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Politieke en veiligheidsaspecten van
etniciteit.
Het geval van de Zuidelijke Kaukasus
| Bruno Coppieters

Vanaf de tweede helft van de jaren tachtig werd
de Zuidelijke Kaukasus geteisterd door enkele
van de ernstigste conflicten in de Sovjet Unie?
Verschillende republieken en regio’s waren getui-
ge van de verzwakking van de communistische
controle en het ontstaan van nationale bevrij-
dingsbewegingen die op massale steun van de
bevolking konden rekenen. Deze bewegingen
streefden naar een versterking van de soevereini-
teit op basis vaneen etnische visie op het princi-
pe van nationaal zelfbeschikkingsrecht. De status
van de regio van Nagorno-Karabach werd in
1988 het motief van een irredentistisch conflict
tussen de Sovjetrepublieken Armenië en Azer-
beidzjan. Nagorno-Karabach, een enclave binnen
Azerbeidzjan, werd vooral bewoond door
Armeniërs (123.000 op eentotale bevolking van
162.000 in 1979). Voor de nationale bevrijdings-
beweging in Armenië was de aansluiting van
Nagorno-Karabach het kernpunt van haar natio-
nale project. Nagorno-Karabach werd immers
beschouwd als een deel van het historische
Arntenië, al had dat gebied volkomen ten onrech-
te gedurende 65 jaar deel uitgemaakt van de Sov-
jetrepubliek Azerbeidzjan. Het gebied speelde
echter ook een belangrijke rol in de nationale
betrachtingen van de Azeri, aangezien zij van
oordeel waren dat het onbetwistbaar deel uit-
maakte van hun territorium. In Georgië hebben
vanaf 1989 de democratisering en een niassale
volksbeweging geleid tot een heftige strijd in
diverse vormen. De beslissing, in november 1989,
van de Opperste Sovjet van de Autonome Regio
van Zuid-Ossetië, waarbij het gebied zijn status
van autonomie regio wijzigde in de status van
autonome republiek, werd door het Georgische
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parlement vernietigd. Heftige botsingen tussen
Georgische en Ossetische paramilitairen waren
daarvan het gevolg.

Het ontbindingsproces van de Sovjet Unie in de
loop van 1991 van Zviad Gamsakhurdia tot
Georgisch president maakte geen einde aan de
opwaartse spiraal van etnisch geweld en de neer-
waartse spiraal van economische desintegratie. De
verkiezing in mei 1991 werd gevolgd door nieu-
we gewelddaden in Zuid-Ossetië. Tegen het ein-
de van hetzelfde jaar werd Gamsachurdia afgezet
door midde] van een staatsgreep die was georga-
niseerd door zijn vroegere aanhangers van de
paramilitaire organisaties. De terugkeer van de
vroegere leider van de Georgische Communisti-
sche Partij en Sovjetminister voor Buitenlandse
Zaken, Eduard Sjevardnadze, naar zijn land in
maart 1992 en zijn nieuwe functie als staatshoofd,
leidde niet tot politieke stabiliteit. Georgische
troepen kwamen in augustus 1992 tussenbeide in
een escalerend conflict tussen de Abchazische en
Georgische nationale gemeenschappen in de
Autonome Abchazische Republiek. De Abchazi-
sche gemeenschap, die in 1989 minder dan een
vijfde van de totale bevolking van deze repubiek
uitmaakte, streefde naar de vestiging van cen
nationale staat. Vanuit het standpunt van de
Abchazische nationalisten zou de souvereine staat
Abchazië slechts een losse band hebben met
Georgië. Tbilisi poogde de scheiding van Abcha-
zië te verhinderen door een militaire bezetting
van het gebied. Deze militaire interventie misluk-
te en de nederlaag van de Georgische troepen
leidde tot een etnische zuivering van de Georgi-
sche bevolking en de de facto onafhankelijkheid
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van deze republiek. In Azerbeidzjan leidden de
militaire nederlagen van de Azeris in Nagorno-
Karabach tot de val van de Azerische president
Abulfaz Elcibey. In juni 1993 werd hij vervangen
door Geidar Aliyev, hoofd van de Autonome
Republiek Nachitsjevan — een Azerische enclave
in Armenië —, die in de Sovjettijd een prominent
lid van het Politbureau van de Communistische
Partij van de Sovjet Unie was geweest.

In al deze conflicten ging het om tegengestelde
geopolitieke perspectieven. In het geval van
Georgië had Zviad Gams-

Zuidelijke Kaukasus

De drie conflicten gingen gepaard met een poli-
tek van etnische zuivering. Zowat 200.000
Armeniërs van Azerbeidzjan en zowat 185.000
Azeri’s die in Armenië leefden, werden uitgedre-
ven. De burgerbevolking werd ook verdreven uit
de conflictzones. Meer dan een half miljoen Aze-
ri’s werden gedwongen het grondgebied dat bezet
was door de Armeense troepen te verlaten.+ Meer
dan 200.000 Georgiërs moesten Abchazië verla-
ten uit vrees voor represailles van de Abchazische
strijdkrachten. Het grote aantal vluchtelingen in
de Kaukasus betekent sindsdien een zware last

voor de ontwrichte economie.
achurdia zijn land afgesneden
van Rusland en het Westen.
Zijn opvolger Eduard Sjevard-
nadze streefde naar nauwe
betrekkingen met het Westen.
Hij kon een confrontatie met
de Russische belangen in het
gebied niet ontwijken toen hij
een strakkere controle poogde
uit te oefenen op de multi-
etnische republiek in naam van de Georgische
“titulaire natie’’3 Dit streven naar emancipatie ten
opzichte van Rusland en naar versterking van de
etnische hegemonie over niet-Georgische natio-
naliteiten, werd door Georgië duur betaald. De
Georgische nederlaag in Abchazië in 1993 was te
wijten aan een misrekening betreffende de
krachtsverhoudingen. Door cen militaire oplos-
sing na te streven in het conflict met de Abchazi-
sche gemeenschap negeerden de Georgische lei-
ders de efficaciteit van de Russische militaire
steun aan de zaak van de Abchazen. In het geval
van Azerbeidzjan had president Elcibey een pro-
Turkse en anti-Russische positie ingenomen. Zijn
opvolger Geidar Aliyev bracht Azerbeidzjan terug
in het Gemenebest van Onafhankelijke Staten, en
nam enige afstand van Turkije. In het geval van
regio’s en republieken die zich wilden afscheuren,
droegen de leiders er zorg voor, rekening te hou-
den miet de Sovjetbelangen. De Ossetische bevol-
king van Zuid-Ossetië en de niet-Georgische
bevolking in Abchazië namen deel aan het refe-
rendumvan maart 1991 over de toekomst van de
Sovjet Unie, en zij stemden voor de instandhou-
ding van de Unie. Na de ontbinding van de Sov-
Jet Unie streefden de leiders naar het handhaven
van de nauwe banden met de Russische politieke
en militaire instanties.
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Het grote aantal vluchtelingen

in de Kaukasus betekent

sindsdien een zware last voor

de ontwrichte economie.

