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B Durch die chinesische SeidenstraBeninitiative kédnnte aus einem uralten Traum ein
ernstzunehmender Plan werden, namlich, die Region zwischen China und Europa,
Sudrussland und dem Norden des Iran zu einem weltwirtschaftlichen und damit
auch politischen Gravitationszentrum zu entwickeln. Zwar tummeln sich in der Re-
gion zahlreiche internationale Akteure, doch sind die chinesischen Plane das einzige
zukunftweisende Angebot fir die Lander, deren Strukturen durch Jahrhunderte in
peripherer Randlage deformiert wurden.

B Seit der Unabhdngigkeit der Lander Zentralasiens und des stdlichen Kaukasus stag-
niert die Region, eine Lésung der Entwicklungsprobleme aus eigener Kraft ist nicht
in Sicht. Die vier Rohstoffexportlander finden kein Mittel gegen die wirtschaftlich
und sozial zersetzenden Folgen des Rohstofffluchs; die anderen leben von den Uber-
weisungen ihrer Arbeitsmigrantenheere im Ausland und finden kein Mittel gegen
Armut und Exklusion. Die Wachstums- und Entwicklungsmaoglichkeiten werden in
den meisten Staaten der Region durch dysfunktionale autokratische Staaten blo-
ckiert, deren institutionelle Architektur auf die Selbstbereicherung und den Macht-
erhalt der Eliten ausgerichtet ist.

B Die SeidenstraBeninitiative entstand aus einem komplexen politischen und sozialen
Prozess innerhalb Chinas. Sie trifft auf ebenfalls komplexe Strukturen in den Landern
entlang der Route; aus denen sich Governancerisiken ergeben, die bislang zu wenig
berlcksichtigt werden. Und sie entfaltet sich in einem internationalen Umfeld, in
dem Skepsis und Containmentreflexe Uberwiegen. Da das Riesenprojekt nur eine
Chance hat, wenn China Partner und Verbiindete findet, dirfte eine weitreichende
Multilateralisierung mittelfristig unvermeidbar sein.
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1. Einleitung

Kein Zweifel, China steht vor gigantischen Herausforde-
rungen. Die Versorgung der Wirtschaft mit Energie- und
Rohstoffen, die Abmilderung der 6kologischen Folgen
von mehr als zwei Jahrzehnten mit zweistelligen Wachs-
tumsraten, die Einebnung der konflikttrachtig zunehmen-
den sozialen Disparitdten sind nur einige von ihnen. Zur
Losung seiner Probleme setzt das Land auf GroBprojekte.
Darunter sind beeindruckende Bauten wie die langste
Ozeanbriicke der Welt, die langste Pipeline, das hdchste
Gebaude, das groBte Bewdsserungssystem. GroBprojekte
sind aber auch extrem ambitionierte Projekte des Struk-
turwandels, der Infrastruktur und der Hochtechnologie:
Um die Wohlstandslticke zwischen der Kiste und West-
china zu schlieBen werden seit 1999 jedes Jahr viele Milli-
arden investiert; China verfligt Uber das langste Strecken-
netz flir Hochgeschwindigkeitsztige der Welt und baut es
weiter aus; der schnellste Supercomputer der Welt ist kein
Projekt, er ist seit 2016 in der Provinz Jiangsu im Einsatz.

GroB gilt als modern und prestigetrachtig und gleichzei-
tig als Hebel fur schnellen Erfolg. Um rasche und dauer-
hafte Entwicklungsfortschritte zu erreichen, drehen die
chinesischen Planer gerne das ganz grof3e Rad. Wie die
Entwicklung der letzten Jahrzehnte zeigt, hat dies mit-
nichten zur Serienproduktion von Entwicklungsruinen
gefihrt, denn die staatliche Steuerung und Regulierung
vollzieht sich in einem zwar staatlich durchdrungenen
aber weitgehend vermarktlichten System, in dem Regu-
lierung und Staatsintervention an &konomische Effizi-
enzkriterien gebunden sind. (ten Brink 2013: 70ff.)

Dass Chinas GroBprojekte — einzelne mit dreistelligem
Milliardenetat — noch Uberboten werden kénnen, schien
bis vor kurzem wenig wahrscheinlich. Doch je mehr die
Initiative einer neuen SeidenstraBe Formen annimmt,
wird deutlich, dass China in eine neue Dimension vor-
dringt. Es handelt sich um das Projekt mit dem historisch
groBten Investitionsvolumen und der gréBten raumli-
chen Erstreckung. Sollte es, wie von den Initiatoren ge-
plant, im Jahr 2049 am 100. Jahrestag der Griindung
der Volksrepublik, tatsachlich in der anvisierten Form
umgesetzt sein, durfte es die geodkonomischen und
auch die geopolitischen Strukturen der Welt griindlich
umgepfligt haben.

Diese nicht vollig von der Hand zu weisende Mdoglich-
keit hat in der westlichen Welt Abwehrreflexe aktiviert.

Viele AuBenpolitikstrategen sehen darin eine sich ver-
dichtende Bedrohung, denn sie vermuten als Triebkraft
hinter dem Projekt das Hegemoniestreben einer auf-
strebenden Macht, dem addquat nur mit Containment
begegnet werden kénne. Auf der anderen Seite dienen
sich diverse EU-Mitgliedsstaaten, angefiihrt von Ungarn,
GroBbritannien und Griechenland, als Drehscheibe fir
Investitionen im Rahmen des SeidenstraBenprojektes an.
Damit drohen die Wahrnehmung der chinesischen Initia-
tive und die darauf aufbauenden politischen Antworten
doppelt unscharf zu werden. Bevor politische Ressour-
cen in die Einhegung oder Blockierung internationaler
Initiativen investiert werden, lohnt es sich, genau hin-
zusehen. Ebenso, bevor man Machte mit strategischen
Interessen im eigenen Land vorbehaltlos schalten und
walten lasst. Es ist bisweilen erstaunlich, wie schmal die
Wissensbasis Uber die chinesische SeidenstraBeninitiati-
ve ist, auf der dezidierte politische Positionen basieren.

Dieser Text ist ein Plddoyer, die leitenden Ideen und vor
allem das Potenzial der SeidenstraBeninitiative genauer
in den Blick zu nehmen, bevor Urteile gefallt und politi-
sche Antworten gegeben werden. Bei allen Fragen und
berechtigten Vorbehalten sollte man nicht Gbersehen,
dass die chinesische Initiative nicht nur chinesische In-
teressen, sondern auch die Entwicklungsprobleme der
Region zwischen China und Europa adressiert, die sich
leicht zu internationaler Destabilisierung auswachsen
konnten. Es ware deshalb gewiss nutzlich, wenn in Eu-
ropa eine Instanz der systematischen Beobachtung der
SeidenstraBeninitiative existieren wdirde, auch um die
Voraussetzung zu schaffen, dass die vielfaltige, aber
punktuelle und heterogene Analysetatigkeit zu tiefe-
ren Einsichten und differenzierteren Politikvorschldgen
fahrt. Dabei sollte es sich angesichts der raumlichen
Weite des chinesischen Projektes und der groBen Zahl
betroffener Staaten um Vorschlage auf multilateraler Ba-
sis handeln. Die Multilateralisierung der Initiative wére
durchaus eine Option, denn den Initiatoren des Projekts
ist bewusst, dass es sich um ein internationales Projekt
handelt, das friher oder spater die Schaffung multila-
teraler Koordinations- und Abstimmungsmechanismen
erforderlich machen wird.

Die implizite Leitfrage, die dieser Analyse zugrunde liegt,
ist die Frage nach der Zukunft Zentralasiens und der
stdlichen Kaukasusregion. Kein internationaler Akteur
auBer China hat fir diese Lander ein Angebot, das die
Losung ihrer Entwicklungsprobleme Gberhaupt themati-



siert. Die strukturellen Dilemmata der Staaten zwischen
China und Europa sind der Ausgangspunkt der Analyse;
am Schluss wird gezeigt, wie sich aus den spezifischen
Governance-Problemen Zentralasiens und des stdlichen
Kaukasus Hindernisse fir die Realisierung des Seiden-
straBenprojektes ergeben koénnen. Der Hauptakzent
liegt indes auf den Facetten des SeidenstraBenprojektes,
seiner Struktur und Komponenten, seiner Vorgeschichte
und den dahinter liegenden Motiven. AuBenpolitische
Initiativen und schon gar solche in der GréBenordnung
der SeidenstraBeninitiative verdanken sich vielfaltigen
und komplexen Prozessen im Inneren der Lander. Nur
wenn diese in den Blick genommen werden, werden
auch die Ambivalenzen deutlich, mit denen die betroffe-
nen und interessierten Lander rechnen mussen.

2. Zentralasiens Strukturprobleme und die
Visionen und Konzepte fur die Region

2.1 Das Entwicklungsproblem der
ehemaligen Sowijetrepubliken

Im dritten Jahrzehnt nach der Unabhangigkeit der ehe-
maligen Sowjetrepubliken in Zentralasien und dem sid-
lichen Kaukasus' sind die Prognosen fir diese Weltre-

1. Die acht Staaten Zentralasiens und des Stdkaukasus als eine Region
zu betrachten, setzt ein MindestmaB an Gleichartigkeit oder Ahnlichkeit
voraus. Diese ist gegeben, denn eine wesentliche Ubereinstimmung be-
steht darin, dass alle acht bis Anfang der 1990er Jahre Teil der Sowje-
tunion waren und ihre Ausgangssituation, was die Wirtschafts- und In-
stitutionenstruktur angeht, viele Entsprechungen aufweist. Gemeinsam
hatten die Staaten auch, dass sie Uber Jahrzehnte in die Rolle peripherer
Grenzregionen gedrangt waren. Diese Definition der Region abstrahiert
von anderen Faktoren, die eine Gesamtheit konstituieren kdnnen. So gibt
es gewiss Wechselbeziehungen zwischen den Staaten im Stdkaukasus,
dem russischen Kaukasus und der (Nord-)Turkei; im Fall der Stan-Lander
gdbe es gute Grlinde, nicht nur ihre Interaktion mit dem Stdkaukasus,
sondern auch mit dem Iran, Afghanistan, Nordpakistan, der westchine-
sischen Provinz Xinjiang und der Mongolei mit in den Blick zu nehmen.
Eine weitreichende geographische Definition von Zentralasien stammt von
Ferdinand v. Richthofen, einem Geographen und Forschungsreisenden des
19. Jahrhunderts, der die Bezeichnung SeidenstraBe pragte. Er rechnet zu
Zentralasien all jene innerkontinentalen Territorien, deren Flisse nicht in ei-
nen Ozean entwassern. Die so definierte Region umfasst den Stiden Russ-
lands, die Mongolei, den Westen Chinas, im Stden das Tibetplateau, den
Hindukusch und das Iranische Hochland und reicht bis zum Schwarzen
Meer. Eine politisch-kulturelle Definition aus neuerer Zeit ist noch umfas-
sender und schlieBt noch gréBere Teile Russlands (Nordgrenze ist die Linie
Moskau-Baikalsee) der Mongolei und Chinas ein. Vgl. Barisitz (2017: 2 ff.).

Der Stdkaukasus und Zentralasien werden von der UNESCO als Einheit
aufgefasst und ebenso von der FAO und dem IWF. Andere UNO-Organi-
sationen rechnen den Stdkaukasus zu Europa und betrachten Zentralasi-
en als geographische und politische Einheit. Fir eine Zusammenfassung
von Zentralasien und dem Sudkaukasus spricht allerdings, dass die acht
Staaten Teil einer in Entstehung begriffenen neuen GroBregion sind. Dort
haben in den letzten Jahrzehnten vieldimensionale Verflechtungen in
atemberaubendem Tempo zugenommen. Vgl. dazu Abschnitt 2.2 Visi-
onen fir eine Region.
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gionen bestenfalls verhalten optimistisch. Es gibt wenig
Anzeichen flr eine bevorstehende Krise; auf der ande-
ren Seite deutet wenig darauf hin, dass einer der acht
Staaten zur Erfolgsgeschichte werden konnte.

Okonomisch handelt es sich eher um das Gegenteil ei-
ner Erfolgsgeschichte. Anfang der 1990er Jahre brach
durch den Wegfall der Transferleistungen der moskauer
Zentrale und die Kappung der grenzlberschreitenden
Wertschopfungsketten nicht nur flachendeckend die
Produktion ein?, auch das Wohlstandsniveau sank dra-
matisch. Trotz einiger Wachstumsepisoden dauerte die
Ubergangskrise bis in die 2000er Jahre.

Der wirtschaftliche Niedergang hat die Gesellschaften
der Region dauerhaft gezeichnet. (Falkingham 2005)
Ungleichheit und extreme Armut haben markant zuge-
nommen; bei zentralen Sozialindikatoren wie Lebens-
erwartung, Kindersterblichkeit und Untererndhrung
sind die Werte heute in einigen Fallen schlechter als in
der Sowjetzeit. Dazu hat wesentlich beigetragen, dass
der Einbruch des BIP mit einer Senkung der Staatsaus-
gaben einherging und zum Anlass fir einen beispiello-
sen Abbau der staatlichen Daseinsvorsorge genommen
wurde. In den Bereichen Gesundheit und Erziehung
wurde das Leistungsangebot reduziert, wurden die Zu-
gangsschranken erhoéht und es kam zu einer deutlichen
Qualitatsverschlechterung.? Selbst Jahre mit kraftigem
Wirtschaftswachstum konnten die in der Phase des Sys-
temUbergangs entstandenen sozialen Verwerfungen
nicht beseitigen; die Auswirkungen der russischen Re-
zession haben sie seit 2015 weiter verstarkt.* Nicht von
ungefahr sind deshalb an vielen Orten Anzeichen fir so-
ziale Spannungen zu beobachten, die von den Uberwie-
gend autoritaren Regimen durch staatliche Kontrolle und
Repression bislang erfolgreich niedergehalten wurden.
Die starkste Reaktion der Gesellschaften Zentralasiens
und des sldlichen Kaukasus auf die Umbrlche seit der
Unabhangigkeit war indes eine »Abstimmung mit den
FiBen«. Seit dem wirtschaftlichen Einbruch der 1990er
Jahre sahen sich Millionen Menschen gezwungen, ihr

2. Der Absturz des BIP auf die Hélfte des Wertes vor der Unabhangigkeit
stellt einen starkeren Einbruch dar als jener, der in den USA wéhrend der
GroBen Depression der 1930er Jahre verzeichnet wurde

3. Dies hat mit dazu beigetragen, dass nach Daten der UNO von 2017
in Zentralasien (neben Osteuropa) mit die weltweit hochsten Raten von
HIV-Neuansteckungen zu verzeichnen sind, wahrend im gréBten Teil der
Welt die Zahl der Neuansteckungen pro Jahr sinkt.

4. Die starksten negativen Auswirkungen hatte neben dem Rickgang
von Handel und Investitionen der Einbruch der Gastarbeiteriberweisun-
gen aus Russland.



Glick im Ausland zu suchen.> Jeder flinfte Zentralasiate
oder Studkaukasier verdient heute sein Geld in Russland,
Westeuropa oder den Golfstaaten. In der Region sind
mehr Menschen existenziell von den Uberweisungen im
Ausland arbeitender Angehoriger abhangig als irgend-
wo sonst auf der Welt. Die Transfers der Arbeitsmigran-
ten machen in Tadschikistan, Kirgistan, Usbekistan und
Armenien einen derart hohen Anteil des Sozialprodukts
aus, dass die Okonomien bei Versiegen des Mittelzuflus-
ses sofort kollabieren wiirden.®

Die Abhangigkeit von Gastarbeiteriiberweisungen ist
in jenen Landern der Region am starksten, die keine
Energierohstoffe exportieren und deren Wirtschaften
Uberdies stark agrarisch gepragt sind’. Doch auch in Us-
bekistan mit immerhin 1,8 Prozent der Gas-Weltproduk-
tion (BP 2017: 26) mussen Arbeitsmigranten ein Zehntel
zum Sozialprodukt beisteuern. Usbekistan verbindet mit
Aserbaidschan, Kasachstan und Turkmenistan aber nicht
nur, mit Bodenschatzen reich gesegnet zu sein, sondern
auch, dass die Rohstoffrenten nach der Unabhéngigkeit
nicht fir die Entwicklung von Okonomien genutzt wur-
den, die Wachstum, Beschaftigung, soziale Gerechtig-
keit, Partizipation und Unabhangigkeit gewahrleisten.®

5. Die Weltbank ermittelte, dass 14 Millionen Menschen, die in Zentrala-
sien oder dem Stidkausus geboren wurden oder Staatsangehdrige eines
der Lander sind, im Ausland leben; das sind, bezogen auf die Gesamtbe-
volkerung, 18 Prozent, in Armenien sogar 25 Prozent. The World Bank
(2011: 13, Table 2) Der groBte Teil der Arbeitsmigranten aus Zentralasien
und dem Sidkaukasus stromt nach Russland, wo bei der Einwanderungs-
behorde im Jahr 2014 Gber 11 Mio. Auslander registriert waren. Hinzu
kommen die illegal im Land lebenden und arbeitenden Fremdstammigen,
méglicherweise mehrere Millionen. (Die Welt, 7.6.2016) Die meisten
Gastarbeiter in Russland stammen aus Zentralasien und dem Kaukasus.

Die Wirtschaft Kasachstans beschaftigt ca. eine Million meist illegaler Sai-
sonarbeiter aus den Nachbarlandern. Vgl. Dave (2014).

Eine kleinere, aber nicht zu vernachlassigende Zahl von Migranten aus
Zentralasien und dem Sutdkaukasus folgte Gbrigens den finanziellen Lo-
ckangeboten des Islamischen Staats.

Die russische Wirtschaftskrise lieB die Remittances ab 2014 einbrechen
und zwang viele Gastarbeiter, in die Heimat zurtickzukehren; eine schwe-
re Belastung fur die Staatsfinanzen und die Arbeitsmarkte der Entsende-
lander. Walker/Nardelli (2015)

6. Zentralasien und der Stdkaukasus erreichen Spitzenwerte im Ranking
der Lander mit dem hochsten Remittance-Anteil am BIP: Tadschikistan
42 %, Kirgistan 30 %, Armenien 18 %; vgl. The World Bank (2016a); Ge-
orgien 12,0 %, Usbekistan 9,3 %; vgl. The World Bank (2016).

