Sanktionen zu lockern bzw.
aufzuheben sind, obwohl Minsk noch nicht
anndhernd umgesetzt wurde. Als Ergebnis
eines solchen Kurses droht das Szenario,
dass die Lage im Osten der Ukraine weiter
ungeldst bliebe und Russland keine Veran-
lassung hitte, im Rahmen von Minsk nach
Kompromissen zu suchen. Vielmehr diirfte
Moskau in diesem Fall aus einer politisch
und wirtschaftlich gestdrkten Position her-
aus eher neue Forderungen stellen. Zudem
konnte sich die russische Fiihrung in ihrem
Ansatz bestdtigt sehen, Bruchlinien inner-
halb der EU gezielt zu vertiefen.

Die Ukraine bremst

Einige Monate lang erweckten ukrainische
Politiker den Eindruck, dass die Realisie-
rung von zwei Punkten der Minsker Be-
schliisse in Reichweite ldge — ndmlich die
Verfassungsidnderung zugunsten einer
Dezentralisierung sowie ein Sondergesetz
iiber Wahlen in den besetzten Gebieten.
Seit Anfang 2016 jedoch betont die ukrai-
nische Seite, dass Russland und die Separa-
tisten mehr dafiir tun missten, um die
ersten Elemente der Vereinbarungen einzu-
halten: Waffenruhe, Abzug schwerer Waf-
fen und Austausch von Gefangenen. Ohne
Erfiillung dieser Punkte, so wird argumen-
tiert, konne die Ukraine ihren Verpflich-
tungen in den oben genannten Bereichen
nicht nachkommen. Es ist in der Tat schwer
vorstellbar, wie im instabilen Umfeld der
sogenannten Donetsker und Luhansker
Volksrepubliken ein Sonderstatus einge-
fiithrt oder eine Wahl nach OSZE-Standards
abgehalten werden soll. Kime es zu glaub-
wirdigen Schritten fiir mehr Sicherheit

in diesen Gebieten, konnte das Vertrauen
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ukrainischer Akteure wachsen, dass Russ-
land sich dem Minsker Rahmen tatsdachlich
verpflichtet fiihlt.

Derzeit jedoch herrscht in der Ukraine
ein Klima des Misstrauens gegeniiber Mos-
kau; die Maflnahmen, die zur Umsetzung
von Minsk notig wiren, werden daher von
Politik und Gesellschaft des Landes weit-
gehend abgelehnt. Das betrifft vor allem die
Frage eines Sonderstatus fiir den Donbas.
Viele befiirchten, dass die Ukraine bei einer
allgemein formulierten Verfassungsande-
rung nicht kontrollieren kann, wie dieser
Status konkret ausgestaltet wird. Hinzu
kommt, dass auch die Akteure innerhalb
der - momentan zerfallenden - Regierungs-
koalition einander massiv beargwdhnen.
Entsprechend schwer ist es, einen Konsens
iber heikle Gesetzesvorhaben zu erreichen.

Beziiglich der Sonderwahlen wird in
Kiew befiirchtet, die OSZE koénnte ihre Stan-
dards aufweichen, um den Minsker Prozess
durch ein anerkanntes Wahlergebnis voran-
zutreiben. Bisherige Diskussionen in der
Kontaktgruppe zeigen, dass die Positionen
noch weit auseinander liegen, was die noti-
gen Bedingungen fiir Wahlen betrifft. Mit
der immer prekdrer werdenden innenpoli-
tischen Situation schwindet die Chance,
in der Ukraine bald einen Konsens fiir den
Minsker Rahmen zu erzielen. Auch wenn
die Regierung durch eine Umbildung
reformorientierter werden sollte, wird sich
das nicht unbedingt positiv auf ihre Bereit-
schaft auswirken, die Vereinbarungen um-
zusetzen. Hinzu kommt, dass manche
Politiker in einer Blockade von Minsk ein
Instrument sehen, um die EU-Sanktionen
gegen Russland aufrechtzuerhalten.

Parallelschiene notwendig

Trotz seiner Doppelrolle als OSZE-Vorsitzen-
der und Partner im Normandie-Format hat
Deutschland nur begrenzte Moglichkeiten,
das Verhalten Russlands und der Ukraine
hinsichtlich der Minsker Beschliisse zu be-
einflussen. Gegenwadrtig stehen die Zeichen
nicht aufeine schnelle Umsetzung. Daher
wiire es ratsam, dass Berlin verstirkt Uber-

zeugungsarbeit innerhalb der EU leistet,
um den Riickhalt fiir eine Verldngerung der
Wirtschaftssanktionen auszubauen.

Flankieren kénnte die Bundesregierung
diesen Einsatz, indem sie den gezielten
Druck auf Kiew zugunsten rechtsstaatlicher
Reformen weiter intensiviert. Denn fiir die
Unterstiitzung der Ukraine kann man leich-
ter werben, wenn sich das Land erfolgreich
reformiert. Und die Sanktionen gegen Russ-
land sind unter anderem auch als Hilfe fiir
die Ukraine zu verstehen, weil sie die Kos-
ten der russischen Destabilisierung des
Donbas erhohen.

Wichtig ist zudem, das Informationsfeld
nicht russischen und ukrainischen Akteu-
ren zu Uberlassen. Vielmehr gilt es, sich an-
hand moglichst objektiver Quellen ein Bild
von der Implementierung der Minsker MafR3-
nahmen zu verschaffen und auf dieser Basis
mit europdischen Partnern zu diskutieren.
Hilfreich sein konnten etwa die von der
OSZE-Mission gesammelten Daten zur Waf
fenruhe bzw. zum Abzug schwerer Waffen,
ebenso Informationen von Organisationen
wie der International Crisis Group, die tiber
wichtige Einblicke zum Leben in den Regio-
nen Donetsk und Luhansk verfiigt. So ldsst
sich ein partielles Gegengewicht insbeson-
dere zur russischen Propaganda schaffen,
die in steigendem MafRe prisent ist und
immer perfidere Formen annimmdt.

Niitzlich sein kénnte auch ein struktu-
riertes Gesprdch dariiber, wie sich die wirt-
schaftlichen Verluste, die von den (Gegen-)
Sanktionen verursacht werden, durch eine
koordinierte Umleitung der Handelsstrome
minimieren lassen. Dieser Dialog kdonnte
auch Drittstaaten wie zum Beispiel die
Tiirkei mit einbinden.

All dies schlieRRt weitere Verhandlungen
im Minsker Rahmen tiberhaupt nicht aus.
Vielmehr sind die empfohlenen Maf3nah-
men als Parallelschiene gedacht, um die EU
fiir den Fall abzusichern, dass die Umset-
zung von Minsk in den kommenden Mona-
ten keine klaren Fortschritte erfahrt. Dies
ist angesichts der momentanen Kalkiile der
Konfliktparteien - zu denen auch Russland
gezdhlt werden sollte - leider zu erwarten.
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