De secessionistische conflicten
in Georgië werden bevroren
door de tussenkomst van een
Russische vredesmacht in 1992
(Zuid-Ossetië) en in 1994 {mm

Abchazië). In mei 1994 werd
ook voor Nagorno-Karabach
een staakt-het-vuren getekend.
Dat heeft sindsdien standge-
houden zonder dat vredestroe-

pen de tweepartijen gescheiden moeten houden.
De taken werden verdeeld tussen de UNOen de
Organisatie voor Vrede en Samenwerkmg in

Europa (OVSE), waarbij de eerstgenoemde orga-
nisatie bemiddelde in het Abchazische conflict en
toezicht hield op de Russische vredestroepen, ter-
wijl de tweede organisatie betrokken was bij het
bemiddelen in de conflicten in Zuid-Ossetië en
Nagorno-Karabach. Op het ogenblik dat we dit
schrijven (augustus 2000) is er nog geen formule
gevonden om deze conflicten op te lossen. De
betrokken partijen blijven op hun standpunten
staan wat betreft de politieke status die ze voor
hun politieke entiteiten opeisen, zodat van enige
vooruitgang in de onderhandelingen geen sprake
kan zijn.

Het bijzondere aan deze conflicten is wel dat er
radicale veranderingen zijn opgetreden in de
doelstellingen van de strijdende partijen. Dit is te
wijten aan de snelle veranderingen in de omstan-
digheden van de conflicten zelf. Dergelijke radi-
cale veranderingen steken schril af bij de inertie
van de strijdende partijen waar het hun zienswij-
zen betreft over een mogelijke oplossing van de
conflicten. In het conflict van Nagorno-Karabach
proclameerde de Opperste Sovjet van Armenië
op 1 december 1989 de hereniging van dat
gebied met Armenië. Twee jaar later, op 10
december 1991, riep de Opperste Sovjet van



Nagorno-Karabach de onafhankelijkheid van hun
“staat” uit. De wijziging van het Armeense stand-
punt van een irredentistische in een secessionisti-
sche positie is in ruime mate te wijten aan een
verandering in de internationale situatie. De
Armeense nationale beweging had gehoopt, toen
ze voor heteerst een correctie vroeg van de Sov-
jet-binnengrenzen in 1988, dat de leiders van de
Sovjet Unie een overdracht van de rechtsbe-
voegdheid over dat gebied van Azerbeidzjan naar
Armenië zouden opleggen. Dit zou in strijd zijn
geweest met de Sovjetgrondwetdie bepaalt dat de
grenzen van de Sovjetrepublieken alleen gewij-
zigd konden worden met toestemming van de
betrokkenen.5 Maar er waren wel enkele prece-
denten — zoals de overdracht van de Krim van
Rusland naar de Oekraïne“ — waaruit Armenië
kon concluderen dat hun verzoek realistisch was.7
Toen de Sovjet Unie in 1991 in het eerste stadi-
um van ontbinding trad, moest de Armeense
nationale beweging zich heroriënteren. Het was
toen in de internationale context gemakkelijker
een secessionistische positie in te nemen dan een
irredentistische. Azerbeidzjan had ook zijn positie
gewijzigd met betrekking tot de toekomstige
politieke status van Nagorno-Karabach, maar de
Azeri-regering verklaarde later dat ze voorstander
was van een ruime autonomie voor de regio.

De Zuid-Ossetische leiders hadden gedurende
het conflict verschillende objectieven nagestreefd:
het omzetten van de status van regio in de status
van republiek; de hereniging met de Autonome
Republiek van Noord-Ossetië, dat deel uitmaakt
van Rusland; de erkenning als onafhankelijk lid
van de Sovjetfederatie; en een soevereine status
binnen een Georgisch kader. De leiders van de
Georgische nationale bevrijdingsbeweging had-
den de Osseten aanvankelijk als “gasten” in Geor-
gië beschouwd, wier autonome status in Georgië
door de Sovjet Unie opgedrongen was. Het
Georgische parlement schafte de Ossetische auto-
nome status af in december 1991. Na de neder-
laag in Abchazië en geconfronteerd met een aan-
slepend proces in het dispuut over Zuid-Ossetië,
accepteerde de Georgische regering het federalis-
me als strategie voor de hereniging, van de Geor-
gische natie. Met de afkondiging van de Georgi-
sche grondwet in 1995 liet Sjevardnadze de
mogelijkheid open dat Abchazië, Zuid-Ossetië en
Adjaria verschillende vormen van autonomie
binnen Georgië zouden verwerven volgens een
asymmetrisch federaal patroon. Een dergelijke
status is echter niet aanvaardbaar voor Abchazië,
dat zich als eerste soeverein verklaarde — waarbij
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de deur werd opengelaten voor een confederale
overeenkomst tussen twee gelijkwaardige staten —

en vervolgens in 1999 zijn onafhankelijkheid uit-
riep.