7. In der Region koexistieren stark subsistenzwirtschaflich gepragte Exis-
tenzweisen im Hinterland mit modern — kapitalistischen Produktionswei-
sen, so dass es zu einer Uberlagerung und Verschrénkung von Produkti-
onsweisen kommt, die konfliktiv sein kann. Der beste analytische Ansatz
zum Verstandnis solcher Strukturen ist immer noch das Konzept der
strukturellen Heterogenitat, das aus der Dependenztheorie stammt. Vgl.
Cordova (1973: 26ff.) Leider ist dieser Ansatz auf die ex-sowjetischen
Transformationslander nie angewandt worden.

8. Diese Ziele bilden das »magische Fiinfeck der Entwicklung«. Vgl. Noh-
len/Nuscheler (1982: 55).
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Stattdessen haben sich Nekrowirtschaften (Papava
2009: 198ff. und 2015) oder Zombie-Okonomien (Ca-
ballero/Hoshi/Kashyap 2008: 1943ff.) herausgebildet,
die durch Schwankungen der Rohstoffpreise leicht in
eine Schieflage geraten, also vom »Rohstofffluch«
(Sachs/Warner 1995) geplagt sind. Die enormen Finanz-
mittel, die in der Hochpreisphase von Ol und Gas in die
Energieexportldander der Region flossen, versickerten zu
einem groBen Teil in Prachtbauten oder prestigetrachti-
gen aber unrentablen Infrastrukturprojekten und heiz-
ten die Korruption der Eliten an. An der sozialen Lage
der benachteiligten Bevélkerungsgruppen hat der Geld-
segen wenig geandert.®

Dieser Befund verweist darauf, dass Zentralasien und
der stdliche Kaukasus auch politisch alles andere als
eine Erfolgsgeschichte sind. Die im Westen lange ge-
hegte Erwartung, dass sich in den neuen Staaten quasi
notwendig funktionierende Demokratien herausbilden
wirden, stellte sich als Irrtum heraus. Stattdessen ent-
standen dysfunktionale autokratische Staaten, deren
institutionelle Architektur auf die Selbstbereicherung
und den Machterhalt von Elitennetzwerken ausgerich-
tet sind, und die weder an wirtschaftlicher Entwicklung
noch an der hinreichenden Versorgung der Bevolkerung
ein Interesse haben.'® Ausnahmen sind Georgien und
Kirgistan, die in den einschldgigen Rankings als »defek-
te Demokratie« (Georgien), bzw. als »erheblich defekte
Demokratie« (Kirgistan) klassifiziert werden; die ande-
ren Staaten zwischen Russland, China, dem Iran und der
Turkei werden als »harte Autokratien« gefiihrt."

Kleptokratische Autokratien entziehen ihren Gesellschaf-
ten knappe Ressourcen durch deren private Aneignung
und Expatriierung, sie setzen Anreize fir Fehlallokati-
onen und minimieren die staatliche Steuerungsfahig-

9. Die Unterschiede zwischen den einzelnen Staaten sind indes erheblich.
Sie reichen vom Typus des WillkUrstaates, wie der Operettendiktatur der
Rahmon-Familie in Tadschikistan, bis zum Typus der Entwicklungsdiktatur
a la Kasachstan, das im Vergleich starker institutionalisiert ist und tber
Mechanismen der Konsensbildung verfigt. Solche Regime sind féhig, zur
Aufrechterhaltung des sozialen Friedens die Lage der Bevolkerung und
die Moglichkeit von Korrekturen ungerechter Verteilungsstrukturen in
ihre Kalkile einzubeziehen.

10. Zum Thema des Korruptionsstaates s. ausfihrlich Abschn. 4.3.

11. Armenien wird im Transformationsindex als »gemaBigte Autokratie«
geflihrt. Vgl. Bertelsmann Stiftung (2016: 21) Freedom House, eine Or-
ganisation die seit vielen Jahren einen der einflussreichsten Indices tber
den weltweiten Zustand der Demokratie erstellt, rechnet alle finf zen-
tralasiatischen Staaten und Aserbaidschan zu den »konsolidierten au-
toritdren Regimen«, Armenien zu den »semi-konsolidierten autoritdren
Regimen«. Georgien wird in der Kategorie »hybride Regime« gefihrt.
(vgl. Freedom House 2017).



DIETMAR DIRMOSER | DIE SEIDENSTRASSE, EURASIEN UND DIE ALTE WELT

keit. Sie dampfen dadurch die Dynamik der Markte und
blockieren die Kreativitat der wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Akteure. Deshalb sind kleptokratische
Autokratien auf Dauer zur Stagnation verurteilt, jedoch
nicht notwendigerweise zum Zusammenbruch. Der so-
zio-6konomische Stillstand kann lange andauern, wenn
es gelingt, die autoritaren Herrschaftsstrukturen zu in-
stitutionalisieren, und insbesondere, wenn Emigration
als Ventil fur gesellschaftliche Spannungen fungiert. In
den meisten Landern Zentralasiens und des sudlichen
Kaukasus sind die wirtschaftlichen und politischen Ver-
haltnisse mittlerweile auf eine Art und Weise verfestigt,
dass die Lander aus eigener Kraft kaum Wege finden
durften, um ihre Struktur- und Entwicklungsprobleme
zu Uberwinden und Armut und Exklusion zu bezwingen,
von der Schaffung akzeptabler Lebenschancen fir riick-
kehrwillige Arbeitsmigranten ganz zu schweigen. Mit
Ausnahme Kasachstans, das sich als autoritarer Entwick-
lungsstaat versteht und Georgiens, das mit westlicher
Hilfe eine Marktdemokratie zu werden versucht, verfi-
gen die Eliten der Region weder Uber den Antrieb noch
ein Konzept, um den Status quo ernsthaft zu verandern.

Von auBen sind ebenfalls keine entscheidenden Impulse
zu erwarten. Zwar tummeln sich in der Region diverse
internationale Akteure. Doch ist von denen keiner bereit
oder stark genug, sich finanziell und politisch hinreichend
zu engagieren, um dadurch Strukturveranderungen in
Gang zu setzen. Insgesamt scheinen sich Zentralasien
und der Stdkaukasus also in einer Art Seitwartsbewe-
gung zu befinden. Es geht weder entscheidend auf-
warts noch bedrohlich abwarts. Die wirtschaftliche Ent-
wicklung stagniert und sozialpolitische Fortschritte sind
nicht zu verzeichnen, weil Wachstumsgewinne ungleich
verteilt und verschwendet werden. Die autoritdren poli-
tischen Regime haben sich verfestigt und sind auf Sta-
tus-quo-Erhaltung ausgerichtet. Die externen Akteure
haben weder konzeptionell noch finanziell Angebote im
Gepack, die einen Aufbruch zu neuen Ufern bewirken
kénnten. Warum dieser Satz auf China nur bedingt zu-
trifft, davon wird noch ausfihrlich die Rede sein.

2.2 Visionen flr eine Region

Historisch hingen Fortschritt und Rickschritt in der Re-
gion zwischen Sudrussland, China, dem Iran und dem
Schwarzen Meer stets wesentlich von externen Faktoren
ab. Dort verlief das Geflecht der SeidenstraBen, in de-

ren Einflussbereich eine »Globalisierung avant la lettre«
(Cammann 2017) stattfand. In den eineinhalb Jahrtau-
senden, die die SeidenstraBBen in Betrieb waren, wurde
vielerorts die Entwicklung von Ereignissen bestimmt, die
sich an weit entfernten Punkten der Routen zutrugen.
Der Historiker Peter Frankopan ist davon Uberzeugt, dass
von der Entstehung der ersten Hochkulturen bis heute
die Verdnderungen der groBen internationalen Konstel-
lationen nur zu verstehen sind, wenn auch China und die
Region zwischen China und Europa in den Blick genom-
men werden. Dabei stellt sich heraus, dass trotz aller
Wechselwirkungen historisch die entscheidenden Ent-
wicklungsimpulse fur die westliche Zivilisation zumeist
aus dem Osten kamen. Frankopan ist sich sicher, dass
dies in Zukunft mehr denn je der Fall sein wird, nicht zu-
letzt, weil die Weltmachtzentren der Zukunft 6stlich von
Europa liegen werden. (Frankopan 2016: 552 ff.)

Die durch den Kaukasus und Zentralasien verlaufenden
Verbindungen zwischen Europa und China haben seit
vorchristlichen Zeiten einen intensiven Ost-West- und
einen ebenso intensiven West-Ostaustausch von Wa-
ren, Technologien und Ideen ermoglicht, aber beispiels-
weise auch die Ausbreitung von Epidemien beglnstigt.
Die Interaktion hat vielerlei Innovationen bewirkt und
stellte fUr viele der unmittelbar an der Strecke liegenden
Regionen eine Art Entwicklungsprogramm dar. Dann
eroberten im 15. Jahrhundert die Osmanen Konstanti-
nopel und unterbrachen mit den Handelswegen auch
die intensive Wechselbeziehung zwischen Europa und
Asien.'? Stdrussland, Zentralasien und der Stidkaukasus
wurden wirtschaftlich und welthistorisch immer mehr
zur Peripherie, zunachst des Osmanischen Reiches, und
im 19. Jahrhundert, im Zuge der russischen Stdexpan-
sion, des Zarenreiches. Flr letzteres war die Region nie
mehr als ein fernab liegender kolonialer AuBenposten
inmitten der Turkestan genannten weiten unzivilisierten
Rdume. An der peripheren Position dnderte sich auch
nichts durch die Einverleibung Zentralasiens und des
Kaukasus in die Sowjetunion durch die Bolschewiki.
Doch flihrten die sowjetischen Entwicklungsplaner ab
den 1930er Jahren das sldliche und 6stliche Grenzland
aus Sicherheitserwagungen ndher an den Gesamtstaat
heran, indem sie die Russifizierung vorantrieben und

12. Dies veranlasste die Machte im Westen Europas nach seegestltzten
Alternativrouten zu suchen. Erfolgreich waren dabei Portugal und Spani-
en, die bis dahin im Schatten des wirtschaftlich machtigen Venedig und
Genua gestanden hatten, die ihren Reichtum letztlich dem Seidenstra-
Benhandel verdankten.



vergleichsweise groBzligige Sozial-, Erziehungs- und Ge-
sundheitssysteme aufbauten. Parallel schotteten sie die
Grenzen nach Stden und vor allem nach Osten immer
mehr ab. Als China in den 1960er Jahren aus dem von
Russland gefuhrten kommunistischen Block ausscherte,
wurde die Grenze zwischen beiden Landern vollends
zu einer nahezu undurchdringlichen, durch starke Mili-
tarkrafte gesicherten Demarkationslinie. (Tripathi 2012:
95ff.)

Die Abschottung und Peripherisierung Zentralasiens und
des Stdkaukasus Uber weite Strecken der vergangenen
Jahrhunderte stellt eine gegenlaufige Entwicklung zu
dem von Frankopan und anderen postulierten histo-
rischen Trend dar. Dieser, so das Argument, bricht sich
aber friiher oder spater Bahn, da die Naturvoraussetzun-
gen und vielerlei sozio-6konomische Krafte eine mit der
physikalischen Massenanziehung vergleichbare Gravita-
tion zwischen China und Europa bewirken, die die zwi-
schen beiden liegende Region letztlich transformieren
muss. Die Handhabung der Grenzen, die Rechtslage und
die internationalen Abkommen werden dies auf Dauer
nicht verhindern kénnen. Frankopan listet eine Vielzahl
von Indizien auf, die daflr sprechen, dass der Prozess der
Verlagerung des Gravitationszentrums der Welt in die
Ubergangsregion zwischen Europa und Asien bereits in
vollem Gange ist. Die gewaltsamen Konflikte, die Trans-
formationsprozesse und Umbriiche in der weiteren Regi-
on versteht er als »Geburtswehen einer neuen Region«.
Und durch die Verdichtung und zunehmende Interaktion
in dem genannten Raum entstehe nicht weniger als eine
»neue Weltordnung«. Bezeichnenderweise weisen die
Prognosen von Militarplanern und AuBenpolitikstrategen
in den USA und Europa ebenfalls in diese Richtung.”?

Der Begriff der Region, der von den Anhangern dieser
These benutzt wird, ist kein Konzept mit solidem theo-
retischem und empirischem Fundament. Er basiert auf
der Uberlegung, dass es jenseits der juristisch fixierten
sub- oder supranationalen Koérperschaften und jenseits
der gangigen geographisch definierten Regionen Raume

13. In den USA werden die Spannungen, die dadurch entstehen, dass
eine aufsteigende GroBmacht eine etablierte Macht herausfordert, unter
dem Stichwort Thukydides-Falle diskutiert. In der US-Administration sind
Zweifel weit verbreitet, ob China seine zukUlnftige Rolle als Weltmacht
verantwortungsvoll und in Ubereinstimmung mit den Regeln der inter-
nationalen Ordnung gestalten wird. (Vgl. auch Anmerkung 32) In der
auBenpolitischen Community in Deutschland, wo die Tendenz besteht,
jedes internationale Problem zundchst mit einem Dialogangebot zu be-
antworten, wird »off the record« immer haufiger die Forderung laut,
Deutschland bzw. die EU sollte »geopolitisch Flagge zeigen«.
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gibt, die als Einheit aufgefasst werden kénnen, und die
durch die realen Verbindungen, Transaktionen und In-
teraktionen in ihrem Inneren definiert sind. Diese Raume
konnen sich Uber die Grenzen von Staaten oder subnatio-
nalen Gebietskorperschaften und auch von Naturrdumen
hinweg erstrecken. Die franzosischen Fdderalisten der
1960er Jahre nahmen dies zum Anlass fir die Entwick-
lung eines Konzepts der Integration, das nicht den Nati-
onalstaat sondern die Region in den Mittelpunkt stellte.
Doch auch in der Debatte der 1960er Jahre ist der Begriff
der Region kein ausgearbeitetes Konzept. Wie bei Fran-
kopan liegt ihm bei Foderalisten wie Denis de Rougemont
der Gedanke zugrunde, dass Regionen Raume intensiver
Transaktionen und Interaktionen auf wirtschaftlicher, so-
zialer, kultureller und politischer Ebene sind. Schwierig
gestaltet sich aber die Abgrenzung solcher mehrdimensi-
onal verflochtener Rdume von anderen, was mit Hilfe von
Indizien, Impressionen und historischen Analogien, also
eher intuitiv als systematisch geschieht.'

Der Gedanke, dass an der Schnittstelle zwischen Euro-
pa und Asien seit jeher besonders glinstige Vorausset-
zungen flr die Herausbildung wirtschaftlicher und po-
litischer Gravitationszentren bestehen, und dass es nur
eine Frage der Zeit ist, bis sich gleichsam die historische
Notwendigkeit ihrer Formierung durchsetzt, taucht seit
langer Zeit und in unterschiedlicher Auspragung in wis-
senschaftlichen und politikstrategischen Debatten auf.
Eine Version, die im vergangenen Jahrhundert den Blick
auf die Region wesentlich bestimmte, stammt von dem
britischen Geographen Halford Mackinder. Er stellte sie
im Jahr 1904 erstmals in einem Vortrag vor der Royal
Geographical Society einem wissenschaftlichen und po-
litischen Publikum vor. Sein Denkansatz beeinflusst bis
heute vielerorts strategische Konzepte der AuBenpolitik.
Nach Mackinder ist Eurasien das dynamische Kernland
(heartland) Europas und birgt aufgrund seiner Geogra-
phie und Naturausstattung nachgerade maérchenhafte
Potenziale, die, wenn sie einmal in Wert gesetzt sind,
die Vorherrschaft der Landmachte Eurasiens Uber die
Seemachte begriinden werden. Mackinder erwartete,

14. Gleichwohl lieBe sich dieser Begriff der Region durchaus empirisch
untermauern, z.B. durch den Rickgriff auf Niklas Luhmann, der sich mit
dem Problem der Abgrenzung beschaftigt. Seine Definition der Grenze
zwischen System und Systemumwelt als »Komplexitatsgefalle« kdnnte
ohne Ubertriebenen Aufwand mit Indikatoren fir empirische Forschun-
gen fruchtbar gemacht werden. Dazu missten zeitraumbezogene — z.B.
volkswirtschaftliche — Datensatze allerdings anders aggregiert werden.
— Systeme sind selbstreferenziell, was bedeutet, dass die Operationen in-
nerhalb des Systems sich aneinander anschlieBen. Dadurch entsteht das
Komplexitatsgefélle, das die Grenze zwischen System und Umwelt bildet.
Vgl. Luhmann (1991: 52 ff.).



dass der Protagonist dieser Entwicklung Russland sein
wirde, der Verlierer GroBbritannien, das technische Mit-
tel die Eisenbahn (die die Herausbildung landgestitzter
mobiler Militdrmachte ermdglichte), und dass durch das
Zusammenwachsen der Kontinente insbesondere Zent-
ralasien und der Kaukasus zu einem neuen Kerngebiet
aufsteigen wirden. (Mackinder 2004: 311 ff.)

Aufbauend auf Mackinder hat in den 1990er Jahren Zbi-
giniew Brzezinski, der mehrere US-Prasidenten auBenpo-
litisch beriet, in der auBenpolitischen Debatte der These
zu Prominenz verholfen, dass Eurasien das Schachbrett
sei, auf dem der Kampf um die globale Vorherrschaft
ausgetragen werde, gewissermaBen eine Neuauflage
des »Great Gamex, in dem Russland und GroBbritannien
im 19. Jahrhundert um die Vorherrschaft in Zentralasien
stritten. In der aktuellen Auseinandersetzung, so Brzezin-
ski, sei es nétig, die Uberlegenheit der USA gegeniiber
Russland und China aufrechtzuerhalten und Zentralasien
fest in die eigene Interessenssphdre zu integrieren. Dabei
gehe es um drei Ziele: a) die Gewahrleistung von Ein-
flussmaéglichkeiten auf Konflikte, die fur die Sicherheit
der weiteren Region relevant sind, b) die Moglichkeit,
die Bekampfung von Terrorismus, Drogenhandel und or-
ganisierter Kriminalitat direkt an den Brennpunkten vor-
antreiben zu kénnen, sowie c) Zugriffsmoglichkeiten auf
die reichen Rohstoffreserven der Region zu schaffen. Un-
ausweichlich sei in diesem Zusammenhang, eine heftige
Auseinandersetzung mit Russland und China, die umso
wichtiger sei, da sie ein Nullsummenspiel darstelle; Posi-
tionsgewinne eines Spielers gehen immer auf Kosten der
anderen. (Brzezinski 2001: 17 ff.)