De meeste specialisten definiëren deze conflicten
als intrastatelijke conflicten. Het formele onder-
scheid tussen intrastatelijke en interstatelijke con-
flicten bij het benoemen van conflicten van dit
soort stemt overeen met de positie die wordt
ingenomen door de wereldgemeenschap met
betrekking tot de legale status van de voormalige
Sovjetrepublieken. Het stemt ook overeen met de
zienswijze dat de verdwijning van het imperiale
type van de Sovjetmacht plaats heeft gemaakt
voor de creatie van drie zwakke staten in de Zui-
delijke Kaukasus, gekenmerkt door intrastatelijke
conflicten. Deze types van intrastatelijke conflic-
ten worden algemeen beschouwdals een van de
belangrijkste uitdagingen voor de veiligheid van
Europa. De beschrijving en analyse van het com-
plexe karakter van de ontbinding van de Sovjet-
staat en de gevolgen ervan in de Kaukasus maakt
het echter noodzakelijk de situatie vanuit het
tegenovergestelde perspectief te bekijken. Niet
alleen het conflict over Nagorno-Karabach, maar
ook de conflicten rond Zuid-Ossetië en Abcha-
zië, moeten bekeken worden vanuit het perspec-
tief van interstatelijke relaties. Met deze gezichts
hoek moet rekening gehouden worden, wil men
de tegenstrijdige eisen enaspecten van de situatie
begrijpen. De leiders van de secessionistische
krachten gaan ervan uit dat de ontbinding van de
Sovjet Unie de legitmiteit van de hiërarchische
structuur van de Sovjetfederatie, waarvan ze deel
uitmaakten, heeft vernietigd. De Sovjetmacht had
de autonome republieken en de autonome regio’
de soevereiniteit enalle rechten die daaraan inhe-
rent zijn, zoals het recht op secessie, geweigerd.
Nagorno-Karabach, Zuid-Ossetië en Abchazië
eisen nu de internationale erkenning van hun
soevereiniteit. Tot nu toe hebbenze elke vredes-
regeling geweigerd die hen een ondergeschikte
status zou verlenen ten opzichte van de titulaire
natie van de unierepubliek waarvan ze in de Sov-
Jettijd deel uitmaakten.

Ofwe deze conflicten categoriseren als intrastate-
lijk of als interstatelijk heeft normatieve conse-
quenties. Ze zijn bijzonder belangrijk waar het
gaat over secessionistische en irredentistische con-
flicten. De oorlogen tussen de Georgische en de
Abchazische politieke gemeenschappen, bijvoor-
beeld, mag beschreven worden als een intrastate-
lijk conflict. Dat is de zienswijze van de Georgi-
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sche regering. Dergelijke categorisering gaat
ervan uit dat de tussenkomst van de Georgische
troepen in een escalerend conflict tussen de
Georgische en de Abchazische nationale gemeen-
schappen in Abchazië beschouwd moet worden
als een tussenkomst van het wettige gezag vaneen
centrale regering in een regio waarzij het gezag
over heeft. Bekeken vanuit het standpunt van de
andere partij kan hetzelfde conflict beschouwd
worden als een conflict tussen staten. Dat is het
standpunt van de Abchazische specialisten als ze
zowel de unie als de autonome republieken als

staten definiëren, en het confiict tussen de Geor-
gische en Abchazische gezagsdragers als een
kwestie van soevereiniteit waar de gelijke status
van beide staten in het geding is.8 Het idee van
een interstatelijk conflict zit ook impliciet vervat
— zij het op een andere manier — in de verklaring
van het conflict tussen de Georgische en de
Abchazische gemeenschappen als cen resultaat
van externe interventies door Russische leger-
eenheden. Deze situatie wordt dan gedefinieerd
als een interstatelijk conflict tussen een naar onaf-
hankelijkheid strevend Georgië en een imperialis-
sch Rusland. Deze laatste verklaring van de
Georgisch-Abchazische oorlog van 1992-'93 is

zeer verspreid bij de Georgische publieke opinie.
In het geval van een ander secessionistisch con-
flict, zoals dat in Tsjetsjenië, beschrijft de secessio-
nistische partij het conflict met Rusland als een
conflict tussen staten, terwijl Rusland, dat het
principe van de territoriale integriteit inroept, dit
conflict als intrastatelijk beschouwt.

In een irredentistisch conflict zoals dat van Na-
gorno-Karabach stelt de irredentistische partij (in
casu Armenië) het conflict op de eerste plaats
voor als een intrastatelijk conflict tussen Azer-
beidzjan en de regio van Nagorno-Karabach, ter-
wijl Azerbeidzjan het standpunt verdedigt dat het
conflict beschouwd moet worden als louter en
alleen interstatelijk. Dat betekent dat Azerbeidzjan
weigert te onderhandelen met de vertegenwoor-
digers van Nagorno-Karabach en uitsluitend
onderhandelt met de Armeense leiders. Het
interstatelijk karakter van de nationale conflicten
in de Kaukasus mag daaromniet gescheiden wor-
den van het intrastatelijk karakter, maar moet
geanalyseerd worden vanuit het ruimere perspec-
tief van een mislukt integratieproces van de 1ndi-
viduele etnische gemeenschappen binnen het
nationale kader en van de regio als geheel binnen
de internationale orde.
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De conflictuele relaties van Rusland met Georgië
en Azerbeidzjan houden voor een deel verband
met de onmogelijkheid om een scherp afgete-
kend onderscheid te hanteren tussen intrastatelij-
ke en interstatelijke conflicten. Alle hoger
beschreven irredentistische en secessionistische
conflicten begonnen, bekeken vanuit het toen
valabele Sovjetperspectief, als intrastatelijke con-
flicten, die direct verband hielden met de machts-
strijd binnen de Sovjetstaatsintellingen. De ont-
binding van de Sovjet Unie en de oprichting van
de pas onafhankelijk geworden staten hebben de
internationale wettelijke status van die conflicten
gewijzigd. De teloorgang van de Sovjetstaat wij-
zigde echterniet in dezelfde mate het perspectief,
de belangen of de motieven van die krachten die
tot de Sovjetstaat hadden behoord en die — zoals
de Russische militairen die in Abchazië waren
gestationeerd — dachten dat ze in deze conflicten
legitieme belangen te verdedigen hadden. Geor-
gìë en Azerbeidzjan hebben herhaalde malen
geprotesteerd tegen de partijdige houding van
Rusland in die interne conflicten. Tijdens de
tweede Tsjetsjeense oorlog (1999 - ) heeft Rus-
land van zijn kant geprotesteerd tegen het feit dat
Georgië en Azerbeidzjan de aanwezigheid van de
Tsjetsjeense strijders op hun grondgebied duld-
den en henactieve steun verleenden in wat Mos-
kou beschouwt als een intern conflict.

Een geïntegreerd type van analyse dat de etnische
conflicten in de regio’s bestudeert vanuit een
intra- en een interstatelijk perspectief, heeft direc-
te gevolgen voor hettype repliek dat men moet
verwachten van de internationale veiligheidsorga-
nisaties en de andere politieke actoren die bij de
regio betrokken zijn. De samenwerkingsmecha-
nismen tussen de staten in de regio en de instel-
lingen die in een vredesovereenkomst tot stand
moeten worden gebracht, zouden — tenminste
voor cen deel — het onderscheid tussen intra- en
interstatelijke conflicten moeten overstijgen. Dat
is alleen mogelijk als het federalisermgsproces op
gang wordt gebracht tegelijk met een proces van
regionale integratie, waarin alle politieke entitei-
ten — de erkende en niet-erkende staten — betrok-
ken worden. De volgende bijdrage stelt zich tot
doel deze thesis te ontwikkelen in de volgende
stappen. Het eerste deel zal een verklarend verslag
van de oorzaken van de conflicten uitbrengen. De
moeilijkheid bij het oplossen van het probleem
van de politieke status in deze conflicten is voor-



al te wijten aan de politisering van de etnische
aspecten en het betrekkenervan op de veiligheid’
gedurende de Sovjetperiode. Het optreden van
politieke elites, de verzwakking van de autoriteit
en de legitimiteit van de staat, en de interventie
vanfactoren van buitenaf, worden in de literatuur
beschouwd als beslissende bijdragen in de uitslag
van al deze conflicten. Ze kunnen beschouwd
worden als specifieke resultaten of als integrale
onderdelen van deze processen van politisering en
het op de veiligheid betrekken van de etniciteit.
Het tweede deel zal verklaren hoe regionale pro-
jecten niet ten uitvoer werden gebracht, wat ook
voor een deel eenresultaatis van deze processen.
Hier zal een vergelijking met het Europese inte-
gratieproces helpen om de specifieke kenmerken
van de politiek in de Kaukasus afte lijnen. De
analyse van de Europese integratie zal niet uit-
weiden over haar voorbeeldig karakter voor de
Kaukasus, maar zich toespitsen op de factorendie
de mislukkingen van de vooroorlogse Europese
integratieprojecten verklaren. Het derde deel zal
analyseren hoe de bestaande pogingen om de
Sovjetvorm van hegemonische dominantie te
vervangen door rivaliserende aanspraken op
regionaal leiderschap, de conflietdynamiek in de
Kaukasus stimuleert. De politiek van het machts-
evenwicht die door deverschillende actoren in de
regio gevolgd wordt, maakt elke belangrijke
vooruitgang op het vlak van conflictoplossing en
integratie uiterst moeilijk. Dit aspect van de poli-
tiek in de Kaukasus is eens te meer sterk verbon-
den met haar geschiedenis van politisering en het
op de veiligheid betrekken van etniciteit. De con-
clusies van deze bijdrage zullen de voorwaarden
onderzoeken waaronder regionale integratiepro-
Jecten succesrijk kunnen zijn. Aan de verhouding
tussen de intra- en de interstatelijke niveaus en de
vraag naar (de)politisering en het (niet) op de vei-
ligheid betrekken in zo een type van regionale
regeling zal aandacht besteed worden.

Politisering en het betrekken op de veiligheid
van etniciteit

Het huidige patroon van regionale conflicten in
de Kaukasus heeft zijn stevige wortels in de
manier waarop politieke modemisering in deze
regio gedurende de twintigste eeuw heeft plaats-
gevonden.'” Het Sovjetbeleid van politieke
modernisering van de regio heeft geleid tot de
creatie van etnisch gedefinieerde thuislanden die
de status van regio (autonome regio) of van staten
(unierepublieken en autonome republieken) ver-
wierven, en tot een scherpe beveiliging van een
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nationale en regionale integratiepolitiek. De poli-
tisering van de etniciteit en het op de veiligheid
betrekken van de politiek zijn sterk met elkaar
verbonden. Nationale gemeenschappen werden
beschouwd als dragers van politieke privileges in
etnisch bepaalde gefedereerde staten, dic de
bouwblokken vormden van de Sovjetfederatie.
Aan sommige gemeenschappen werd de status
van titulaire natie van formeel soevereine uniere-
publieken toegekend, terwijl andere tevreden
moesten zijn met een lagere status — zoals de sta-
tus van titulaire natie van een niet-soevereine
autonome republiek of regio — ofzelfs helemaal
met geen politieke of minderheidsstatus. De poli-
tisering van etniciteit door middel van een discri-
minerende toekenning van politieke privileges
aan etnische groepen vooronderstelde dat natio-
naliteiten het recht hadden om interne zelfbe-
schikking in verschillende mate te realiseren. De
ongelijkheid tussen etnische groepen werd ver-
antwoord dooreen aantal zogenaamde objectieve
criteria zoals de omvang van de betrokken bevol-
king of haarplaats binnen de Sovjet Unie. Ruime
minderheden zoals de Tataren of de Tsjetsjenen,
die niet aan de buitengrenzen van de Sovjet Unie
gelokaliseerd waren, konden bijvoorbeeld niet de
status van ecn unterepubliek opeisen.

De politisering van etniciteit was succesvol in bet
scheppen van legitimiteit. De politiek van de
‘korenizatsia’ of het integreren van nationale elites
warenin het bijzonder zeer effectief in het schep-
pen van dubbele loyaliteiten, daar de leiders van
de republiek zowel gebonden waren aan de cen-
trale Sovjet als aan hun regionale kiesdistricten.
Deze etnische opvattting van een federatie
betwistte niet de visie dat staatspolitiek niet dis-
crimerend tegenover bepaalde nationale gemeen-
schappen of individuen mocht zijn. De verschil-
lende gefedereerde staten die tot de Sovjet Unie
behoorden, waren overwelfd door de instellingen
van de Sovjetstaat zelf, die — zoals door haar naam
aangeduid — eenetnisch neutraal karakter had. De
politisering van etniciteit door middel van het
toekennen van soevereiniteit of van formele con-
stitutionele rechten zoals het recht op nationale
zelfbeschikking, was ingebed in een politiek van
socialistische transformering van de multinationa-
le staat. De Communistische Partij controleerde
streng de manier waarop zulke rechten werden
uitgeoefend. JDe politisering van etniciteit betc-
kende in de praktijk dat de administratie van het
Sovjetrijk gedecentraliseerd was volgens een
asymmetrisch patroon van zelfbeheer, onder de
algemene leiding van de Communistische Partij.
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Ondersteuning van de opbouwvan nationale sta-
ten op het niveau van gefedereerde staten werd
gecombineerd met openlijke onderdrukking van
bespeurde nationale dreigingen.