FUr die USA blieb die Region zwischen China und dem
Schwarzen Meer allerdings trotz der Empfehlungen Brze-
zinskis von nachrangiger Bedeutung, schlicht, weil das
neue »Great Game« nicht stattfand. Statt eines Show-
down der groBen Akteure kam es lediglich zu punktu-
ellen Auseinandersetzungen. Die Leitlinie des nordame-
rikanischen Engagements ist seit dem Zusammenbruch
der Sowjetunion die Aufrechterhaltung des Status quo
und die Vermeidung der Ausbreitung oder Verscharfung
von Konflikten. Lediglich die Frage der Beseitigung der
nuklearen und anderer Waffenarsenale der Sowjetuni-
on, die in den neuen Landern verblieben waren, lenkte
kurzzeitig Aufmerksamkeit auf die Region. Programme
zur Demokratieférderung sollten den vermeintlich ohne-
hin unaufhaltsamen Demokratisierungsprozess abrun-
den helfen.
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Eine Ausnahme war aber bereits lange vor dem 11. Sep-
tember 2001 Afghanistan, wo die USA entscheidende
Schachzlige zur Eindammung der Macht der Sowjet-
union unternahmen. Brzezinski bristete sich viele Jahre
danach mit der Aussage, auf seinen Rat hatten die USA
im Jahr 1979 mit der Unterstltzung militanter Islamisten
gegen die linke Regierung in Afghanistan begonnen und
so die Sowjetunion in die »Falle« der Afghanistaninter-
vention gelockt. (Brzezinski 1998) Das militarische Enga-
gement am Hindukusch band nicht nur zehn Jahre lang,
bis 1989, erhebliche Ressourcen und schrankte dadurch
die militarisch-politische Handlungsfahigkeit der Sowje-
tunion ein, sondern es endete auBerdem in einem De-
bakel, das Auswirkungen auf die spatere internationale
Durchsetzungskraft Russlands hatte.

2.3 Akteure, Interessen und Plane

In der Region engagieren sich diverse Akteure mit unter-
schiedlichen Interessen. Neben den groBeren Machten
Russland, China, den USA und der Europaischen Union
sind in geringerem Ma@ die Turkei, der Iran und die Golf-
staaten um Einfluss bemiht, auch Indien und Pakistan
versuchen Prasenz zu zeigen. Einige Akteure verfligen
Uber lange zuriick reichende historisch-kulturelle Ver-
bindungen mit Landern der Region. Doch ist ihr diplo-
matisches und finanzielles Engagement zu gering, um
wirksam Einfluss zu nehmen.

Die groBen Akteure verfligen Uber ausgearbeitete po-
litische Konzepte, die unter mehr oder minder groBem
Mitteleinsatz umgesetzt werden. Der Facher ihrer Inter-
essen reicht von der Schaffung von Zugangsmaoglichkei-
ten zu den Energie- und Rohstoffreserven der Region
Uber die ErschlieBung von Exportmarkten bis hin zu ei-
nem breiten Facher von Sicherheitsinteressen. Darunter
fallt neben der Einddmmung von Konflikten, die den Sta-
tus quo bedrohen, auch die Drogenbekampfung, denn
die Region beherbergt in Afghanistan das weltgroBte
Opium- und Heroinproduktionsgebiet und ist eine stark
frequentierte Drogentransitzone'. Zu den Sicherheitsin-
teressen gehort dartber hinaus die (praventive) Terro-

15. Auf Afghanistan entfallen 90 Prozent der Weltopiumproduktion; ein
groBer Teil wird zu Heroin weiterverarbeitet. Ein Drittel der Produktion ge-
langt auf Transitrouten durch Zentralasien in die Abnehmerlander. Tadschiki-
stan ist der wichtigste Transitknotenpunkt. Studien besagen, dass staatliche
Stellen in die Geschafte involviert sind. Beobachter halten das tadschikische
Regime fUr eine wesentlich auf Drogenhandel basierende Diktatur. Vgl. Pao-
li/Rabkov/Greenfield/Reuter (2007); The Economist 2012; Kucera (2014).


https://www.rand.org/pubs/authors/p/paoli_letizia.html
https://www.rand.org/pubs/authors/p/paoli_letizia.html
https://www.rand.org/pubs/authors/r/rabkov_irina.html
https://www.rand.org/pubs/authors/g/greenfield_victoria_a.html
https://www.rand.org/pubs/authors/r/reuter_peter_h.html

rismusbekdampfung, denn viele islamistische Kampfer —
auch auffallig viele Selbstmordattentater — stammen aus
Zentralasien und dem Kaukasus (Winter 2017), obwohl
(oder weil) es den Landern bislang gelungen ist, radikal-
islamistische Organisationen kleinzuhalten.’®

USA

Im Fall der USA diente ab 2001 alles, was in der weite-
ren Umgebung Afghanistans getan wurde, in erster Linie
dem Flankenschutz des Militareinsatzes. Daneben verfol-
gen die Vereinigten Staaten geopolitische Interessen im
Energiesektor und bemdihen sich, den wachsenden Ein-
fluss Russlands und auch Chinas zu begrenzen. All dies
geschieht indes ohne Entschlossenheit und Bestimmtheit,
und vor allem ohne relevanten Mitteleinsatz, woflr u.a.
auch Hillary Clintons SeidenstralBeninitiative vom Herbst
2011 ein gutes Beispiel ist. (Mankoff 2013) Das Projekt,
das durch Starkung der wirtschaftlichen Verflechtungen
in der Region (unter Ausschluss Chinas) einen Entwick-
lungsschub fir Afghanistan und seine mit den USA ver-
bindeten Nachbarn bewirken sollte, wurde nie ernsthaft
verfolgt und provozierte selbst Kommentatoren, die der
US-Administration gewogen sind, zu sarkastischen Be-
merkungen.”” Wahrend seiner Zeit als AuBenminister
(2013-2017) hat John Kerry sich darum bemiht, die Be-
ziehungen zu den zentralasiatischen Republiken durch
Reisediplomatie zu intensivieren und hat das C5+1-Format
fur Konsultationen auf AuBenministerebene etabliert. Un-
ter Trump wurden diese Ansatze nicht weiterverfolgt und
alle Programme auBer der Militarkooperation herunterge-
fahren. Im Kaukasus haben die USA die Beziehungen zu
Georgien zu einer privilegierten Partnerschaft ausgebaut.

Russland
Russland versucht, durch multilaterale Sicherheitskoope-

ration und wirtschaftliche Integration Einfluss- und
Kontrollmdéglichkeiten in seinen ehemaligen Teilrepubli-

16. Das Konzept von Kontrolle und Einengung islamischer Organisatio-
nen sowie der harten Repression gegen jedwedes Anzeichen von Politi-
sierung war bislang erfolgreich. Doch befirchten Beobachter, dadurch
konnte bei groBen Gruppen Unmut provoziert werden, der friher oder
spater politisiert werden und zur Destabilisierung der autoritdren Regime
fuhren kénnte.

17. So bezeichnete Stephen Blank, seines Zeichens Senior Fellow im
American Foreign Policy Council, die US-SeidenstraBeninitiative als »bu-
rokratischen und politischen Bluff«. Blank (2015).
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ken wiederherzustellen und seine Machtstellung in der
Region auszubauen. Dies geschieht erkldrtermaBen zur
Zurtickdrangung westlicher Einflsse aus Regionen nahe
an der russischen Grenze und gleichzeitig in verdeckter
Konkurrenz mit China, seinem derzeit wichtigstem Al-
liierten, der Russland durch seine wirtschaftliche Uber-
macht de facto zum Juniorpartner degradiert hat.

In der Arbeitsteilung der beiden Uberldsst China Russ-
land die Rolle der sicherheitspolitischen Garantiemacht
(security provider). Russland unterhédlt in Zentralasien
und dem Stdkaukasus zehn Militdrbasen, drei liegen in
Sezessionsgebieten.’® Im Rahmen der Collective Security
Treaty Organization (CSTO), der WeiBrussland, Tadschi-
kistan, Kirgistan, Kasachstan und Armenien angehéren,
hat Russland eine gemeinsame Eingreiftruppe organisiert
und fUhrt zusammen mit den anderen Mitgliedern regel-
maBig Militaribungen durch. Das Blindnis, das urspriing-
lich als Gegenpol zur Nato gedacht war, erwies sich aber
wegen interner Querelen (Georgien, Usbekistan und
Aserbaidschan traten schon vor der Jahrtausendwende
aus, Turkmenistan begntgt sich mit einer Beobachterrol-
le) und seiner erwiesenen Unfahigkeit, Konflikte zu requ-
lieren, immer mehr als stumpfe Waffe."”

Obwohl die CSTO-Mitglieder das Interesse verbindet,
Konflikte in der Region kleinzuhalten, die Ausbreitung
islamistischer Stromungen zu verhindern sowie Drogen-
handel und organisierte Kriminalitat zu bekampfen, ge-
lang es Russland nicht, vollwertige Kollektivstrukturen
zu schaffen. Die Mitgliedslander zeigen wenig Bereit-
schaft, Kontrollmoglichkeiten oder gar Souverdnitats-

18. Zwei Basen liegen in Armenien, zwei in Kirgistan, drei in Kasachstan
und eine in Tadschikistan. Alle diese Basen sind keine reinen Luftwaffen-
stltzpunkte sondern beherbergen auch Kampftruppen. In den georgi-
schen Sezessionsprovinzen und im moldawischen Transnistrien hat die
Stationierung von Truppen Russland die Méglichkeit eroffnet, die einge-
frorenen Sezessionskonflikte jederzeit zu reaktivieren. Dadurch kénnen
die betreffenden Lander und eventuell ihre Nachbarn unter Druck gesetzt
werden. Armenien wiederum hangt wegen des Berg-Karabach-Konflikts
mit Aserbaidschan vom guten Willen Russlands ab. Russland, das zu
Aserbaidschan ebenso gute Beziehungen unterhalt wie zu Armenien
und beide Seiten mit Waffen beliefert, garantiert den Status quo. Auf
Betreiben Russlands hat Armenien die Beziehungen zur EU herunterge-
fahren; das Land kann in seiner Situation nicht anders als die russische
Militdrprasenz unwidersprochen zu dulden.

19. So wies die CSTO-Fiihrung 2010 das Hilfeersuchen der kirgisischen
Regierung ab, bei der Befriedung der ethnischen Konfrontation zwischen
Kirgisen und Usbeken in Stdkirgistan mitzuhelfen. Auch den von WeiB-
russland unterstitzten Antrag Tadschikistans im Jahr 2012, die Organisa-
tion solle in den Konflikt mit Aufstandischen in der Gorno-Badakhshan-
Region eingreifen, lehnte die CSTO ab. Lediglich bei der Bekdmpfung
terroristischer Organisationen besteht weniger Uneinigkeit. Allerdings
wurde die letzte Militdribung zur Terrorismusbekdmpfung im Mai 2017
in Tadschikistan vom Anti-Terror-Zentrum der Gemeinschaft Unabhéngi-
ger Staaten in Bishkek und nicht von der CSTO koordiniert.



rechte aufzugeben. Russland fehlen die Druckmittel, um
seine Partner zur Ein- oder Unterordnung zu bewegen
und bereits die vorhandenen Mitglieder bei der Stange
zu halten, ist schwierig; die CSTO ist seit ihrer Griindung
immer weiter geschrumpft.

Was fur die sicherheitspolitische Integration die CSTO
ist, ist fir die Wirtschaftsintegration die Eurasische Wirt-
schaftsunion (EWU). Der Grindung dieser Organisation
im Jahr 2014 ging eine Reihe von russischen Integrations-
initiativen voraus. Heute verfligt der Verbund, dem alle
CSTO-Mitglieder auBer Tadschikistan angehoren, Uber
einen burokratischen Apparat mit 1.200 Angestellten
und ein Tribunal zur Beilegung von Streitféllen. Obwohl
Russland die EWU gerne mit der EU vergleicht, ist sie
bislang wenig mehr als eine unvollstandige Freihandels-
zone mit Ausnahmeregeln fir eine Vielzahl von Gutern.
Allerdings ist — analog zur EU — die Harmonisierung von
Regeln und Standards fir den Kapitalverkehr, Dienstleis-
tungen und Arbeit geplant und auch eine Koordination
der Wirtschaftspolitiken ist vorgesehen. Die EWU stellt
fur Russland die wesentliche Plattform fur die Entwick-
lung seiner Wirtschaftsbeziehungen und den Abschluss
von Wirtschafts- oder Handelsvertragen dar. So findet
die Koordination mit China, die chinesische Seidenstra-
Beninitiative betreffend, auf der Ebene der EWU statt.
Doch Begeisterung und Engagement der anderen Mit-
gliedsstaaten halten sich in Grenzen, da Russland die
Entscheidungsprozesse dominiert und im Zweifelsfall
seine Interessen durchsetzt. (Starr/Cornell 2014)

Insgesamt ist es Russland weder gelungen, die Staaten
der Region in sein geopolitisches, noch in sein geodko-
nomisches Projekt zu integrieren. Die Ukraine, Georgien
und Moldau setzen auf Kooperation mit der EU statt auf
die russischen Integrationsansatze; Usbekistan und Turk-
menistan suchen zwar keine Bindung an die EU, doch sie
beteiligen sich weder an der CSTO noch an der EWU. Ta-
dschikistan verweigert standhaft den Eintritt in die EWU.
Die Mitgliedslander beider Organisationen kooperieren
nur widerstrebend und versuchen, die Einschrankungen
ihrer Souveranitdt und auBenpolitischen Handlungs-
freiheit so gering wie mdglich zu halten. Auch sind die
Zeiten vorbei, in denen Russland seine energiepolitische
Dominanz als Hebel benutzen konnte. Langst wurde das
von Stden nach Norden verlaufende Pipelinenetz, das die
Lander der Region bei der Verwertung seiner Energieroh-
stoffe zwang, eng mit Russland zu kooperieren, durch
direkte West-Ostverbindungen nach China und Ost-
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Westverbindungen nach Europa ergédnzt. Die Energieex-
portlander der Region haben ihre Absatzmarkte erheblich
diversifiziert und Transitldnder wie die Ukraine haben die
Verletzlichkeit Russlands gezeigt. Um sperrige Partner zur
Rason zu bringen, nutzt Russland bisweilen die Schulden,
die die Lander bei Russland haben, als Druckmittel, lockt
mit frischem Geld oder droht, gréBere Kontingente von
Arbeitsmigranten nach Hause zu schicken.(Cooley 2017)
FUr Pressionen nutzt Moskau auch Sezessionsbewegun-
gen. Im Fall Georgiens hat Russland in den abtrlinnigen
Provinzen Abchasien und Sldossetien Truppen statio-
niert und unterstitzt die international nicht anerkannten
De-facto-Machthaber wirtschaftlich und politisch; nach
dem gleichen Muster verfdhrt Russland in Transnistrien,
und dem ukrainischen Donetsk und Luhansk.2°

Europa

Im Vergleich zu Russland stilisiert sich Europa nachgera-
de als selbstloser Akteur, denn fir die EU-Lander ist die
Region weder ein Brennpunkt noch ein geographischer
Schwerpunkt der Kooperation. Das Engagement der EU
und einzelner europaischer Lander zielt primar auf die
Wahrung der politischen Stabilitat, gleichsam als Fllicht-
lings- und Terrorismus-Pravention. Die Sorge, dass isla-
mistische Bewegungen an Einfluss gewinnen kénnten,
garantiert der Region eine gewisse Aufmerksamkeit,
allerdings in der Rangliste auBenpolitischer Prioritaten
weit hinter den Brandherden im Nahen Osten, stdlichen
Mittelmeer und im Donbass.

In kleinerem Umfang nutzt Europa die Region zur Di-
versifizierung seiner Energieversorgung. Die Investitions-
und Handelsbeziehungen blieben entgegen den hoch-
fliegenden Erwartungen in den 1990er Jahren auf einem
niedrigen Niveau. Eine Rolle spielt fir das Engagement
in der Region jedoch der Flankenschutz fur die Nato-
Mission in Afghanistan. Ein Instrument ist dabei die Ent-
wicklungskooperation; obwohl Europa in der Region der
kleinste der gréBeren Akteure ist, sind die EU-Staaten
wichtige Geber.

20. Manche westliche Kommentatoren sehen den russischen Antrieb zur
Intervention in Gebieten mit russischen Bevélkerungsanteilen jenseits der
Grenzen in einem »irredentistischen Nationalismus«. Nach dieser Ideolo-
gie umfasst die »russische Welt« all jene Regionen (auch solche jenseits
der Staatsgrenze ), in denen Russisch gesprochen wird. Der russische
Staat habe die Aufgabe, sich um diese Gruppen zu kimmern und sie
eventuell durch den Anschluss der Territorien nach Russland heimzuho-
len. Putin hat im Zusammenhang mit dem Krim-Anschluss davon gespro-
chen, Russland sei die groBte geteilte Nation.



Leitlinie der europdischen Politik in Zentralasien ist im-
mer noch ein Strategiepapier von 2007, das 2015 fort-
geschrieben wurde. Obwohl die europdische Strategie
einen Zusammenhang zwischen Stabilitat und Sicherheit
auf der einen Seite und nachhaltiger Entwicklung, Ar-
mutsbekampfung, Konsolidierung der Demokratie und
Schutz der Menschenrechte auf der anderen herstellt
(European Community 2007), haben sich die EU-Lander
in diesen Bereichen nicht Uberzeugend bemiht, wah-
rend der Problemdruck zugenommen hat. In den letzten
acht Jahren habe das Engagement der EU in Zentralasien
»geringe bis keine Wirkung« gehabt heiBt es in einer
Analyse der EU.2" Uberlegungen aus auBenpolitischen
Planungsstaben lassen erwarten, dass in der fir 2019
geplanten Neuauflage der europdischen Zentralasienst-
rategie die Einddmmung des wachsenden chinesischen
Einflusses neben der Forderung von Stabilitdt und Si-
cherheit eine zentrale Rolle spielen wird.