Wat specifiek is aan de Sovjet emo-federale con-
structie is niet de politisering van etniciteit als

dusdanig. Zo een politisering heeft ook plaatsge-
vonden in andere etno-federaties, zoals Canada,
Spanje of België. Specifiek aan de Sovjet federale
traditie is het feit dat de politisering van etniciteit
plaats had in een institutioneel kader waarbinnen
politieke kwesties maar aan bod konden komen
indien ze van belang voor de
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staatsinstellingen de enige legitieme actoren
waren in het proces van staatsopbouw en Tegio-
nale integratie. Niet-staatsactoren werden niet
geaccepteerdals legitieme partners in het opbou-
wen van een staat of natie. Het doel van de natio-
nale en regionale integratiepolitiek was op de
eerste plaats om de veiligheid van de Sovjetstaat
als een geheel te vergroten. De op Moskou
gecentraliseerde en op de veiligheid betrokken
benadering van de regionale ontwikkeling blijkt
duidelijk im de ontoereikende infrastructurele
verbanden tussen de verschillende unierepublie-
ken. Zulke verbanden waren nog gebrekkiger tus-

sen de Zuidelijke Kaukasus en
veiligheid waren. Politieke
kwesties gingen ofwel over
de veiligheid ofwel werden
ze nict behandeld.!! In de
Sovjettraditie van bescher-
ming had veiligheid betrek-
king op het versterken van de
partij en van de staatsmnstel-
lingen. Het op de veiligheid
betrekken van politieke
kwesties heeft een aantal
gevolgen voor de manier van
beleidsvoering. Het moet
opgevat worden als een bij-
zondere manier om politieke
kwesties te behandelen. Ten
cerste leidt het naar een tota-
le onderschikking van de
belangen van niet-staats-actoren aan staatsbelan-
gen. Ten tweede zijn compromissen moeilijk te
bereiken wanneer men meent dat veiligheidsbe-
langen die betrekking hebben op het overleven
van de staat of de natie aan de orde zijn. Kwesties
die op een “normale” politieke agenda geplaatst
worden, zijn per definitie open voor onderhande-
ling en compromis, maar ze zijn wat moeilijker
wanneer ze betrekking hebben op de veiligheid.
Ten derde leidt een bepaalde kwestie waarvan
mien meent dat ze betrekking heeft op de veilig-
heid, tot de mobilisering van buitengewone geld-
middelen. Zo een mobilisering grijpt plaats zon-
der veel rekening te houden met een kosten-
baten-afweging op economisch en sociaal vlak.

veiligheid.

Naties werden in de Kaukasus opgebouwd in
overeenstemming met een soort agenda waarin
de modernisering van de Sovjetstaat als hoogste
waarde werd vooropgesteld. Het op de veiligheid
betrekken van de politiek vooronderstelde dat de
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worden, zijn per definitie open

voor onderhandeling en

compromis, maarze zijn wat

betrekking hebben op de

haar zuidelijke buren, Iran en
Turkije. Regionale integratie-
vormen — die verschillende gra-
den van cohesie schiepen tussen
etnische groepen en nationali-
teiten met verwante talen, Teli-
gies en culturen — werden ofwel
verwaarloosd ofwel opgevat als

een potentiële bedreiging van
de veiligheidsbelangen van de
Sovjetstaat.

moeilijker wanneer ze
De combinatie van politisering
van de etniciteit en het op de
veiligheid betrekken van de
politieke agenda had dramati-
sche gevolgen gedurende de
periode van ontbinding van de

Sovjet Unie. Politisering van etniciteit was duide-
lijk aanwezig in de Sovjetpolitiek van etnische
pacificatie, die traditioneel een zekere vorm van
politieke participatie van regionale elites insloot.
Het beleid slaagde erin omde stabiliteit te bewa-
ren in traditioneel rusteloze gebieden zoals de
Kaukasus. Maar van zodra een zekere vorm van
democratisering had plaats gevonden, werden de
gevestigde politieke privileges van de titulaire
naties in vraag gesteld door nationale minderhe-
den. De leidingen van de titulaire naties Zuid-
Ossetië en Abchazië betwistten de privileges van
de Georgische titulaire natie in de Georgische
unierepubliek. In Abchazië zelf werden de privi-
leges van de titulaire natie betwist door een ster-
ke Georgische minderheid die ongeveer 45%van
de bevolking telde. Zulke vormen van machts-
strijd verhoogden de reactie omde etniciteit op
veiligheid tc betrekken. De politieke elites die
deze mobiliseringen van het volk leidden, waren
zelf allemaal opgeleid in de bijzondere Sovjetcul-



tuur om politieke kwesties op de veiligheid te
betrekken. Dit had deel uitgemaakt van hun
wereldbeeld dat door middel van vroegere prak-
tijken en opvoeding was ingeprent. Afgezien van
het feit dat ze deel hebben uitgemaakt van de
oude communistische nomenclatura of dat ze aan
de macht kwamen door middel van hun opposi-
tie tot het communistische regime, deelden de
nieuwe elites de gemeenschappelijke kenmerken
van de politieke Sovjetcultuur: zij waren gefixeerd
op staatsbelangen; ze negeerden de economische
en sociale belangen van hun kiesdistricten: het
vermogen om compromissen met hun politieke
tegenstanders te sluiten, ontbrak hen; en zij toon-
den hun bereidheid om alle mogelijke geldmid-
delen te mobiliseren om hun

agenda in de regio maakte, na het verdwijnen van
de Sovjetunie, de soevereiniteit en de territoriale
integriteit van de nieuwe onafhankelijke staten
tot een prioritair thema.

De Sovjet etno-federale erfenissen bleven promi-
nent in post-Sovjet Kaukasus.Vandaag drukken ze
zich uit in een etnische opvatting vanhet zelfbe-
schikkingsprincipe! en in een instrumentalisti-
sche opvatting van de staat waarbij de staat wordt
beschouwd als een middel om bepaalde collectie-
ve belangen te realiseren. Deze erfenissen verkla-
ren ruimschoots het mislukken vande integratie-
politiek in de Kaukasus. Zoals eerder beargumen-
teerd, moet een verklaring van de mislukte inte-

gratie eerst op het intrastate-doelen te bereiken, waarbij
werd afgezien van de nadelige
gevolgen van zo een mobilise-
ring voor het welzijn van de
bevolking.