Fur die drei Stdkaukasusstaaten verflgt die EU mit der
Ostlichen Partnerschaft im Rahmen der Europaischen
Nachbarschaftspolitik Gber ein erheblich differenzierte-
res und finanziell besser ausgestattetes Instrument, an
dem auch Belarus, Moldau und die Ukraine partizipieren.
Doch als einziger der drei Stidkaukasusstaaten hat Ge-
orgien ein Assoziations- und Freihandelsabkommen mit
der EU geschlossen. Bei Armenien und Aserbaidschan
ist die Bereitschaft zur Erfillung der Voraussetzungen,
namlich die Implementierung von Teilen des EU-Regu-
larienkatalogs, deutlich geringer ausgeprdgt, nicht zu-
letzt, weil beide Lander starker von Russland abhdngig
sind und auch langfristig keinen EU-Beitritt anstreben.??

China

China ist in den vergangenen 25 Jahren zum wichtigsten
Wirtschaftsfaktor in Zentralasien und dem Stidkaukasus
geworden. Langst ist China in den meisten Landern der
Region groBter Handelspartner und Kreditgeber. In Ka-

21. Moniert wird auch, was als mangelde Ernsthaftigkeit verstanden
werden koénnte, namlich, dass es keinen Aktionsplan, keine Benchmarks
und keine Indikatoren gebe. Vgl. Directorate-General for External Politics/
Policy Department (2016).

22. Russland hat in dem Berg-Karabach-Konflikt eine Schiedsrichterrolle
Gbernommen und versorgt beide Lander mit Waffen. Keines der beiden
Lander kann es sich leisten, Russland durch eine Anndherung an den
Westen zu verdrgern. Im Fall von Armenien verhinderte russischer Druck
die Unterzeichnung des fertig ausgehandelten Assoziations- und Frei-
handelsabkommens mit der EU; stattdessen trat Armenien der EWU bei.
Mittlerweile wurde das Abkommen mit der EU indes in abgespeckter
Form trotzdem unterzeichnet.

11

DIETMAR DIRMOSER | DIE SEIDENSTRASSE, EURASIEN UND DIE ALTE WELT

sachstan hat China eine starke Position im Energiesektor
aufgebaut, westliche Unternehmen ausgekauft und die
russische Dominanz gebrochen. Ebenso in Turkmenis-
tan, das 10 Prozent der Welterdgasproduktion konzent-
riert, und wo Russland nur noch eine Nebenrolle spielt.
Fr die kleinen Nachbarlander Chinas, auf der Westseite
des Tien Shan Gebirges, Kirgistan und Tadschikistan,
sind chinesische Investitionen mittlerweile Uberlebens-
notwendig. Georgien wiederum kooperiert eng mit
China, um eine zentrale Drehscheibe des chinesischen
Westhandels zu werden, und Usbekistan hofft, von der
Auslagerung schmutziger und arbeitsintensiver Indust-
rien sowie als Transitland fir chinesische Exporte nach
Europa zu profitieren.

China ist nicht nur die dominante Handelsmacht der Re-
gion, sondern auch auf bestem Weg, zum tonangeben-
den Investor aufzusteigen. Es hat in allen wesentlichen
Bereichen Russland zurlickgedrdngt und die ehemaligen
Sowijetrepubliken seiner Einflusssphare einverleibt, ohne
dass der Kreml die Kraft gehabt hatte, dem etwas entge-
genzusetzen. Zwar nutzt China seine Macht eher diskret
und stellt Russlands Rolle als Sicherheitsgaranten der
Region nicht in Frage, doch auf die Dauer dirften sich
die Moskauer Politikstrategen kaum mit einer unterge-
ordneten Rolle begntgen. In der Shanghai Organisation
fir Zusammenarbeit (Shanghai Cooperation Organisati-
on, SCO?%), hat China versucht, durch die Ausweitung
der 6konomischen Kompetenzen seine wirtschaftliche
Vormachtstellung multilateral zu untermauern, was al-
lerdings von Russland verhindert wurde. Mittlerweile
haben sich Russland und China darauf geeinigt, Belange
der EWU und der chinesischen SeidenstraBeninitiative
auf der Ebene der EWU zu koordinieren.

Einflisse ausbalancieren

Da keiner der internationalen Akteure dominiert, da
sie miteinander rivalisieren und alle in allen Landern
prasent sind, kénnen die Lander der Region zwischen
den externen Partnern lavieren und dadurch allzu starke
Abhangigkeiten von einzelnen verhindern. Die Energie
exportierenden Staaten haben es verstanden, auslandi-
sche Investoren ins Land zu holen, die Produktion aus-

23. Die SCO ging hervor aus den Shanghai Five und war urspriinglich
eine chinesische Initiative zur Regelung strittiger Grenzfragen zwischen
China, Russland und vier zentralasiatischen Staaten. Inzwischen wurden
Indien und Pakistan aufgenommen.



zuweiten und gleichzeitig die Kontrolle Uber den Ener-
giesektor aufrechtzuerhalten. (Nicholson (2012: 16ff.)
Selbst den kleinen Landern gelingt es immer wieder, sich
Versuchen der Einflussnahme oder Druckaustbung der
groBen Akteure zu entziehen. Die Befirchtung, als Va-
sallenstaat einer GroBmacht zu enden, ist bei den Eliten
der gesamten Region sehr prasent; alle Lander haben
sich deshalb die Doktrin der »multivektoralen AuBen-
politik« des kasachischen Prasidenten Nazarbaev mehr
oder weniger explizit zu eigen gemacht. Die Regierun-
gen der Region sind definitiv in der Position, Versuche
der Instrumentalisierung abzuwenden; diverse Autoren
sind sogar der Meinung, sie hatten gelernt, ihrerseits die
Kooperationspartner zu instrumentalisieren.

Somit ist nicht geopolitische Dominanz oder Abhdngig-
keit das Zentralproblem. Wie es scheint, haben sich alle
Akteure mit der augenblicklichen Gleichgewichtssituati-
on abgefunden. Mit Blick auf die anderen internationa-
len Brennpunkte mdchte niemand Energie und Ressour-
cen in eine Veranderung des Status quo investieren, von
kleineren Initiativen oder Konflikten einmal abgesehen.
Wenn die inneren Verhaltnisse aber verfestigt sind und
die duBeren Einflisse sich weitgehend neutralisieren,
dann stellt sich die Frage, auf welche Weise die Region
aus der aktuellen Situation des Stillstands und der Blo-
ckierung herauskommen kann.

3. Die SeidenstraBeninitiative:
Entwicklungsmotor flir eine GroBregion
oder chinesische Interessenpolitik?

3.1 Ex Oriente Lux

Seit einigen Jahren bringt China neuen Schwung in die
Entwicklung der Lander zwischen seiner Westgrenze und
dem Schwarzen Meer. Die Volksrepublik verflgt nicht
nur Uber eine Vision flr die Region, sondern hat begon-
nen an deren Umsetzung zu arbeiten und hat viel Geld
und groBe diplomatische Anstrengungen investiert.

Als der chinesische Prasident Xi Jinping im Jahr 2013 auf
internationalen Foren sein Projekt einer neuen Seiden-
straBe zu propagieren begann, hielten die meisten west-
lichen Beobachter seine Ankindigungen fir reine Rhe-
torik. Doch China begann, seinen wirtschaftspolitischen
Diskurs auf das SeidenstraBenprojekt auszurichten,
warb fur sein Vorhaben mit einer beeindruckenden di-
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plomatischen Initiative und investierte Milliarden in Ver-
satzstlicke der Infrastruktur der neuen SeidenstraBen-
Wirtschaftskorridore. Mittlerweile nehmen international
tatige Unternehmen, multilaterale Organisationen und
die Regierungen der meisten Lander die chinesischen
Ankindigungen sehr ernst.

Die Plane fur eine neue SeidenstraBe firmierten zunachst
unter dem Akronym OBOR (One Belt, One Road, als
Kurzform von: Silk Road Economic Belt and 215*-Century
Maritime Silk Road). Doch da diese Formel sich als kom-
pliziert und missverstandlich erwies — bei dem Projekt
geht es ja weder um einen Gurtel noch um eine einzelne
StraBe — wurde die offizielle Bezeichnung geandert. Sie
lautet nun — nicht weniger missverstandlich — »Belt and
Road Initiative« (BRI), auf die im Folgenden als Seiden-
straBeninitiative oder BRI Bezug genommen wird.

In komprimierter Form umfasst das Projekt die Ent-
wicklung einer Reihe von grenziberschreitenden Wirt-
schaftskorridoren. Diese sollen entstehen durch den Bau
oder Ausbau von StraBenverbindungen, Autobahnen,
schnellen Eisenbahnlinien, Hafen, Flughafen, Pipelines,
Kraftwerken, Strom- und Datennetzen und anderer In-
frastrukturelemente. Die Produktionskapazitaten in und
um die Korridore sollen durch industrie- und investiti-
onspolitische MaBnahmen wie beispielsweise die Schaf-
fung von Industrieparks erheblich ausgeweitet werden.

Nach den Vorstellungen der Planer soll aus den Korrido-
ren ein dichtes und umfassendes Logistik-, Transport- und
Produktionsnetzwerk hervorgehen, das China, Zentrala-
sien, die Mongolei, Russland und Europa umfasst, Ost-,
Sdost- und Mittelasien anbindet und dessen Verzwei-
gungen bis weit nach Afrika und Lateinamerika reichen.
Eurasien wirde dadurch zu einem integrierten und ver-
flochtenen Raum, es entstiinde ein neues Kraftzentrum
der Weltwirtschaft, und die dkonomische Achse wurde
sich vom euroatlantischen Raum nach Eurasien verlagern.

Die chinesischen Offiziellen werden nicht mude zu be-
tonen, die SeidenstraBeninitiative sei keine gegen den
Westen gerichtete geodkonomische Offensive, sondern
leiste einen Beitrag zum Weltgemeinwohl, indem das
Angebot globaler &ffentlicher Guter erweitert werde.
Durch die enormen Investitionen werde zudem das glo-
bale Wachstum gestarkt und durch die Mobilisierung
und Einbindung marginaler Regionen wirden Impulse
fur Entwicklung gesetzt. Die gigantische GréBenord-



nung der vorgesehenen Investitionen — China plant
hochgerechnet fir einen nicht ndher spezifizierten Zeit-
raum Projekte mit einem Gesamtvolumen von 4.000 bis
8.000 Mrd. US-Dollar (Steinbock 2017, The Economist
2016) — macht deutlich, dass die chinesischen Anstren-
gungen weitreichende Strukturveranderungen des inter-
nationalen Systems bewirken werden.? Einige Kommen-
tatoren vergleichen das Projekt mit dem Marshallplan?>;
andere sprechen von einem gigantischen New Deal; die
Financial Times preist BRI gar als die »groBte Investition-
soffensive, die je ein einzelnes Land im Ausland lanciert
hat« (Hancock 2017). Hinzu kommt, dass auch diverse
Einzelprojekte aus dem BRI-Portfolio eine rekordver-
dachtige GréBenordnung erreichen: so soll der Korridor
von der chinesischen Westprovinz Xinjiang zum Tiefwas-
serhafen Gwadar in Pakistan 54 Mrd. US-Dollar kosten,
und neuerdings sind noch gréBere Projekte im Gesprach.

Die Investitionssummen und auch alle anderen Kenn-
zahlen beeindrucken bereits durch ihre schiere GroBen-
ordnung: 65 Lander sind bislang direkt an BRI beteiligt;
zahlreiche weitere liegen in der Einflusssphare. Allein
die direkt beteiligten Lander beherbergen mit vier Mrd.
Einwohnern 40 Prozent der Weltbevolkerung, sie stehen
fur ein Drittel der Weltglterproduktion und 35 Prozent
des Welthandels; im weiteren BRI-Bereich lagern drei
Viertel der Weltenergiereserven (Marbler/Shan 2017:
2). Die bislang im internationalen Kontext eher diskret
auftretenden chinesischen Offiziellen preisen ihre Initia-
tive mittlerweile als »das Jahrhundertprojekt« (Xi Jiping),
wohlgemerkt nicht nur Chinas sondern der Welt.

3.2 BRI: Bedrohung fur den Westen?

Bei der SeidenstraBeninitiative handelt es sich zweifellos
um ein Vorhaben, das die Wirtschaftswelt und die in-
ternationalen Handelsbeziehungen erheblich verandern

24. Zum Vergleich: Die USA sind das Land, das die hdchsten Direktinves-
titionen im Ausland tatigt und aus dem Ausland erhalt. Pro Jahr kommen
auf beiden Seiten ca. 300 Mrd. US-Dollar zum bestehenden Stock dazu.
(vgl. Jackson 2017).

25. Der Vergleich mit dem Marshallplan der USA, der nach dem 2. Welt-
krieg einen wesentlichen Beitrag zum Wiederaufbau des kriegszerstorten
Europa leistete und einen Zyklus selbsttragenden Wachstums in Gang
setzte, wird von chinesischen Kommentatoren zumeist zuriickgewiesen.
BRI sei nicht nur viel umfangreicher, die Initiative sei im Gegensatz zur
nordamerikanischen auch nicht auf wirtschaftliche Dominanz ausgelegt
und auBerdem sei sie nicht an die Integration in ein Bindnissystem ge-
bunden. Der Marshallplan schuf die Grundlagen fUr die Nato und wurde
alsbald — ob urspriinglich so geplant oder nicht - zu einem zentralen Ele-
ment der Einddmmungspolitik gegen den Kommunismus. Prasident Tru-
man: The Marshall Plan and NATO are »two halves of the same walnut«.
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kdnnte. Beobachter sehen »tektonische Verwerfungen«
auf uns zukommen, die auch die internationalen Macht-
konstellationen und die multilaterale Institutionenstruk-
tur umpfligen koénnten. Sorge bereitet dabei in den
Planungsstaben westlicher AuB3en- und Verteidigungs-
ministerien und bei vielen Think Tanks die mit dem Pro-
jekt verbundene Mdglichkeit der Verschiebung der zent-
ralen geodkonomischen Achsen.

Aktuell bilden die USA und Asien, Europa und die USA
sowie Europa und China gesonderte Spharen des Aus-
tausches und der Kooperation. Zwei der drei, namlich
der transatlantische Block und der transpazifische Block
werden von den USA dominiert. BRI impliziert die Fusion
Asiens und Europas entlang der Routen der SeidenstraBBe
zu einem einheitlichen Eurasischen Block, der das Poten-
tial hat, zum dynamischen Zentrum der Weltwirtschaft
zu werden. Dies umso mehr, weil Giber die Verbindungen
der maritimen SeidenstraBe auch die Lander des Indi-
schen Ozeans bis nach Nordafrika an diesen Block an-
gekoppelt werden sollen. Die notwendige Konsequenz
aus einer solchen Entwicklung ware ein Machtverlust
der USA und ein Einflussverlust der von den USA domi-
nierten Allianzen.

Es ist durchaus eine vorgezogene Reaktion auf diese
Entwicklungstendenzen, dass die USA unter Prasident
Obama die Losung ausgaben, die Beziehungen zum asi-
atisch — pazifischen Raum neu auszubalancieren (asia
rebalance). Dies sei unumganglich, denn Asien und
insbesondere China wirden das 21. Jahrhundert ent-
scheidend pragen, und dem héatten die USA in ihrer au-
Benpolitischen Strategie Rechnung zu tragen. Die neue
Konzeption zielte auf die Vertiefung und Modernisierung
der Beziehungen mit den traditionellen US-Verbindeten
(Japan, Korea, Philippinen, Australien) sowie auf eine In-
tensivierung der Zusammenarbeit mit China. (Rice 2016)
Barack Obama und seine Berater wollten angesichts der
wirtschaftlichen und politischen Achsenverschiebung in
den Eurasischen Raum China nicht die Initiative und das
Terrain alleine Uberlassen. Insbesondere aber wollten sie
die liberal-kapitalistische Vision der USA firr den asiatisch
— pazifischen Raum in maglichst vielen Landern méglichst
fest verankern, um so auf Entwicklungen und Entschei-
dungen in dieser Region einen entscheidenden Einfluss
auszuliben. Die neue Administration hat diesen Ansatz,
der auf Diplomatie, Kooperation sowie auf eine strate-
gische Partnerschaft mit China setzte, zugunsten einer
konfliktorientierten Linie aufgegeben. Damit haben wie-



der jene Krafte in der auBenpolitischen Community der
Vereinigten Staaten, die China schon immer ausbremsen
und abschrecken wollten, die Oberhand und bestimmen
den politischen Kurs.?® Dies um den Preis, dass die USA
auf die Mitwirkung bei einem Versuch der Gestaltung
der globalen Beziehungen von morgen verzichten und
China die Initiative Uberlassen: aktuell ist China der ein-
zige Akteur mit einer globalen strategischen Vision und
einem umfassenden strategischen Konzept.

Nicht nur die durch BRI drohenden Verschiebungen im
internationalen Machtgeflige sondern auch die chine-
sische Vorgehensweise bei der Implementierung seiner
Pldne erregen den Argwohn westlicher AuBenpolitik-
strategen.?” Die chinesischen Methoden entsprechen
weder den Verfahrensweisen, die man aus Integrations-
prozessen oder Vereinbarungen zur wirtschaftlichen Ko-
operation kennt. Im Westen liebt man es, bei multilate-
ralen Projekten vorab die Ziele, Instrumente und Regeln
fest zu vereinbaren und die Verpflichtungen der einzel-
nen Teilnehmer festzulegen. Bei der SeidenstraBeniniti-
ative gibt es jedoch weder eine Organisationsstruktur,
noch feste Foren oder multilaterale Abkommen; auch
deren Schaffung ist nicht geplant. Doch die chinesische
Fihrung weiB3, dass eine Umsetzung ihrer Plane ohne
Partner und Alliierte unmoglich ist. Deshalb wird BRI als
offener Prozess prasentiert und beworben, der im weite-
ren Verlauf klarere Umrisse annehmen wird, und an dem
sich alle Interessierten beteiligen kdnnen, um an seiner
Gestaltung mitzuwirken.?®

Auch im letzten offiziellen Grundsatzdokument der chi-
nesischen Fihrung wird das Hohelied der gleichberech-
tigten Zusammenarbeit aller zum gemeinsamen Vorteil
gesungen: »In Ubereinstimmung mit dem Geist der
Seidenstral3e — Frieden und Zusammenarbeit, Offenheit
und Inklusivitat, gegenseitiges Lernen und gemeinsamer
Gewinn — und den Prinzipien der gemeinsamen Bera-
tung, des gemeinsamen Aufbaus und des gemeinsamen

26. Zwei Beispiele von vielen: Krepinevich (2015), Hemmings (2017).

27. Dies auch, weil BRI regionale Handelsabkommen UberflUssig machen
konnte, ebenso die mit einem hohen Grad der Konditionalitdt ausge-
statteten Integrationsansatze. Mit dem Trans-Pazifischen Partnerschafts-
abkommen (TPP), das China explizit ausschloss, stand BRI in direkter
Konkurrenz.