maakte, na het verdwijnen van de
De nieuwe politieke elites
waren in vele opzichten radi-
caler dan de voorafgaande wat
het betrekken van het beleid
op de veiligheid betreft. In de
Jaren die de ontbinding van de
Sovjet Unie voorafgingen,
had het “orthodoxe nationa-
lisme” van de communistische
leiders gewedijverd met het
“onorthodox nationalisme”? van de nationale
bevrijdingsbewegingen die op zoek waren naar
legitimiteit onder de bevolking. De Georgische
dissidenten, bijvoorbeeld, waren radicaler geweest
dan de Georgische communisten in hun pogin-
gen om een politieke en culturele hegemonie
voor hun natie in de Georgische republiek te ves-
tigen. In de jaren ’80 hadden zij consequent de
toegevingen aan de minderheden bekritiseerd die
door hun regering gemaakt werden! De leiders
van de nationale bevrijdingsbewegingen die zich
tegen de communistische elites kantten over de
kwestie van machtsdeling met het Sovjetcentrum,
konden in het algemeen moeilijk aanvaarden dat
de soevereiniteit thuis gedeeld moest worden met
minderheden. Het streven naar onafhankelijkheid
werd daarom vaak gevolgd door ofwel irredentis-
tische aanspraken op etnische verwantschap met
naburige republieken (zoals in Armenië) ofwel
door het betwisten van het recht van andere
nationale gemeenschappen om titulaire autono-
me naties in “hun” republiek te zijn (zoals in
Georgië). De herformulering van de veiligheids-
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lijk en daarna op het inters-
tatelijk niveau gesitueerd
worden. Enerzijds is het
gebrek aan integratie op het
intrastatelijk niveau te wij-
ten aan het feit dat het
opbouwen van een staat op
alle beleidsniveaus — dat van
de unierepublieken, autono-
me republieken en regio's —

wordt beschouwd als een
uitbreiding van de privileges
van de titulaire naties. Het
gebrek aan eenetnisch neu-
trale politiek van staatsop-
bouw maakt het moeilijk

om stabiele inlandse politieke regelingen te vin-
den voor het aanpakken van de secessionistische
en irredentistische crisis. Anderzijds moet het
mislukken van de integratie beoordeeld worden
op het interstatelijk niveau — d.w.z. met betrek-
king tot de relatie tussen de voormalige uniere-
publieken. Het gebrek aan een etnisch neutraal
beleid voor staatsopbouw op intrastatelijk vlak
vergemakkelijkt ook niet het bereiken van cen
akkoord op interstatelijk vlak. Dit verklaart de
moeilijkheden omeen vredesakkoord te bereiken
tussen Azerbeidzjan en Armenië over Nagorno-
Karabach, en de spanningen tussen Georgië en
zijn noordelijke buur. Het conflict van Georgië
met Abchazië werd in Tbilisi opgevat als het resul-
taat van de Russische imperiale politiek. In beide
gevallen (Armenië versus Azerbeidzjan of Geor-
gië versus Rusland) worden de conflicten tussen
deze recent onafhankelijke staten aangezien als
kwesties van nationale zelfbeschikking. Binnendit
perspectief blijft het vestigen van volledige onaf-
hankelijkheid en soevereiniteit het uiteindelijke
doel waaraan elke vorm van regionale integratie
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ondergeschikt moet worden. Het op de veiligheid
betrekken van de etniciteit maakt het moeilijk
om alternatieven te onderzoeken. In Georgië
werd het federaliseren van de streek op de eerste
plaats opgevatals een middel, om een hereniging
te bewerkstelligen met de afgesplitste staten
Abchazië en Zuid-Ossetië, en om de relaties te
reguleren met de autonome republiek van Adja-
rië die eveneens onder het Sovjetregime in het
leven was geroepen. Maar het wordt tegenwoor-
dig niet beschouwd als een middel omhet subsi-
diariteitsprincipe toe te passen of om een regeling
te vinden miet alle nationale nunderheden, waar-
toe o.a. een talrijke Azerische en Armeense
gemeenschap behoort. Zulke types van hervor-
ming zijn, hoe dan ook, nodig om een democra-
tisering te bereiken van een streek waar de Geor-
gische gemeenschap slechts 70%van de bevolking
wtmaakt maar wel alle leidende functies in de
republiek uitoefent. Nochtans worden zulke ver-
reikende federale hervormingen door een groot
deel van de Georgische politieke gevestigde orde
opgevat als een serieuze bedreiging van de staats-
structuren die zwak zijn en legitmitcit missen.
De leiders van de Azeri weigerden het voorstel te
aanvaarden om een gemeenschappelijke staat met
Nagorno-Karabach te vormen, voorstel dat naar
voren was gebracht door de OVSE-bemiddelaars
van de zogenaamde Minsk-groep (waarvan Rus-
land, Frankrijk en de Verenigde Staten gezamen-
lijk voorzitters zijn). Vanuit het gezichtspunt van
de Azeri brachtdit voorstel impliciet een aanvaar-
den van een gedeelde soevereiniteit met zich
mee, wat hun opvatting van soevereiniteit als
“absoluut” en “ondeelbaar” tegensprak. Dit werd
als een te hoge prijs beschouwd om hereniging
met Nagorno-Karabach te bereiken.

Concepten van Kaukasische eenheid: een
vergelijking met de Europese ervaringen

Er bestond geen gebrek aan voorstellen om een
nunimaal niveau van integratie tussen de verschil-
lende staten van de Kaukasus te bereiken. Wat
karakteristiek 1s aan deze voorstellen, is dat ze deel
utmaken van een streng ontwikkelde retoriek
over een Kaukasische eenheid, die — op een
gelijkaardige wijze als de idee van een Europese
eenheid gedurende de twintigste eeuw — gezien
werd als de enige waardevolle en effectieve
methode om de meest dringende veiligheids- en
ontwikkelingsproblemen van de streek op te los-
sen. Deze idee van een grote Kaukasische regio
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botste echter op enkele hindernissen. De eerste
moeilijkheid bij het toepassen ervan, is het defi-
niëren van wat een verenigde Kaukasus is, d.w.z.
uit te leggen wat aan alle Kaukasische streken
gemeenschappelijk is dat hen tot een potentiële
eenheid maakt. Verschillende voorstellen hebben
verschillende kenmerken benadruktals het bind-
middel achter een geïntegreerde Kaukasus. Som-
migen definiëren het op basis van een gemeen-
schappelijk politiek verleden, d.w.z. deze staten
deelden dezelfde ervaringen in de Sovjet Unie.
Anderen leggen de nadruk op gemeenschappelij-
ke Turkse culturele tradities, terwijl nog anderen
uit het verleden de Perzische erfenis in de regio
onderstreepten. Zulke definities mislukten echter
bij het zoeken van ondersteuning bij de publieke
opinie van de pas onafhankelijke staten. De
gedeelde Sovjet politieke geschiedenis werd ver-
worpen omdat de inlandse publieke opinie in
deze gebieden hun geschiedenisopvatting in het
algemeen baseerden op de idee van een emanci-
patie uit elke vorm van onderdrukking en vreem-
de regering. Bovendien wordt de islamitische
opvatting verworpen van een Kaukasische inte-
gratie die gebaseerd is op de vooronderstelling dat
religieuze waarden politieke verschillen kunnen
overstijgen. Ie idee van een specifieke Kaukasi-
sche beschaving vond ook geen algemene aan-
vaarding, omdat het gewoonlijk enkele nationali-
teiten van de regio uitsluit. Dit was bijvoorbeeld
het geval net de ideeën van de voormalige Geor-
gische president Zviad Gamsachurdia en enkele
van zijn aanhangers over de gemeenschappelijke
etnische en culturele basis van de volkeren uit de
Kaukasus, die een uitdrukking moest vinden in
een politieke eenheid. De Georgische etnie werd
beschouwd als een deel van een Ibero-Kaukasi-
sche etnoculturele beschaving, die kon aangezien
worden — samen met de Abchazen, de Adyghen,
de Kabardienen, de Vainakhs (Tsjetsjenen en
Ingoezen) en enkele van de nationaliteiten van
Dagestan — als een speciftek Kaukasisch “ras”,
waarvan verschillende andere etnieën die de
streek bewonen, geen deel uitmaken. !5 Verder is
het uiterst moeilijk om zowel de Noord- als de
Zuid-Kaukasus in een opvatting van regionale
integratie te omvatten aangezien dit een verhel-
dering vereist van de complexe historische relaties
tussen de Russische federatie en de Zuid-Kauka-
sische staten. Omdat elk zijn eigen visie op het
concept “Kaukasus” had, konden de betrokken
partijen niet overeenkomen over de gemeen-
schappelijke basis vanwaaruit het integratieproject



gelanceerd zou worden. In zoverre deze definities
gerelateerd waren aan specifieke culturele of etni-
sche inhouden, moeten zij gezien worden als een
deel van een lange traditie van politisering van de
etniciteit.

In een zeker opzicht kan er een parallel getrokken
worden tussen de verschillende manieren waarop
nationale elites zich een Kaukasische eenheid of
een regionale samenwerking voorstellen en de
manieren waarop een Europese gemeenschap
werd voorgesteld door de verschillende betrok-
ken actoren, waaronder externe actoren zoals de
Verenigde Staten. Vertogen over Europa waren en
zijn altijd conceptuele slagvelden met politieke
inhouden. De visies over Europa variëren naarge-
lang de nationale perspectieven en prioriteiten —

hetis mogelijk een“Duits” van een “Frans” of een
“Brits” Europa te onderscheiden. Een verder
onderscheid tussen de vertogen over Europa
wordt gemaakt in elke nationale politieke omge-
ving. ls Zoals het het geval is in

tenrijk leidde zo tot een herwaardering van de
identiteit van Europa in antagonistische termen.
Maar zulke conflicten grijpen plaats in een Euro-
pees institutioneel kader dat ontworpen is om
zo’n antagonisme te overwinnen en waarbinnen
de politieke elite een langdurige ervaring heeft
opgedaan in het bemiddelen in disputen. Dit is
niet het geval in de Kaukasus.

Een ander obstakel voor het toepassen van de
voorstellen tot integratie van de Kaukasus is de
vrees van de staten in de Kaukasus dat gelijk wel-
ke overdracht van soevereine rechten en bevoegd-
heden naar supra- of internationale organisaties
met een regionaal Kaukasisch karakter zou leiden
naar een verzwakking van hun eigen positie in de
regio, naar een onderschikking aan sterkere partij-
en en naar een verdere uitholling van hun inter-
ne stabiliteit. De kwestie van het betrekken van de
politieke agenda op de veiligheid, zoals hierboven
geanalyseerd, is bijzonder relevant in dit opzicht.

De overdracht van politieke
de Kaukasus, zijn de verschil-
lende visies op Europa geba-
seerd op en weerspiegelen ze
verschillende politieke en
institutionele tradities; zij kun-
nen verwijzen naar verschil-
lende opvattingen van het
algemeen belang of naar
tegengestelde formuleringen
van universele waarden zoals
democratie en mensenrechten.
Zij kunnen zelfs, zoals het
geval is in de hoger gegeven
voorbeelden over culturele
definiëringen van de Kaukasus, conflictuerende
culturele inhouden hebben (zoals het bijvoor-
beeld duidelijk was tijdens de tweede helft van de
Jaren negentig in de discussie over het kandidaats-
statuut van Turkije in de onderhandelingen over
de uitbreiding van, de EU). Etnische en raciale
definiëringen van het Europees-zijn hebben — in
het bijzonder vóór en tijdens de Tweede Wereld-
oorlog — een belangrijke rol in deze discussies
gespeeld.

termen.

Definiëringen van Europa kunnen verder, zoals in
het geval van de vertogen over de Kaukasus, in
antagonistische termen gesteld worden. Dit is bij-
voorbeeld het geval wanneer Europese waarden
geïdentifieerd worden met universele waarden en
wanneer deze waarden op het spel staan in con-
fiicten zoals 1n de Balkan. Het verwerven van de
macht door een extreem-rechtse partij in Oos-
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bevoegdheden wordt gemak-
kelijk geïnterpreteerd als cen
overdracht van soevereine
rechten wat in het algemeen
geïdentifieerd wordt met een
overdracht van soevereiniteit
op zichzelf.

herwaardering van de identiteit
We kunnen hier een andere
parallel trekken met oudere
plannen voor Europese cen-
making. Volgens Peter Bugge
benadrukten de meeste plan-
nen voor Europese eenma-

king dic getekend werden tussen de twee wereld-
oorlogen door intellectuelen en politici zoals
Thomas Masaryk of Aristide Briand, de noodzaak
van een politieke en economische samenwerking
zonder in overweging te nemen dat dit het opge-
ven van fundamentele soevereine rechten nood-
zakelijk maakte. '7 Deze voorstanders van Europe-
se eenheid beschouwden in het algemeen de
moderne cultuur als geworteld in het natie-zijn
en respecteren het nationaliteitsprincipe.!s Euro-
pa werd aangezien als een wisselwerking tussen
naties waarin het bestaan van transnationale
belangengemeenschappen niet behoorlijk erkend
werd. Een gelijkaardige beklemtoning op het
nationaliteitsprincipe en op het bewaren van soe-
vereiniteit kan gevonden worden in de meeste
Kaukasische plannen voor integratie. Inzoverre
het de Europese integratieprojecten van de tus-
senoorlogse jaren betreft, losten zulke kenmerken
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de contradictie tussen integratie en de noodzaak
om bepaalde soevereine rechten over te dragen
niet op. Deze projecten bleven daarom praktisch
nutteloos. Kaukasische integratieprogramma’s met
gelijkaardige inconsistenties maken een grote
kans om hetzelfde lot te ondergaan.