28. Neben anderen sehen Schaefer/Shen/Loesekrug-Pietri (2016: 82) in
der chinesischen Vorgehensweise eine »neue Art der Kooperation, die
sich wesentlich vom westlichen Ansatz des globalen Regierens unter-
scheidet.«; andere sprechen davon, dass die chinesische Vorgehenswei-
se mittelfristig Instrumente wie Handelsvertrége obsolet werden lassen
konnte.
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Nutzens erweitert China den Kooperationskonsens mit
den betreffenden Landern und fordert die Umsetzung
der Plane im Rahmen der>Neuen SeidenstraBeninitiatives
in konkrete Kooperationsaktionen unter Teilnahme aller
Seiten.«?° Die chinesischen Promotoren und Diplomaten
werden nicht mide, BRI als ein Projekt zu prasentieren,
das so ausgelegt sei, dass alle Beteiligten Vorteile hatten.
China gehe es nicht nur um seinen eigenen Nutzen son-
dern um die Schaffung von Win-win-Situationen fir alle.

So sehr sich die chinesischen Offiziellen bemihen, die
SeidenstraBBeninitiative so offen und einladend wie
maoglich zu prasentieren, so sehr ist sie doch untberseh-
bar eine Initiative, die von China bilateral durch Uber-
einkommen mit Staaten, Staatengruppen und einigen
multilateralen Organisationen vorangetrieben wird. Es
gibt keinen kollektiven Koordinations- oder Steuerungs-
mechanismus, um die Probleme zu bearbeiten, die au-
Berhalb der bilateralen Sphare zu verorten sind. Das hat
sicher damit zu tun, dass die Institutionalisierung von BRI
hinter der Implementierung herhinkt, und dass es bis-
lang nur einige wenige multilaterale Versatzsticke wie
die Asiatische Infrastruktur Investmentbank gibt. Gewiss
hat dies aber auch damit zu tun, dass die chinesische
Fhrung die Kontroll- und Durchgriffsmoglichkeiten bei
ihrer Initiative nicht aus der Hand geben will.

Doch so lange BRI als rein chinesisches Projekt erscheint,
das von China angetrieben, finanziert und gesteuert
wird, wird ihm vielerorts weiterhin Misstrauen entgegen-
schlagen, oder es wird auf aktiven oder passiven Wider-
stand der Partnerldnder oder Proteste der betroffenen
Bevolkerung treffen. (Miller 2017: 227 1.) Deshalb bestin-
de eine vordringliche vertrauensbildende MaBnahme da-
rin, die Institutionalisierung und vor allem eine zumindest
teilweise Multilateralisierung des Projektes glaubwirdig
und entschlossen voranzutreiben.® Innerhalb von China
hat die Fihrung mittlerweile eine Struktur von Leitungs-
organen, Steuerungsgremien, Implementierungsme-
chanismen und Koordinationsstellen geschaffen (Zhang
2016: 19ff.); schlieBlich hat das Land mit der staatlichen
Steuerung wirtschaftlicher und sozialer Prozesse lange
Erfahrung und auch Erfolge aufzuweisen. Solange auf

29. Vgl. Blro der Fiihrungsgruppe fir die »Neue SeidenstraBeninitiative«
(2017: 7); gegentiber dem vorherigen Grundsatzdokument (NDRC 2015)
wird der dort ebenfalls behandelte Aspekt der Kooperation und Inklusion
starker betont.

30. In diese Richtung geht auch eine Empfehlung, die in einer Studie des
Peterson Instituts enthalten ist. Vgl. Truman 2016: 17



internationaler Ebene keine Struktur existiert, die we-
nigstens in Ansatzen eine internationale Mitbestimmung
Uber wesentliche Weichenstellungen ermdglicht, werden
Kommentatoren und Politiker weiter Uber das chinesi-
sche Projekt spotten, dass Win-win in Wirklichkeit be-
deute, dass China doppelt profitieren wolle.

3.3 Chinas Wandel vom widerstrebenden
Mitspieler zur Gestaltungsmacht

Die SeidenstraBeninitiative hat bei vielen westlichen Staa-
ten auch deshalb Vorbehalte und Argwohn provoziert,
weil sie das Ende der auBenpolitischen Zuriickhaltung
markiert, die Uber Jahrzehnte mit China assoziiert wurde.
Manche Kommentare aus den USA und Australien sind
nicht weit davon entfernt, Metaphern des ausgehenden
19. Jahrhunderts wie die »gelbe Gefahr« zu reaktivieren,
die allerdings aus den politischen Debatten im Westen
nie vollstandig verschwunden sind.?' Seit den wirtschaft-
lichen Erfolgen Chinas ab den 1970er Jahren gibt es eine
erstaunliche Proliferation von Biichern, die vom Streben
Chinas nach der Weltherrschaft, der Entstehung einer
neuen Weltordnung und dem Abstieg des Westens han-
deln. Der Schreck im Westen Uber den erwachenden Rie-
sen ist groB, obwonhl sich ein logischer Zusammenhang
zwischen Chinas Aufstieg und dem drohenden Nieder-
gang des Westens nur schwer herstellen lasst.3

AuBenpolitische Zurlickhaltung hatte seinem Land be-
reits Deng Xiaoping verordnet, der die Wirtschaftsrefor-
men und die Offnung Chinas von 1978 bis 1992 steu-
erte. Das Land solle sich nicht an Blndnissen beteiligen
und sich tunlichst nicht in die Angelegenheiten anderer
Lander einmischen. Alle Krafte sollten darauf gerichtet

31. Das Bild der »gelben Gefahr« wurde in kolonialistischen Zirkeln Ende
des 19. Jahrhunderts gepragt. Eine gewisse Beriihmtheit erlangte eine
Kurzgeschichtensammlung von M.P.Shiel (kurioserweise ein Mulatte aus
der Karibik), die 1898 in GroBbritannien und den USA erschien.

32. Vgl. u.a. Jacques (2009). Das Erschrecken Uber den erwachenden
Riesen ist so groB3, dass in den USA Planspiele fir die militarische Ein-
ddammung Chinas veranstaltet werden. Im Jahr 2016 publizierte die
Rand Corporation eine Auftragsstudie flr die US-Streitkrafte. Die Unter-
suchung kommt zu dem Ergebnis, dass eine militdrische Konfrontation
China viel stérker zerstéren wiirde als die USA. China wiirde 25-35 Pro-
zent des BIP einbiiBen, die USA aber nur 5-10 Prozent. AuBerdem sei mit
einer erheblichen Destabilisierung des chinesischen Staates zu rechnen.
Vgl. Gompert/Cevallos/Garafola (2016).

Unter dem Stichwort Thukydidesfalle werden in den USA jene kritisiert,
die einen Krieg zwischen China und den USA fir unausweichlich halten.
Thukydides, ein Historiker des V. Jahrhundert vor Christus, sah den Grund
fur die Unvermeidbarkeit eines Krieges zwischen Athen und Sparta in
den Angsten, die der Aufstieg Athens in Sparta provozierte. Vgl. Allison
(2017).
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werden, das »eigene Haus in Ordnung zu bringen«.
Doch gleichzeitig sorgte die KP dafir, dass die »natio-
nale Erniedrigung« nicht vergessen wurde. Der Schmerz
Uber den Verlust seiner Weltmachtstellung im 19. Jahr-
hundert im Gefolge teils duBerst blutiger westlicher und
japanischer Interventionen wurde systematisch wachge-
halten. Dies jedoch immer in Kombination mit dem Ver-
sprechen einer grundlegenden Erneuerung und Erwe-
ckung zu alter GroBe, die allerdings in einer entfernten
Zukunft verortet wurde.

In dem MaBe wie die chinesische Wirtschaftskraft und
Chinas Gewicht in der Welt weiter wuchsen, wurde deut-
lich, dass der diskursive und der politische Uberbau der
O6konomischen Macht des Landes nicht mehr entsprachen.
China wurde gedrangt, nicht zuletzt durch die USA, in der
globalen Arena mehr Verantwortung zu Ubernehmen.
Eine der Stimmen, die auch in Beijing aufmerksam gehort
wurden, war die von Robert Zoellick, der fur die Regie-
rung von George Bush (2001-2005) die Verhandlungen
Uber die Aufnahme Chinas in die Welthandelsorganisa-
tion (WTO) zum Abschluss gebracht hatte. Wahrend der
Prasidentschaft von Hu Jintao (2002-2012) wurde China
auf der internationalen Biihne merklich aktiver, insbeson-
dere, wenn es darum ging, seine Interessen als weltweiter
Investor und Handelsmacht abzusichern.** Doch erst un-
ter Xi Jinping gab das Land seine diskrete und oft passive
Haltung auf und begann, sich als moderne GroBmacht zu
prasentieren, deren Kraft auf ihrer wirtschaftlichen und
militarischen Macht basiert. Der neue Diskurs nimmt das
Motiv der Verjlingung und Erneuerung auf und propa-
giert, dass nun die Zeit fur die Erflllung des »chinesischen
Traums« gekommen sei. China werde, so verspricht Xi Jin-
ping seinen Landsleuten, an seine glorreichen und groBBen
Zeiten anschlieBen und damit ein fir allemal die »nationa-
le Erniedrigung« der Vergangenheit vergessen machen.

Anders als in der Zeit vor Xi, versucht China auf dem
internationalen Parkett sichtbar und aktiv mitzuwirken.
Heute bietet die Volksrepublik fur fast alle drangenden
Probleme der Welt »chinesische Losungen« an. Auf dem
Weltwirtschaftsforum von Davos im Jahr 2016 offerier-
te Xi die Verteidigung des Globalisierungsprozesses und
Chinas engagierte Mitwirkung bei dessen Ausgestal-

33. Die Transformation von einem Land, das sich ganz auf seine innere
Entwicklung konzentrierte und dafur ausldndische Investitionen anzuzie-
hen versuchte, in ein Land, das als Investor und Handelsmacht auf der
ganzen Welt aktiv ist, orientierte sich an dem strategischen Konzept des
Going Out (zou chuqu). Vgl. Yelery (2014).



tung. Chinesische Offizielle prasentieren eine »chinesi-
sche Losung« flr die Rettung der internationalen Klima-
politik und flr zahlreiche andere Weltprobleme. Dabei
versucht China den Eindruck zu vermeiden, eine revisi-
onistische Macht zu sein, die die Weltordnung in ihrem
Sinne umbauen und die bestimmenden Akteure an den
Rand drangen will.3* Seit Jahren intensiviert die Volks-
republik ihre Mitarbeit in multilateralen Organismen,
insbesondere des UNO-Systems. China leistet den dritt-
groBten Beitrag zum UNO-Etat und den zweitgroBten
zu UNO-Friedensmissionen. Was die Implementierung
von Abmachungen und Beschllssen der G-20 angeht,
gilt die Volksrepublik als vorbildlich und auch die konst-
ruktive Mitarbeit bei der Uberwindung der Finanzkrisen
von 1997 und 2008 wird allgemein anerkannt. Hinzu
kommt, dass China es vermeidet, bei multilateralen Initi-
ativen eine Fhrungsrolle zu GUbernehmen oder auch nur
dominant zu erscheinen. Kurzum: die Verstarkung seiner
internationalen Prasenz geschieht diskret und stets unter
Einhaltung der Regeln.®

Die chinesischen Bemihungen der Einordnung in die
internationale Gemeinschaft werden nach Ansicht der
chinesischen Flhrung von der Weltgemeinschaft eben-
sowenig anerkannt, wie die berechtigten Sorgen und
Interessen des Landes. Allein aus seiner GroBe ergeben
sich Risiken, die keine Regierung ignorieren kann. (Go-
dehardt 2011) China hat eine 14.500 km lange Seegren-
ze und muss 22.457 km Landgrenzen sichern; die Volks-
republik grenzt an 14 Lander und ist von sechs weiteren
nur durch Meerengen getrennt. Diverse Nachbarn ver-
korpern die latente oder offene Bedrohung Chinas durch
eines der »drei Ubel«: Terrorismus, Separatismus oder
Extremismus. Die Prasenz der Volksrepublik in den Nach-
barlandern und dartber hinaus ist deshalb nicht nur
6konomisch sondern auch sicherheitspolitisch motiviert.
Die chinesische Flihrung ist davon Uberzeugt, dass durch
Handel, Investitionen und den Ausbau der Infrastruktur

34. Wie es scheint, ist das Chinabild im Westen starker von den Argu-
menten der realistischen Schule beeinflusst als die Beurteilung anderer
internationaler Zusammenhange. Fir den Realismus sind die internatio-
nalen Beziehungen ein unlimitiertes Nullsummenspiel um Macht, Einfluss
und Ressourcen. Analog wird das chinesische Hauptmotiv darin gesehen,
einen Machtzuwachs auf Kosten aller anderen zu erzielen, was deshalb
bedrohlich sei, weil China seine Macht skrupel- und ricksichtslos zur
Durchsetzung seiner Interessen nutzen werde.

35. Im Kontrast mit den USA hat China auf Militarinterventionen weitge-
hend verzichtet. Ausnahmen sind Grenzkonflikte und der Vietnamkrieg
(1965 - 1969). Abgesehen davon hat China auBerhalb seiner Grenzen
seine Militdrmacht nicht eingesetzt. Viele sehen allerdings in der chine-
sischen Haltung in den Auseinandersetzungen im sidchinesischen Meer
Anzeichen flr einen Richtungswechsel.
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in der weiteren Nachbarschaft Interdependenzen ent-
stehen, durch die die Konfliktgefahr sinkt.

Grenzlberschreitende Wertschépfungsketten und Han-
delsstrukturen sind friedlichen Beziehungen entlang der
Grenzen gewiss forderlich und das wirtschaftliche En-
gagement in den Nachbarldndern soll Entwicklungsim-
pulse setzen und auf diese Weise mithelfen, die sozialen
Ursachen der »drei Ubel« zu beseitigen.

3.4 Ein Konglomerat von Motiven
und Antrieben

Seit die SeidenstraBeninitiative zu einem beliebten The-
ma in den Kommentarspalten der Presse geworden ist,
wird Uber die Entstehungsgriinde des Projekts, und die
damit verbundenen Absichten, Motive, Kalkdle und Hin-
tergedanken heftig spekuliert. Es greift aber zu kurz, die
Initiative auf nur einen oder zwei Entstehungsgrinde zu-
rckzufihren. Tatsachlich ist in die Konzeption von BRI
eine Vielzahl von Motiven unterschiedlicher chinesischer
Akteure eingegangen, die unter Xi Jinping ab 2012 zu
einem einheitlichen Diskurs und einer kohdrenten Stra-
tegie fusioniert wurden.

Dabei lassen sich sicherheitspolitische und 6konomische
Intentionen zumeist nicht trennen. Eine in China gern
benutzte Formel ist die des dialektischen Zusammen-
hangs zwischen Entwicklung und Stabilitat: Entwicklung
ist eine wesentliche Voraussetzung fur Stabilitdt und
Sicherheit, wahrend Stabilitdt und Sicherheit wiederum
Bedingungen fir Entwicklung sind. Die Gewahrleistung
der Energieversorgung ist ebenfalls eine wirtschaftliche
und sicherheitspolitische Aufgabe in einem Land, das
seit den frihen 1990er Jahren von Energieimporten ab-
hangt. Auch die seit der gleichen Zeit geltende Maxime
der Schaffung eines freundlichen Nachbarschaftsumfel-
des, wo man flr Prosperitdt zu sorgen habe, damit sich
die Nachbarn sicherfiihlen, basiert auf dem Leitgedan-
ken einer Korrelation zwischen Wirtschaftsentwicklung
und Sicherheit.*® Selbst die konventionell sicherheits-

36. Nach Shambaugh wurde die chinesische AuBenpolitik ab Ende der
1990er Jahre wesentlich von der »Asia First«-Schule beeinflusst, die die
Entwicklung der Beziehungen in der chinesischen Peripherie und die
Gewahrleistung von Stabilitét in der Nachbarschaft zur ersten auBen-
politischen Prioritat erklart. Die chinesische Nachbarschaftsdiplomatie
orientierte sich an der Formel, es gelte, in Harmonie mit den Nachbarn
zu leben, gemeinsam mit ihnen zu prosperieren und dafir zu sorgen,
dass sie sich sicher fuhlen (mulin, fulin, anlin). Vgl. Shambaugh (2016:
362); Yeoh (2009: 7)



politische Maxime des Marsches nach Westen zwecks
Durchbrechung der »C-férmigen Umzingelung« durch
die USA. (Rolland 2017: 93ff.), wie sie von Autoren
aus dem Umkreis der Volksbefreiungsarmee propagiert
wird, setzt auf die Wechselbeziehung zwischen Wirt-
schaftsentwicklung und Sicherheit. Der Marsch nach
Westen ist notig, um die strategische Einschnirung Chi-
nas aufzubrechen; das System von US-Allianzen und Mi-
litarbasen, das von Japan Uber das Stdchinesische Meer
bis nach Indien und Afghanistan reicht, ist China schon
seit langer Zeit ein Dorn im Auge, denn die USA ver-
flgen dadurch Uber Druckmittel, die die Handlungsfa-
higkeit der Volksrepublik einschranken. Die Quintessenz
der geostrategischen Debatte in China seit den frihen
2000er Jahren lautete bereits lange vor BRI, dass der
Vormarsch nach Westen unter Nutzung von Handel und
Wirtschaftskooperation fir die chinesische Nation eine
»historische Notwendigkeit« sei. (Rolland 2017: 117f.)

Vor einer Sicherheitspolitik, die auf 6konomische Inter-
dependenzen setzt, wird man sich gewiss weniger frch-
ten mussen als vor einer, deren Hauptkomponenten Ra-
ketensysteme und Panzerdivisionen sind. Die chinesische
Seite macht fur ihren Ansatz Werbung mit dem Slogan,
dass Sicherheit Geld koste, wahrend mit Entwicklung
Geld zu verdienen sei; auch sei das sicherheitspolitische
Resultat von Entwicklung nachhaltiger als die Wirkung
von Truppen, Panzern und Kanonen.

Weitere wichtige Motive, die in BRI eingegangen sind,
hangen zusammen mit der Gewahrleistung der Funk-
tionsfahigkeit des Wirtschaftsmodells, wozu auch die
kurz- oder mittelfristige Uberwindung dékonomischer
Ungleichgewichte gehdrt. So ist die Initiative auch eine
Antwort auf den Rlckgang der Wachstumsraten, sie
hilft, Zeit zu gewinnen beim Abbau von Uberkapazita-
ten, sie soll chinesische Firmen dazu anhalten, sich stéar-
ker international zu verankern (und dabei chinesische
technologische Normen und Standards zu verbreiten
(Cai 2017)), und sie soll die internationale Rolle des Ren-
minbi starken.

Auf zwei Themen, die auf der offiziellen Prioritatenlis-
te seit den 1990er Jahre weit oben stehen und in der
innerchinesischen Debatte intensiv behandelt wurden,
soll genauer eingegangen werden, denn sie haben bei
der Entstehung der SeidenstraBeninitiative als starke
Antriebskrafte gewirkt: die Entwicklung der Westregion
und die Sicherung der Energieversorgung.

In der westlichen Grenzprovinz Xinjiang sammelt die
Staatsflhrung seit den 1990er Jahren Erfahrungen, wie
sich durch Infrastrukturinvestitionen und massive Wirt-
schaftsférderung soziale und ethnische Konflikte ein-
déammen lassen. (Brown 2016: 71ff.) Nach dem Zerfall
der Sowjetunion begannen die uigurischen Moslems an
der Westgrenze, sich gegen die chinesische Herrschaft
aufzulehnen und einen eigenen Staat — Uiguristan oder
Ostturkestan — zu fordern. Fast ein Jahrzehnt lang kam
es immer wieder zu Demonstrationen, Terroranschldagen
und ZusammenstdBen zwischen Aufstandischen und
Ordnungskraften. Allein bei der Erhebung von Baren
im Jahr 1990 starben bei Scharmutzeln mit der Polizei
2.000 bis 3.000 Menschen. Da die separatistischen Or-
ganisationen auch von Kasachstan und Kirgistan aus
operierten, beeilte sich die chinesische Fihrung, die of-
fenen Grenzfragen mit den Nachbarlandern zu regeln
und im Rahmen der SCO eine Sicherheitspartnerschaft
zu etablieren. Bedingung fir chinesisches Entgegen-
kommen bei der Regelung von Grenzfragen war u.a. die
Bekdmpfung der separatistischen Uigurenbewegungen
jenseits der chinesischen Grenze. (Tripathi 2012: 114f.)

Im Inneren verfolgten die Verantwortlichen eine Strate-
gie, die harte Repression, die Ansiedlung von Han-Chi-
nesen und Entwicklungsférderung kombinierte. Dabei
setzte man neben dem Infrastrukturausbau zunéchst
auf den Olsektor, Petrochemie und Baumwollprodukti-
on. Eine entscheidende Verbesserung des Lebensniveaus
gelang dadurch allerdings nicht. Als 1996 erneut Unru-
hen ausbrachen, entschloss sich die Regierung, ein um-
fangreicheres und nachhaltigeres Programm aufzulegen,
das im Jahr 2.000 anlief, die Kampagne »den Westen
entwickeln«. Durch sie sollten in wenigen Jahren einen
Entwicklungssprung bewirkt und der Lebensstandard
der Bevolkerung an den chinesischen Durchschnitt ange-
nahert werden. Die Wachstumsraten in der Region liegen
seitdem deutlich Gber den nationalen Mittelwerten.

Die SeidenstraBeninitiative ist eine logische Fortsetzung
der Kampagne fir die Entwicklung Westchinas. Zielten
die MaBnahmen bisher auf den Ausgleich der innerchi-
nesischen Disparitaten, sollen nun auch die Disparitaten
mit den Nachbarldndern geringer werden. Dies soll es
Xinjiang ermdglichen, sich zu einem Handelsknoten-
punkt zu entwickeln und Investitionen anzuziehen.
Ebenso wie die Initialziindung in den Westprovinzen eine
massive staatliche Anschubfinanzierung gewesen ist (ca.
300 Mrd. US-Dollar seit Beginn der Kampagne zur Ent-



wicklung des Westens), soll auch jenseits der Grenzen
durch chinesisches Geld ein Prozess in Gang gesetzt
werden, von dem China dann zu profitieren hofft.

In Xinjiang lenkte der Konflikt mit den Uiguren die Auf-
merksamkeit auf das wirtschaftliche Potenzial einer
Region, die immerhin ein Sechstel der Landesflache
ausmacht und in der ein Viertel der nationalen OlI- und
Gasreserven liegen. Die Nachbarlander rlckten aber
nicht nur deshalb in den Fokus, weil Verflechtungen mit
ihnen den Entwicklungsprozess im chinesischen Westen
stltzen sollten, sondern auch, weil China Energieliefe-
ranten braucht. Chinas heimische Ol- und Gasprodukti-
on konnte den Bedarf der rapide wachsenden Wirtschaft
Anfang der 1990er Jahre nicht mehr decken; das Land
wurde zum Nettoimporteur von Energierohstoffen. Im
Jahr 2016 entfielen auf China 4,3 Prozent der Weltol-
produktion, aber 12,8 Prozent des Weltblverbrauchs;
das Oldefizit von acht Millionen bpd muss durch Impor-
te gedeckt werden. Ahnlich ist die Situation beim Gas:
der Importbedarf liegt bei 60 Mrd. Kubikmetern im Jahr,
dem Verbrauch von Italien. (BP 2017: 16f., 30f.)

Durch seine rasch wachsende Abhéngigkeit von Ol- und
Gasimporten ist China in der Wahrnehmung seiner Fiih-
rung in ein strategisches Dilemma geraten. Die Importe
liegen bei Gber 60 Prozent des Verbrauchs; vier Flinftel
stammen aus dem Nahen Osten und gelangen durch die
Meerenge von Malakka an ihren Bestimmungsort. (Hsu
2016) Dieser Seeweg kdnnte von den USA im Konflikt-
fall relativ leicht unterbrochen werden, was desastrose
Folgen fir die chinesische Wirtschaft und Bevolkerung
hatte. Chinesische Offizielle beschaftigen sich deshalb
seit geraumer Zeit mit dem »Malakka Dilemma« und
den Moglichkeiten die strategische Verletzlichkeit des
Landes zu verringern.

Dabei spielen Pipelines aus Russland und Zentralasien
eine wesentliche Rolle. Einheimische Experten erwar-
ten, dass China seine Abhdngigkeit von Energieliefe-
rungen aus dem Nahen Osten mittelfristig erheblich
reduzieren wird und die westlichen Nachbarlander eine
wachsende Rolle bei der Energieversorgung spielen
werden. Mit Russland wurde im Jahr 2014 ein 30-Jahre-
Vertrag Uber die Abnahme von jahrlich 38 Mrd. Kubik-
metern Gas geschlossen, die ab 2019 durch die Power
of Siberia-Pipeline nach Nordchina flieBen sollen. Diese
Menge entspricht immerhin 17 Prozent des aktuellen
Verbrauchs.

Bereits seit 2009 transportiert eine 2.700 Kilometer lan-
ge Pipeline kaspisches Ol aus Kasachstan nach China. Die
1.800 Kilometer lange Zentralasien-China-Gaspipeline,
die von Turkmenistan Uber Usbekistan und Kasachstan
nach China verlduft, ist ebenfalls seit 2009 in Betrieb.
Sie besteht aus mittlerweile drei parallelen Leitungen mit
einer maximalen Kapazitdt von 55 Mrd. Kubikmetern,
von denen Usbekistan und Kasachstan je 10 Mrd. und
Turkmenistan 35 Mrd. fir Exporte nach China nutzen.
(Pannier 2017) Durch diese Pipeline flieBen aktuell 85
Prozent der chinesischen Gasimporte. Die Importinfra-
struktur wird kontinuierlich weiter ausgebaut, weil der
Gasverbrauch im Zuge der Ersetzung der Kohle als Ener-
giequelle rasch steigt. Das Projekt eines vierten Strangs
(Kapazitat 30 Mrd. Kubikmeter) der Zentralasien-China-
Gaspipeline, der tber Kirgistan und Tadschikistan nach
China gefliihrt werden sollte, kommt allerdings wegen
Differenzen der beteiligten Lander nicht voran.

China hat in den vergangenen zwei Jahrzehnten nicht
nur erhebliche Summen in zentralasiatische Pipelinepro-
jekte gesteckt, um Exporte nach China zu ermdglichen,
sondern hat auch in die Ol- und Gasprospektion, die
Forderung sowie in Raffinerien und lokale Verteilernet-
ze investiert. Die Volksrepublik hat in Kasachstan und
Turkmenistan, den beiden Staaten in der Region mit den
groBten Rohstoffreserven, Russland in eine marginale
Rolle gedrangt und hat westliche Unternehmen ausge-
kauft oder daran gehindert, Fu3 zu fassen. In Kasachstan
kontrollieren chinesische Unternehmen mittlerweile 30
Prozent der Olproduktion. (Wang 2015: 16) In Turkme-
nistan haben chinesische Banken seit 2009 sieben Milli-
arden US-Dollar an Krediten fir den Ausbau der Gasfor-
derung gewahrt; staatliche chinesische Energiekonzerne
haben sich durch Kooperationsvertrage wesentliche Teile
der zukinftigen Forderung gesichert. Aktuell ist China
der einzige Abnehmer flr turkmenisches Gas; dass die
Volksrepublik exklusiven Zugriff auf die gigantischen Re-
serven des Landes hat (Turkmenistan verfligt Uber 9,4
Prozent der Weltreserven), dirfte den Pekinger Energie-
strategen durchaus gelegen kommen. Auf der anderen
Seite kommen aktuell bereits 17 Prozent des in China ver-
brauchten Gases aus Turkmenistan und die Ausweitung
der Lieferungen ist geplant. Die starke Abhadngigkeit von
einem einzigen Lieferanten birgt aber auch Risiken.

Die Diversifizierung der Ol- und Gasimporte ist also be-
reits seit geraumer Zeit im Gange. Hinzu kommt die Suche
nach Routenalternativen fiir Ol aus Nahost. So nahm die



Sino-Myanmar-Pipeline 2015 die Arbeit auf, die den bur-
mesischen Tiefwasserhafen von Kyaukphyu mit Kunming
in China verbindet und die Passage durch die Meerenge
von Malakka unnétig macht. Dies gilt auch fir den China-
Pakistan-Wirtschaftskorridor (CPEC), der den Hafen von
Gwadar mit der chinesischen Westprovinz Xinjiang verbin-
den soll. Dieser Korridor ist einer der sechs BRI - Korridore;
China hat 46 Mrd. US-Dollar fest zugesagt; wichtige Ver-
satzstlicke sind bereits realisiert. Der Hafen von Gwadar
soll die Rolle einer Energiedrehscheibe ibernehmen; wenn
er in Verbindung mit Pipelines fr den chinesischen Import
von Ol aus den Golfstaaten und Gas aus dem Iran genutzt
wird, wird der Transportweg verklrzt und die Passage
durch die Meerenge von Malakka wird vermieden.

In der innerchinesischen Diskussion gelten Russland,
Zentralasien und andere Staaten entlang der Seiden-
straBBe als die strategische Energie- und Ressourcenbasis
Chinas im 21. Jahrhundert. Prasident Xi hat die Verant-
wortlichen schon im Jahr 2014 nachdricklich aufgefor-
dert, im Rahmen von BRI auf die Energiekooperation ein
besonderes Augenmerk zu legen. (Rolland 2017: 113)
Damit bewahrheitet sich einmal mehr, dass Zentralasien
Chinas »groBtes Geschenk des Himmels« ist, wie ein oft
zitierter Satz von Liu Yazhou, seines Zeichens General
und Politkommissar der Universitat der Volksarmee, lau-
tet. Solche markigen Satze werden zumeist vermieden,
denn die chinesische Fihrung kennt sehr wohl die Sino-
phobie vieler Bewohner der westlichen Nachbarstaaten
und die Sorge der Eliten der zentralasiatischen Stan-Lan-
der, China wolle aus den Republiken willfdhrige Vasal-
lenstaaten machen. Doch mit BRI verfligen die chinesi-
schen Offiziellen nun Uber ein Projekt, das die Nutzung
der »Geschenke des Himmels« und die Wahrnehmung
O6konomischer und strategischer Interessen als Koopera-
tion zum Vorteil aller Beteiligten darstellbar macht und
es ermdglicht, an eine grenzlberschreitende Schicksals-
gemeinschaft der Lander der Region zu appellieren.

4. BRI: Diskurs und widerstrebende Praxis

4.1 Globale Investitionsltcken, chinesische
Finanzierungsbeitrage und Kopplungsmég-
lichkeiten mit globalen Initiativen

Die Agenda 2030 fir nachhaltige Entwicklung umfasst
17 Zielkomplexe und 169 Unterziele, darunter so Essen-
zielles wie die Uberwindung von Hunger, Armut und
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Ungleichheit, die Gewahrleistung der Gesundheitsver-
sorgung, des Zugangs zu sauberem Wasser und bezahl-
barer Energie. In den Zielformulierungen spiegelt sich ein
Zustand der Welt, der, wie er ist, nicht sein soll und nicht
bleiben darf. Doch nach vier Entwicklungsdekaden, nach
den Millenniumszielen und schlieBlich der Agenda 2030
fir nachhaltige Entwicklung, ist die Bilanz erntichternd
und der Grad der Zielerreichung ist enttduschend. Der
OECD-Entwicklungsausschuss DAC klassifiziert aktuell
146 der 194 Staaten der Welt als Entwicklungslander,
die Untersttzungsleistungen zur Verbesserung der Le-
bensbedingungen und zur Férderung der Wirtschaft be-
notigen, darunter alle acht Staaten Zentralasiens und des
Kaukasus. Letzteren bescheinigt die UNO-Wirtschafts-
und Sozialkommission fir Asien und den Pazifik, dass
sie — trotz bemerkenswerter Wachstumsraten und einer
klaren Reduzierung der absoluten Armut seit der Jahr-
tausendwende — hinter den in den Millenniums- und
Agendazielen anvisierten Sozial- und Umweltweltstan-
dards deutlich zurtickbleiben. Der Weg zu nachhaltigen,
inklusiven und gerechten Gesellschaften sei noch weit.
(UNESCAP 2017: 3ff)

Die OECD hat ausgerechnet, dass weltweit jedes Jahr
2.500 Mrd. US-Dollar zusatzlich investiert werden muss-
ten, wenn die Ziele der Entwicklungsagenda wirklich er-
reicht werden sollen. (Wilson 2016: 70) Der EBRD-Trans-
formationslander-Report 2015-2016 geht von einem
zusatzlichen Investitionsbedarf von 75 Mrd. US-Dollar
im Jahr aus, allein um die Investitionsraten der ehema-
ligen Zentralverwaltungswirtschaften wieder auf das
Niveau vor der Finanzkrise von 2008/2009 zu bringen;
heute liegen die Investitionen in dieser Landergruppe
deutlich unter dem Level, der ihrem Entwicklungsstand
entspricht. (EBRD 2016) Zum Vergleich: die offizielle Ent-
wicklungshilfe (ODA) betrug global 145 Mrd. US-Dollar
(2016).

Es ist evident, dass alle Anstrengungen im Rahmen der
UNO und der internationalen Entwicklungskooperation,
alle Bemihungen von privaten Investoren und alle Be-
strebungen der betroffenen Lander nicht ausgereicht
haben, um der Uberwindung von Unterentwicklung
entscheidend ndher zu kommen. Zusétzliche Schubkraft
ist notig, und dies gewiss auch in Zentralasien und dem
Kaukasus.

In den ehemaligen Sowijetrepubliken stellt der Zustand
der Infrastruktur ein schwerwiegendes Entwicklungs-



hemmnis dar. Der groBte Teil der Transport-, Kommu-
nikations- und Versorgungsnetze stammt noch aus der
Sowjetzeit und war nicht auf die Erfordernisse kleiner
voneinander getrennter Nationalstaaten ausgelegt. Seit
der Unabhangigkeit ist kaum in diesen Bereich investiert
worden und selbst an der Instandhaltung wurde ge-
spart. Der Ausbau des StraBennetzes, der Energieversor-
gung, der Eisenbahn- und Datenverbindungen, in den
China nun in der Region investiert, beseitigt Wachstums-
hemmnisse. Die Asiatische Entwicklungsbank geht von
einem Multiplikatoreffekt von Infrastrukturinvestitionen
aus. (Asian Development Bank Institute 2009: 4f.) In ei-
ner Studie von 2017 quantifiziert die Bank den Bedarf
der asiatischen Entwicklungslander an Infrastrukturin-
vestitionen auf 1.700 Mrd. US-Dollar im Jahr, wenn hin-
reichendes Wachstum generiert, die Ziele der Armutsre-
duzierung erreicht und Antworten auf den Klimawandel
gefunden werden sollen. (Asian Development Bank
2017) Derzeit wird allerdings weniger als die Halfte der
notwendigen Summe investiert. Die Licke betragt fur
die Jahre 2016 bis 2020 2,4 Prozent des prognostizierten
Bruttoinlandsprodukts der 25 beriicksichtigten Staaten;
ohne die chinesischen Investitionen wirde die Licke 5
Prozent des BIP betragen.

Angesichts solcher GroBenordnungen nehmen sich die
belegbaren chinesischen Investitionen entlang der Sei-
denstraBe eher bescheiden aus. Seriése Hochrechnun-
gen gehen von 50 bis 150 Mrd. US-Dollar pro Jahr aus.3’
Uber die durch diese Projekte stimulierten zusétzlichen
Investitionen Dritter wird heftig spekuliert; einige Kom-
mentatoren verorten die akkumulierte Gesamtsumme
gar bei 4.000 Mrd. oder mehr pro Jahr. Die machti-
ge Nationale Entwicklungs- und Reformkommission
(NDRC) der chinesischen Regierung verwies auf dem
BRI-Forum im Mai 2017 auf den Abschluss von 1.000
neuen Vertrdgen fUr Projekte im Ausland. Allerdings
war die Flhrung der Volksrepublik mit Daten bislang
zurlickhaltend. Werden Zahlen veroffentlicht, wird oft
nicht zwischen Absichtserklarungen, fest vereinbarten
Projekten, Finanzierungszusagen und getatigten Inves-

37. Zur BRI - Finanzarchitektur vgl. Miller (2017: 34ff.); Miller schatzt
das jahrliche BRI-Investitionsvolumen auBerhalb von China auf 50-100
Mrd. US-Dollar. Der Economist geht von 150 Mrd. US-Dollar aus (vgl. The
Economist 2017). Zum Vergleich: Hong (2016: 33) beziffert die gesamten
chinesischen Direktinvestitionen in den Landern entlang der BRI-Routen
fir die Jahre 2003 (!) bis 2014 auf 72,2 Mrd. US-Dollar. Mehr als die
Halfte entfiel auf Stidostasien. Die Zahlen stammen aus offiziellen chine-
sischen Quellen. Nach chinesischen Presseberichten des Jahres 2015 hat
die chinesische Entwicklungsbank 900 BRI-Projekte in 60 Landern »auf
dem Monitor«, mit einem Gesamtinvestitionsvolumen von 890 Mrd. US-
Dollar. Vgl. Cai (2017: 15) und Hong (2016: 9).

20

DIETMAR DIRMOSER | DIE SEIDENSTRASSE, EURASIEN UND DIE ALTE WELT

titionen unterschieden. Die Bereitstellung belastbarer
Zahlen durch die chinesischen Verantwortlichen wiir-
de gewiss als vertrauensférdernde MaBnahme wirken,
insbesondere, wenn auch die Finanzierungsbeitrage
aus den Off-Shore-Guthaben von Staatsfirmen, Finan-
zierungen durch die staatlichen Policybanken sowie
der chinesischen Gebietskorperschaften berlcksichtigt
wiirden. Uber die beiden bekanntesten BRI-Finanzie-
rungsinstitutionen, den SeidenstraBenfonds (Kapital 40
Mrd. US-Dollar) und die von China gegriindete streng
multilateral operierende Asiatische Infrastrukturinvesti-
tionsbank (AlIB) mit einem Kapital von 100 Mrd. US-
Dollar 1duft nur ein kleiner Teil der BRI-Finanzierung.
Maoglicherweise ist die Offenlegung der Finanzarchitek-
tur des Gesamtvorhabens aber nur eine Frage der Zeit.
Nach der Definition der Planer befindet sich das Projekt
derzeit noch in der Anfangs- und Strukturierungsphase.
Die »strategische Planung« soll bis zum Jahr 2021 ab-
geschlossen sein. Erst dann wird die Implementierungs-
phase wirklich beginnen, die auf mindestens drei bis vier
Jahrzehnte ausgelegt ist. (Hong 2016: 9) Die chinesische
Fihrung hat durchaus Erfahrung mit der Planung und
Umsetzung von facettenreichen GroBvorhaben und hat
dabei auch Erfolge vorzuweisen. Gleichwohl erreicht
China mit der SeidenstraBeninitiative GréBenordnun-
gen und Grade von Komplexitat, fur die die Manage-
ment- und Koordinationstechniken erst noch entwickelt
werden mussen.

Die chinesischen Investitionen im Zusammenhang mit
der SeidenstraBeninitiative werden die Investitions|u-
cken in Zentralasien und dem Kaukasus nicht annahernd
schlieBen kénnen. Doch wenn BRI wenigstens teilwei-
se Erfolg héatte, und wenn die Initiative dartber hinaus
die Geberkonkurrenz verstarkt (wie sie z.B. zwischen
Japan und China in Vietnam bereits existiert) und da-
durch Investitionskapital aus Japan, den USA, Korea und
Europa mobilisiert wird, kénnte das Projekt erhebliche
Wohistandsgewinne generieren. Solche Uberlegungen
werden seit einiger Zeit auch in Organisationen wie
UNDP, dem Entwicklungsprogramm der Vereinten Na-
tionen angestellt. In einem neueren UNDP-Dokument
wird das groBBe Synergiepotenzial der Agenda 2030 fir
nachhaltige Entwicklung und der SeidenstraBeninitiative
hervorgehoben. Doch wird gleichzeitig vor moglichen
Umweltschaden, unerwilinschten sozialen Folgen und
negativen Auswirkungen auf die makrodkonomische
Stabilitat insbesondere kleiner Lander gewarnt, die die
BRI-Projekte bewirken kénnten. (Horvath 2016)



Das UNO-Dokument ist ein Apell, die Vermittlung der
Entwicklungsziele der Agenda 2030 und den Vorhaben
der SeidenstraBeninitiative systematisch und multilateral
voranzutreiben. Der chinesischen Seite ist das Problem
durchaus bewusst. Bereits im offiziellen Strategiedoku-
ment der Regierung von 2015 wurde die Notwendigkeit
angesprochen, die politische Koordination zu vertiefen
und die Kooperation zwischen den Beteiligten zu ver-
bessern. (NDRC 2015: cap iv) Obwohl die chinesische
Regierung und UNDP im gleichen Jahr eine Absichtser-
kldrung unterzeichneten, die Integration von BRI und der
Agenda 2030 (Ghiasy/Zhou 2017: 45ff.) voranzutreiben,
ist bislang wenig geschehen.

Die EU hat mit China eine Connectivity Plattform ausge-
handelt und Kooperation bei einigen BRI-Investitionspro-
jekten im Transportsektor verabredet. Verhandlungen,
die zu einer strategischen Zusammenarbeit fihren kénn-
ten und den entwicklungsstrategischen Kern von BRI be-
treffen, sind indes nicht beabsichtigt (Montesano/ Oka-
no-Heijmans 2016), was China Spielrdume fur Initiativen
innerhalb der EU und den EU-Nachbarstaaten eroffnet.
So hat China BRI mit einem Kooperationsformat fusio-
niert, das seit 2012 den institutionellen Rahmen fir die
chinesische Investitionsstrategie in Ost- und Sdosteuro-
pa darstellt, und das als »16+1« bekannt wurde.?® Da Chi-
na im Rahmen von 16+1 mit einem Investitionsfond von
10 Mrd. US-Dollar lockt, konkurrieren mittlerweile EU-
Staaten untereinander und ohne jede Abstimmung um
die lukrative Rolle der BRI-Koppelstelle und Drehscheibe
in Europa. Dadurch werden EU-Programme unterlaufen
und die AuBenwirtschaftspolitik der Gemeinschaft wei-
ter fragmentiert. Die erste BRI-Kooperationsvereinbarung
mit China schloss im Jahr 2015 Ungarn. Doch da hatte
der Ausbau Griechenlands zum Briickenkopf fir den Bal-
kanteil der neuen SeidenstraBe langst begonnen. Seit
dem Jahr 2009 hat China 4,2 Mrd. Euro in griechische
Hafen und andere Infrastruktureinrichtungen investiert;
der Handelsaustausch ist mittlerweile umfangreicher als
mit jedem anderen Westbalkanstaat. (Bastian 2017: 12 ff.)

Fur alle Staaten, die sich der Agenda 2030 verpflichtet
fUhlen, insbesondere fir die westlichen ODA-Geber-
Staaten, sollte die Tatsache, dass es einerseits erhebli-

38. An 16+1 beteiligen sich elf EU-Mitgliedsstaaten und finf Balkanstaa-
ten mit EU-Beitrittsaspirationen (Bulgarien, Estland, Kroatien, Lettland,
Litauen, Polen, Rumadnien, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn;
sowie Albanien, Bosnien-Herzegowina, Mazedonien, Montenegro, Ser-
bien). Vgl. Bastian (2017: 9ff.), ECFR (2017), Pepe (2017).
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che Finanzierungslicken und andererseits ein mit der
Entwicklungsagenda kompatibles GroBvorhaben gibt,
eine Aufforderung sein, sich aktiv um die Klarung von
Ankopplungsmaoglichkeiten und die Nutzung von Sy-
nergiepotenzialen zu bemuihen. Dies ist nicht nur eine
Bringschuld der chinesischen Seite. Dass die systemati-
sche Suche nach vorteilhaften Vernetzungsmaoglichkei-
ten auf multilateraler Ebene nur sehr verhalten in Gang
kommt, liegt auch daran, dass in den USA, aber auch in
diversen EU-Ldndern, die Reaktion auf BRI im Ergreifen
von ContainmentmafBnahmen besteht, um das Anwach-
sen des chinesischen Einflusses zu begrenzen. Trotz-
dem sind Regierungen, die eigentlich Chinas Expansion
bremsen wollen, bereit, chinesische Investitionen zuzu-
lassen, wenn dies Vorteile fir die heimische Wirtschaft
verspricht.

4.2 Der steinige Weg vom Diskurs zur Praxis

Die SeidenstraBeninitiative ist die Synthese einer Vielzahl
von Politikansatzen und Interessenlagen in einem gestal-
teten Diskurs. Dieser definiert sowohl groBe Zielsetzun-
gen als auch das Zusammenspiel der innerchinesischen
Akteure sowie Chinas Interaktion mit der Staatenwelt. Es
handelt sich um einen Diskurs, der Losungen der inner-
chinesischen Probleme und auch zentraler internationa-
ler Probleme anbietet. Der BRI-Diskurs erfillt im Inneren
die Funktion der Legitimation, Sinnstiftung und gesell-
schaftlichen Zielgebung und vermittelt nach auBen ein
Kooperationsangebot, verbunden mit der VerheiBung
von Synergien und Kooperationsgewinnen. Der chinesi-
sche Politikapparat hat Jahre an der Entwicklung dieses
Diskurses gearbeitet und ihn erfolgreich in China, aber
auch in der internationalen Staatengemeinschaft ver-
ankert. Da weder die USA noch Europa Uberzeugende
Konzepte fur die Zukunft der Globalisierung zu bieten
haben, bestimmt China nun den Diskussionsrahmen in-
ternationaler Politik entscheidend mit; und indem es die
Initiative ergreift erspart es sich die Auseinandersetzung
mit Rollenzuweisungen durch andere Machte. (Gode-
hardt/Kohlenberg 2017) Mehr noch: Das Land investiert
viel Geld und Energie in das Werben um Unterstitzung
fur sein Projekt und versucht, Staaten, aber auch Think
Tanks und Nichtregierungsorganisationen als Blndnis-
partner zu gewinnen.

In der BRI-Planungsphase, die nach dem offiziellen Fahr-
plan noch (mindestens) bis 2021 andauern wird, befin-



det sich China in der komfortablen Situation, dass der
Erfolg von BRI nicht an Ergebnissen gemessen zu wer-
den braucht. Bisher wurden lediglich Versatzstticke und
Teilelemente der projektierten Wirtschaftskorridore rea-
lisiert; sie kdnnen noch gar nicht als Verbund funktionie-
ren. Auch gibt es weder eine hinreichende Datenbasis
noch aussagekraftige Indikatoren und Benchmarks, die
das Gesamtprojekt abbilden. Unklar ist ebenfalls, ob sich
genligend Partnerlander finden werden, die bereit sind,
das Projekt mitzugestalten und mitzufinanzieren. Doch
vor der Hand gendgt es fur die chinesische Wirtschafts-
diplomatie sowie flr Kooperationsverhandlungen, dass
die Fihrung der Volksrepublik auf eine groBe Zahl un-
terzeichneter Memoranden und Vertrdge sowie auf die
vielen Milliarden Dollar verweisen kann, die in einzelne
Teilprojekte investiert wurden.

Die Diskussion Gber BRI in China®® — und dies ist offen-
kundig von der Fihrung gewollt —geht weit Uber den
offiziellen Diskurs hinaus. Mit Hinweis darauf, dass die
konzeptionelle Ausgestaltung des Vorhabens noch
langst nicht abgeschlossen sei, und dass es selbst in
der Regierung unterschiedliche Vorstellungen von der
Strategie gebe, werden auch zentrale Elemente kritisch
unter die Lupe genommen.*°® BRI sei eine gute interna-
tionale Wirtschaftsstrategie, befinde sich aber noch im
Debattenstadium, so der Tenor einer Reihe von Artikeln.
Es gebe Unzulanglichkeiten der politischen Planung; ein
Konsens Uber prazisierte Zielsetzungen sei dringend not-
wendig. Auch der Hinweis fehlt nicht, dass das Projekt
insgesamt scheitern kénnte.

Aus chinesischer Perspektive ist das Scheitern von Teil-
projekten allerdings kein aussagekraftiger Indikator fur
den Erfolg oder Misserfolg des Gesamtvorhabens, auch
nicht, dass einzelne BRI-Projekte keinen Gewinn ab-
werfen. Offenkundig sind die fir Auslandsinvestitionen
zustandigen chinesischen Instanzen bereit, Rentabilitats-
kriterien und Gewinnerwartungen politischen und stra-
tegischen Zielsetzungen unterzuordnen. Nach Gavekal
Dragonomics, einer Beratungsfirma mit Chinaschwer-
punkt, werden bei Projekten in Pakistan Verluste von 80
Prozent, in Myanmar von 50 Prozent und in Zentralasi-

39. Eine Auswertung einer Vielzahl von Debattenbeitrdgen hat das Eu-
ropean Council of Foreign Relations (ECFR) veroffentlicht (Godement/
Kratz 2015). Vgl auch Hong (2016: 14ff.).

40. Dies berichtete die offiziose Zeitschrift Renmin Luntan (Volksforum)
am 19.3.2015 (Vgl. Godemont/Kratz 2015).
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en von 30 Prozent einkalkuliert.*" Auf der anderen Seite
darf nicht Ubersehen werden, dass ein groBBer Teil der
BRI-Projekte im Ausland durch Kredite finanziert wird.
Beobachter schatzen, dass die chinesischen Kreditgeber
eine Verzinsung von funf bis sechs Prozent erzielen. (Mil-
ler 2017: 32f.) Damit kénnen sie sich Zahlungsausfalle
und -verzégerungen in einer erheblichen GréBenord-
nung leisten, ohne eine geringere Rendite zu erzielen als
beispielsweise durch die Anlage der Zahlungsbilanziber-
schlsse in US-Staatsanleihen.

Dessen ungeachtet sind die Risiken fir ein so komplexes
und ambitiéses Projekt wie BRI zahlreich und vielfaltig.
Sie ergeben sich aus der innerchinesischen Konstellation,
wo mehrere Dutzend burokratischer Akteure mit Obs-
truktionspotenzial integriert, Uberzeugt und auf Linie
gebracht werden miussen. Dies ist Voraussetzung, dass
der Diskurs zu einem kohdrenten Paket sektoral und
territorial ausdifferenzierter Politik- und Kooperations-
ansatze und messbarer Projekte weiterentwickelt wird.
Risiken ergeben sich auch aus der Konstellation und den
Strategien der internationalen Akteure, die eingebunden
werden missen, und die es gilt, wenn dies nicht geht,
zumindest zum Einnehmen einer neutralen Haltung zu
bewegen. Risiken ergeben sich aber vor allem aus den
Strukturen und der Verfasstheit der Partnerlander ent-
lang der Route.

In den offiziellen Dokumenten wird betont, China wolle
keinem Land etwas aufzwingen, sondern man mache le-
diglich Kooperationsangebote. In den entstehenden Be-
ziehungen sollten Marktregeln und internationale Nor-
men gelten; dem Markt und den Unternehmen komme
die entscheidende Rolle bei der Ressourcenallokation zu.
Zwar sei es mittelfristig notwendig, dass die beteiligten
Staaten ihre Strategien und Politiken wirtschaftlicher
Entwicklung detailliert miteinander abstimmten, doch
sei die Respektierung der Souveranitdt der Partner ein
zentrales Prinzip. (NDRC 2015: 2. Abschn.) Aus der Beto-
nung der Maxime strikter Nichteinmischung folgt, dass
die Governanceprobleme, auf die China in diversen BRI-
Landern trifft, ausgeklammert werden. Auf die Frage,
wie mit dem Problem umzugehen ist, wenn autoritar-
kleptokratische Regime die Marktregeln und internatio-
nalen Normen auBer Kraft setzen, geben die offiziellen
Dokumente keine Antwort. In China wurden hunderte

41. Gavekal beruft sich auf Quellen im chinesischen Staatsapparat (Miller
2017:176f.).


http://www.ecfr.eu/profile/C30
http://Kratz

korrupter Funktiondre bis hinauf in die hochsten Rénge
an die Wand gestellt, um die die staatliche Steuerungs-
fahigkeit sicherzustellen. Im Ausland bleibt als Steue-
rungsmedium nur das Geld.

4.3 Die Governancerisiken entlang
der Seidenroute

Wenn das SeidenstraBenprojekt im Jahr 2049, zum
hundertsten Jahrestag der Grindung der Volksrepub-
lik, vollstandig implementiert ist, wird dazu auch eine
immense Freihandelszone entlang der BRI-Wirtschafts-
korridore gehéren, so zumindest die Vision der Planer.
Bis dahin mussen allerdings eine Vielzahl von Handels-
hemmnissen beseitigt werden, die heute den Waren-
verkehr mit und durch die Lander Zentralasiens und des
Kaukasus behindern. Die feindselige Abschottung der
Lander gegeneinander und ihre Neigung zum Protektio-
nismus fanden ihren Niederschlag in Z6llen, Quoten und
Kontingenten, in unterschiedlichen Normen, Standards
und technischen Vorschriften. Besonders negativ wirken
sich die ausufernden Kontrollregime aus, die die grenz-
Uberschreitenden Wirtschaftsbeziehungen erschweren.
Internationale Organisationen mahnen deshalb weit-
reichende Grenzreformen an. (Schiek 2017: 21, 25ff.)
Insbesondere Zollbestimmungen und -formalitaten, Ab-
fertigungsstandards sowie Dokumentations- und Nach-
weisanforderungen sollten dringend vereinfacht und die
Prozeduren beschleunigt werden. Typisch fur die Region
ist, dass die langen Warte- und Kontrollzeiten, z.B. an
der Grenze zwischen China und Kasachstan, im Fall der
BRI-Muster-Eisenbahnverbindung von Chongquing nach
Duisburg, nur durch »informelle Absprachen« herabge-
setzt werden konnten. Typisch ist ebenso, dass LKWs
an der Grenze, z.B. von Kasachstan und Usbekistan,
durchschnittlich acht Stunden warten mussen, und dass
sich ein groBer Teil der Transporteure routinemaBig mit
Schmiergeldforderungen konfrontiert sieht. Fragen der
Handelserleichterung und der Vereinfachung der Grenz-
regime stehen zwar seit geraumer Zeit auf der chine-
sischen Agenda bei bilateralen Verhandlungen, insbe-
sondere mit den zentralasiatischen Nachbarn, doch sind
Fortschritte offenbar schwer zu erreichen.

Der Grund liegt moglicherweise darin, dass der der chi-
nesische Ansatz, die Barrieren durch Verhandlungen
Uber Regeln und notfalls durch »informelle Absprachen«
zu senken, zu kurz greift. Méglicherweise ebenso der
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Ansatz, auf dem die Grenzreformprojekte des CAREC-
(Central Asia Regional Economic Cooperation) Pro-
gramms basieren (CAREC ist eine von der Asiatischen
Entwicklungsbank initiierte und von Wéhrungsfond und
Weltbank unterstitzte regionale Elflanderkooperation).
Beide orientieren sich an der Leitidee, dass die zentrale
Ursache fir die Behinderungen in Liberalisierungs- und
Modernisierungsdefiziten zu suchen ist. Angesichts der
Schwierigkeiten, beim Abbau der formellen und infor-
mellen Handelshemmnisse in der Region Fortschritte zu
erzielen, fhrt aber moglicherweise die Frage weiter, ob
der Grund tatsachlich nur in technischen Systemstérun-
gen liegt. Wenn die Systeme in der Region so struktu-
riert sind, dass sie bestimmte Liberalisierungs- und Mo-
dernisierungsprozesse systematisch blockieren, werden
Investitionen und Grenzreformen nicht ausreichen, um
die in BRI schlummernden Entwicklungspotenziale frei-
zusetzen.

Die Vorstellung, dass das gréBte Problem der postsow-
jetischen Republiken ein unvollstandiger, noch nicht
abgeschlossener Liberalisierungs- und Modernisierungs-
prozess sei, stammt aus der Transitionsforschung. Eine
Grundannahme, auf der das sogenannte Transitionspa-
radigma beruht, ist, dass sich der Ubergang in Staaten
vollzieht, die im GroBen und Ganzen funktionieren,
weshalb in der Praxis das Hauptaugenmerk auf den
korrigierenden Umbau von Institutionen und die Ausge-
staltung der Demokratisierung gelegt werden konnte.
Das Rechtssystem musste zwar reformiert werden, es
mussten Wahlbehorden aufgebaut oder mit Leben er-
fullt werden, doch wurde dieser Prozess als Modifikation
insgesamt intakter Staatsapparate und institutioneller
Architekturen, nicht als Neubau aufgefasst.(Carothers
2002: 8f.) Mittlerweile greift die Einsicht Raum, dass
nach 1989 in der »vierten Demokratisierungswelle«, ein
viel weiter reichender Institutionenumbau stattfand als
wahrend des Demokratisierungsschubs nach dem Ersten
Weltkrieg, der zweiten Welle nach 1945 und der drit-
ten ab den 1970er Jahren. Verschiedentlich werden die
Veranderungen in den postsowjetischen Staaten In Zen-
tralasien und dem Kaukasus als Neuaufbau des Staates
und seines Institutionensystems gewertet.

Entstanden sind in diesem Prozess Regime mit auffélli-
gen Eigenheiten, die verschiedentlich als spezieller Typus
gefasst werden. Unter Rickgriff auf Max Weber lassen
sich die politischen Regime der postsowjetischen Lander
der Region als Neo-Patrimonialismus charakterisieren; die



extreme Ausformung patrimonialer Herrschaft wird von
Weber als Sultanismus bezeichnet. (Pradetto 2012: 101 ff.)
Der »moderne Sultanismus« weist als Hauptmerkmale
Personalismus, Klientelismus und Faktionalismus auf.

Ein weiter reichender Ansatz ist der von Alexander Coo-
ley und John Heathershaw, die die Regime der Region
als globalisierten SpieBgesellen- oder Klientelkapitalis-
mus (globalized crony capitalism) beschreiben. (Cooley/
Heathershaw 2017: 9ff.) Die Netzwerke der Elite bilden
Allianzen, um kodifizierte und implizite Regeln auBer
Kraft zu setzen, mit dem Ziel, sich Renten oder Werte
anzueignen. Dies kann durch Monopole, Konzessionen
oder Staatsauftrdge geschehen oder durch die Duldung
der ungesetzlichen Aneignung fremder Aktiva, durch
extreme Ausbeutung oder die extralegale Erhebung von
Gebihren oder Kommissionen jeder nur erdenklichen
Art. Zwar hat in den betreffenden Landern eine selek-
tive Liberalisierung, Deregulierung und Vernetzung mit
globalen Strukturen stattgefunden, jedoch nur in dem
MaBe, wie dies den Selbstbereicherungsinteressen der
Allianzen der Elitegruppen diente.

Der Transformationsprozess hat in der Region Regime
hervorgebracht, die sich durch autoritdre Strukturen ge-
gen Reformideen und Reformdruck von innen und au-
Ben immunisiert und Korruption als zentrales Systemele-
ment etabliert haben. In diesen Systemen verschwimmt
die Grenze von offentlich und privat, Politik dient dem
Geschaft und vice versa, die Machtakteure stehen Uber
dem Gesetz. Gleichzeitig sind sie aber in der internatio-
nalen Geschafts- und Finanzwelt bestens vernetzt; die
globalisierte Finanzindustrie wird als Helfer bei der Plat-
zierung extralegaler Fonds, Kriegskassen und von auf
dubiose Weise erworbenen Privatvermogen im Ausland
benutzt. Der Aufrechterhaltung eines solchen Systems
sind demokratische Kontrollen sowie Checks und Ba-
lances offenkundig nicht férderlich. ReformmaBnahmen
zur Liberalisierung und Modernisierung, wie sie in der
Region von internationalen Organisationen verfochten
werden, haben nur dann eine Chance, wenn sie die
Bereicherungsmaoglichkeiten der Elite-Klientelgruppen
nicht tangieren. So kommen die Grenzreformprojekte
auch deshalb nicht voran, weil Grenzen vielerlei Berei-
cherungsmaoglichkeiten fur die Gruppen erdffnen, die
die Administration der Grenze kontrollieren.

Der Hinweis, dass die Entwicklungsprobleme in der Regi-
on »auch« mit »weit verbreiteter« oder »endemischer«
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Korruption zu tun haben, fehlt in keiner Analyse der
Lander Zentralasiens und des Kaukasus. Doch gilt Kor-
ruption zumeist nur als ein Faktor unter vielen, als ein
Element des Systems unter anderen oder als ein System-
defekt. (Schiek 2017; Cornell/Engvall 2017) Was aber,
wenn Korruption nicht ein Faktor oder Element, sondern
selbst das System ist? (Working Group on Corruption
and Security 2014: 6ff)* Dann ist die Funktion des
Marktes als Allokationsmechanismus beeintrachtigt, der
Wirtschaft werden durch private Aneignung und Expa-
trilerung Ressourcen in erheblichem Umfang entzogen,
die Dynamik der Markte wird gebremst oder blockiert,
die Innovationskraft der gesellschaftlichen Akteure still-
gestellt. Die Fragmentierung und Aufteilung des Staats-
apparates, der Wirtschaft und der AuBenbeziehungen
in abgeschottete Einflusszonen von Gruppen, die nur
zur Erzielung von Renten oder zur privaten Aneignung
offentlicher Guter genutzt werden, wirken mindestens
so ldhmend wie in anderen Kontexten die Regeln der
Planwirtschaft und des Protektionismus.

Wenn Korruption das System ist, folgt daraus auch, dass
die Mechanismen staatlicher Steuerung und Regulierung
auBer Kraft gesetzt werden. Denn wenn Steuern, Zolle,
Subventionen und Preise wegen der dadurch erzielba-
ren Renten festgesetzt werden, und wenn &ffentliche
Investitionen wegen der mit ihnen verbundenen Berei-
cherungsmaoglichkeiten getatigt werden, wird das Errei-
chen von Gemeinwohl- oder Entwicklungszielen durch
politische Instrumente tendenziell unmdglich. Dass dies
eine besondere Herausforderung fur die Entwicklungs-
kooperation darstellt, liegt auf der Hand. Wenn diese
gegen den Trend auf Gemeinwohlzielen beharrt, sind
komplexe Strategien notwendig, die allerdings nur in
der Theorie existieren. (Working Group on Corruption
and Security 2014: 21 ff.) Paul Collier kam kurzlich in ei-
nem Uberblick Gber die Debatte zu dem Schluss, dass
die Anti-Korruptionspolitiken vor dem Hintergrund aka-
demischer Vernachlassigung des Themas zustande ge-
kommen seien. (Collier 2017)*

Dass es im Zusammenhang mit dem Thema Korrup-
tion konzeptionelle und empirische Defizite gibt, trifft

42. Vgl. auch: Rose-Ackerman (2001: 155 ff). Eine wegweisende Phédno-
menologie des damals relativ neuen Phdnomens der »Grand Corruption«
erschien 1995 in der Zeitschrift Kursbuch: vgl. Moody-Stuart 1995.

43. Colliers Befund wird bestatigt durch eine Studie, die die Ergebnisse
der empirischen Korruptionsforschung der letzten zehn Jahre auswertet.
Vgl. Dimant/Tosato (2017).



auch auf China zu. Jedenfalls wird die systemische Ver-
fasstheit der Regime in den Landern an der Seidenstra-
Benroute von den chinesischen Verantwortlichen nicht
problematisiert. Entsprechend dem Prinzip der Nichtein-
mischung werden keine Governance- oder Systemvor-
aussetzungen als Erfolgsbedingungen der BRI-Strategie
formuliert. Dabei gibt es durchaus markante Unterschie-
de zwischen dem chinesischen System und den Regi-
men in Zentralasien und dem Kaukasus. In China ist die
Gemeinwohlorientierung staatlicher Politik ein zentra-
ler Punkt. Dies gilt nicht nur fir den Diskurs. Staatliche
Politik muss ihre Gemeinwohlorientierung durch die
Anhebung des Wohlstandsniveaus auch kontinuierlich
in der Praxis unter Beweis stellen, insbesondere wenn
dadurch die Befriedung von Konflikten und der Abbau
von Spannungen erreicht werden soll. Weil die Teilhabe
an wirtschaftlicher Prosperitat eine wichtige Quelle von
Legitimitat darstellt (von Soest/Grauvogel 2015), ist Kor-
ruption, die bekanntlich auch in China weit verbreitet
ist, ein Storfaktor. Seit 2013 setzt sich die chinesische
Staatsflhrung intensiv damit auseinander; Untersuchun-
gen in den international operierenden staatlichen GroB-
konzernen, insbesondere im Energie- und Finanzsektor,
brachten Skandale ins Rollen, flhrten zur Verurteilung
von Managern. Diverse Kommissionen und Studien
versuchten, das Problem detailliert zu erfassen und un-
terbreiteten Vorschldge fir die Verbesserung der Kon-
trollmechanismen. (Cooley/Heathershaw 2017: 181ff.)
Es gibt indes keine offentliche Antwort auf die Frage,
was chinesische Firmen dagegen tun kdnnen, wenn in
einem Land der nachste BRI-Baustein nur realisierbar ist,
wenn den Gruppen an der Macht ein Prozentsatz, z.B.
des Kredits fur ein Eisenbahnprojekt, als Kommission be-
zahlt wird. In diversen Landern haben sich chinesische
Firmen als sehr anpassungsfahig an lokale Bedingungen
gezeigt, haben diese bei Investitionen, z.B. in den af-
rikanischen Rohstoffsektoren, bisweilen ricksichtslos
ausgenutzt und dadurch zur Affirmation der bestehen-
den Strukturen beigetragen. Im Kaukasus und Zentrala-
sien geht es aber nicht nur um die Produktion und den
Abtransport von Rohstoffen, sondern um den Aufbau
von vernetzten Systemen. In schwachen Staaten, wo
die Grundorientierung der Machtakteure in der Suche
nach Renten besteht, dirften durch chinesische Infra-
strukturinvestitionen allein kaum Impulse ausgehen, die
stark genug sind, um die entwicklungshemmenden oder
-blockierende Mechanismen des Crony-Kapitalismus zu
Uberwinden. Wenn dieser Befund zutrifft, besteht fur
die chinesischen Akteure und ihre auslandischen Part-
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ner eine dringende Notwendigkeit, Wege zu finden, um
Governance- und Systemprobleme in BRI-Projekten und
in der BRI-Strategie addaquat zu bericksichtigen.

4.4 Ausblick

Aus Infrastrukturinvestitionen wird nicht automatisch
Wachstum und aus Wachstum nicht automatisch Ent-
wicklung. AuBer in Infrastrukturen muss auch in die
Schaffung produktiver wirtschaftlicher Verflechtungen
(forward-, backward-, final demand-, fiscal linkages)
(Menzel/Senghaas 1986: 23 ff.) investiert werden, wenn
aus den strukturell deformierten Rohstoff- und Agrar-
wirtschaften kohdrente, zu selbsttragendem Wachstum
féahige Okonomien werden sollen. Im Inneren Chinas
(wo jeden Monat so viel in die Infrastruktur investiert
wird wie in BRI-Projekte im Ausland in einem Jahr*4),
werden diese Investitionen mit ganzen Bindeln strate-
gischer MaBnahmen zum Aufbau von Wertschdpfungs-
ketten und der Stimulierung von Verflechtungen kom-
biniert. Eines der angewandten Konzepte war das der
Sonderwirtschaftszonen.

Die Konzeption, wie aus einzelnen Investitionen Wert-
schopfungsketten und vernetzte Strukturen werden
kdnnen, ist bislang nicht Teil der BRI-Strategie. Statt-
dessen sind diverse Projekte, die offiziell unter dem
Label BRI firmieren, reine InfrastrukturbaumaBnahmen,
bisweilen von zweifelhafter Rentabilitat. Oder sie die-
nen dazu, einen autoritdren Herrscher gewogen zu
stimmen. Es gibt zahlreiche Projekte, die weder mit der
Entwicklungsagenda der Empfangerlander noch mit der
internationalen Entwicklungsagenda in Zusammenhang
stehen. Die weitere Ausarbeitung der BRI zugrundelie-
genden Entwicklungskonzeption und die Desaggregie-
rung und Prazisierung der Zielsetzungen sind wesent-
liche offene Posten. China sollte in dieser Diskussion
nicht alleingelassen werden, denn viele westliche Lan-
der verfligen Uber lange Erfahrung mit dem Einsatz von
Instrumenten der Entwicklungskooperation, wahrend
China Novize ist.

Weitere offene Posten, Zweifel und Kritiken gibt es viele.
Wenn das Ziel darin besteht, unter Einschluss von China,
das dabei ist, ein aktiver und strategisch vorgehender

44. Im Jahr 2015 waren dies monatlich 150 Mrd. US-Dollar. Vgl. Miller
(2017: 49).
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internationaler Akteur zu werden, die normenbasierte
internationale Ordnung zu starken, gilt es, Foren, Ge-
sprachs- und Verhandlungsebenen zu schaffen, um die
offenen Fragen und Zweifel zu bearbeiten. Dabei sollten
neben den genannten unter anderem folgende strittige
Fragen eine Rolle spielen: Welche Organisationsstruktur
wird BRI haben und wie werden Entscheidungsprozesse
organisiert, die das Gesamtprojekt betreffen? Wird es
eine wie auch immer geartete formelle Teilhaberschaft
oder Mitgliedschaft geben, jenseits bilateraler Vertrage?
Ware die Multilateralsierung der Initiative eine Option?
Was kdnnte China in der aktuellen Phase tun, um kleinen
Landern die Besorgnis zu nehmen, dass die Integration
in die von China propagierte »Schicksalsgemeinschaft«
einen Vasallenstatus zur Folge haben kénnte? Sollen Re-
gime, die massiv die Menschenrechte verletzen, weiterhin
als Partner willkommen sein? Wie soll mit kleptokratisch-
klientelkapitalistischen Regimen kooperiert werden;
welche Antworten erfordern die Governance-Probleme
entlang der Routen? Werden bei den chinesischen BRI-
Investitionen im Ausland eines Tages internationale Oko-
logie-, Sozial- und Arbeitsstandards eingehalten? Wie
soll umgegangen werden mit den immer wieder zu be-
obachtenden Protestbewegungen gegen GroBprojekte?
Was kann getan werden, um das Vertrauen von Landern
wie Indien, Japan, die USA u.a. zu gewinnen, die BRI
distanziert oder feindlich gegeniberstehen? Was kann
getan werden, die zugrundeliegende Entwicklungsagen-
da mit den anderen grof3en Agenden zu fusionieren und
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wie kénnen die beteiligten Lander dazu gebracht wer-
den, diese Agenda mitzutragen?

Eine Debatte Uber diese Themen wirde auch die Mdg-
lichkeit erdffnen, die Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit
von Megaprojekten unter die Lupe zu nehmen. Die Er-
gebnisse einer Reihe von empirischen Studien Uber Inf-
rastruktur-Megaprojekte in einer Vielzahl von Landern
(auch in China), die Bent Flyvbjerg und seine Forschungs-
gruppe durchgefiihrt haben, stellen die These in Frage,
dass hohe Infrastrukturinvestitionen ein Treiber fir Wirt-
schaftswachstum sind. (Ansar/Flyvbjerg/Budzier/Lunn
2016; Flyvbjerg/Sunstein 2016) Hinzu kommt, dass sol-
che Projekte groBen Schaden anrichten kénnen, zum
Beispiel, wenn sich ein Land stark fur ein Infrastruktur-
projekt verschuldet, das sich als unrentabel herausstellt.

Planer spielen gerne Gott. Sie versetzen Berge, leiten
Flisse um, bauen Stadte oder Industrien auf, wo es bis
dahin nichts gab, und schaffen Verbindungen Gber un-
vorstellbare Distanzen, oft ohne Ricksicht auf die 6ko-
logischen und sozialen Folgen ihrer Projekte. Angesichts
des Zustands der Welt, sind kiihne konstruktive Visio-
nen sowie der lange Atem, sie umzusetzen, gewiss von
N&ten. Moglicherweise neigt China zu Gigantomanie,
Rucksichtslosigkeit und zu zuviel Planung. Der Westen
dagegen neigt zu 6konomistischer Kurzfristigkeit und zu
Renditefixierung. Eine Kombination aus beidem kdnnte
eine echte Win-Win-Situation generieren.
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