Hegemonie

Niet-regionale machten hebben hun eigen voor-
stellen tot integratie van de Kaukasus geformu-
leerd. Deze voorstellen baseren gewoonlijk hun
visies voor een regionale integratie op een afba-
kening van een gedeelte van de Kaukasische regio
(de Zuidelijk Kaukasus) als deel van een groter
gebied dat niet alleen de Kaspische-Zeestaten
maar ook het geheel van Centraal-Azië omvat.
Bijzondere politieke identiteiten, behoeften en
belangen wegen door bij het tekenen van zo een
regionale kaart. Deze externe actoren beschou-
wen het gebied van Centraal-Azië en de Zuide-
lijke Kaukasus als cen integrale entiteit, uitgaande
van hun eigen veiligheidsbelangen. Tot deze
belangen kunnen de Russische militaire en poli-
tieke veiligheidsaangelegenheden (de Zuidelijke
gordel van het Russische Nabije Buitenland?) of
voornamelijk de energie- en economische bevei-
liging {de visie van de Europese Unie op dit
gebied) behoren. Deze kaart kan ook getekend
worden uitgaande van culturele en historische
criteria, zoals in het geval van Iran en Turkije. De
afbakening van de regio is tegelijkertijd ‘onder-
inclusief’ (waarbij bijvoorbeeld de Noordelijke
Kaukasus of bepaalde etnische groepen worden
uitgesloten) en ‘over-inclusief” (waarbij bijvoor-
beeld de Kaspische regio of zelfs geheel Centraal-
Azië wordt ingesloten). Met hun cigen veilig-
heidsoverwegingen en economische belang in
gedachten, houden deze externe machten zich
niet bezig met specifieke conflictpatronen of pro-
blemen van onderontwikkeling die momenteel
Juist cruciaal
zijn voor de Kaukasische staten. De notie van
zelfvoorziening — opgevat als een endogeen
bepaalde autonome ontwikkeling?! — is niet inbe-
grepen in de integratieretorick die gebaseerd is op
zo een brede definitie van de regio. Het feit dat
de verschillende externe machten die in de regio
aanwezig zijn, integratievoorstclien naar voren
brengen met verschillende culturele inhouden,
met verschillende geografische oogmerken en die
zich richten op verschillende beleidsdomeinen, is
niet bevorderlijk voorde integratie.
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In deze context moet vermeld worden dat Rus-
land beschouwd moet worden én als cen externe
actor én als een mterne speler in de Kaukasus.
Omwille van duidelijke geografische redenen (de
Noordelijke Kaukasus) en historische erfenissen
(Rusland als een koloniale macht en het delen
van een gemeenschappelijk Sovjetverleden met
de Zuidelijke Kaukasische staten), kan Rusland
niet beschouwd worden als een externe actor in
het gebied in dezelfde mate als de Europese Unie,
de Verenigde Staten, Iran ofTurkije. Maar bepaal-
de criteria zoals de bescherming vanzijn zuidelij-
ke grenzen, waarop Ruslandzijn langetermijnbe-
leid im de Kaukasus heeft ingesteld en waarnaar
het consequent zijn activiteiten in het gebied uit-
voert, zijn gebaseerd op belangen die buiten de
regio liggen.

De uitsluitend praktische vornien van Kaukasi-
sche integratie die een beperkt succes hebben
ondervonden, zijn diegene die een sterke onder-
steuning vanuit de Westerse staten en door het
Westen gedomineerde internationale imstellingen
hebben gekregen en waarvan de regionale oog-
merken veel verder gaan dan de Kaukasus.2 De
staten in de regio zijn geïntegreerd in de structu-
ren en de politiek van de Raad van Europa, de
OVSE en NATO's Euro-Atlantische Partner-
schapsraad. Zij hebben een dwars-regionale
infrastructuur en cen communicatiebeleid ont-
wikkeld zoals die door de Europese Unie en de
Verenigde Staten werd aanbevolen. Ie Westerse
staten hebben tot op zekere hoogte een hegemo-
nie over de Kaukasus ontwikkeld doorde leiden-
de rol te spelen in het opzetten van een institu-
tioneel kader. Deze leidende rol, die gunstig is
voor de Westerse economische en veiligheidsbe-
langen, wordt als legitiem aanvaard door de rege-
ringen van landen zoals Georgië en Azerbeidzjan.
Het toestemmen in de ‘welwillende dominantie’
door het Westen is gebaseerd op de verwachting
van de leiders van deze landen dat zij zouden
kunnen profiteren van het Westerse overwicht in
economische, politieke en militaire middelen. Het
verbinden van hun eigen veiligheidsbelangen met
de belangen van het Westen door middel van bij-
voorbeeld cen gemeenschappelijke energiepoli-
tiek, zou in hun visie een toekonsstige groci ver-
zekeren van de voorziening in publieke goederen
zoals militaire ondersteuning ofwat later noodza-
kelijk blijkt om hun territoriale integriteit te
beveiligen. De Westerse hegemonie is niettemin



beperkt. Ze mag zelfs als zwak beschouwd wor-
den. De beperkte rol van het Westen wordt geïl-
lustreerd door het feit dat het, ondanks zijn over-
wicht op militair en politiek vlak, voor de staten
in de regio niet heeft voorzien in voldoende
publieke goederen omhun economische ontwik-
keling of hun territoriale integriteit te verzeke-
ren. Westerse staten zijn niet geneigd omzich te
laten meeslepen in gewelddadige etnische con-
flicten die slechts marginaal hun
veiligheidsbelangen raken.

Westerse staten zijn niet
De regeringen van Azerbeidzjan,
Georgië en Turkije hebben daar-
om getracht om de discussie over
exportroutes voor Kaspische olie
en gas te gebruiken omeen ver-
band te leggen tussen de Westerse
energiebelangen in de regio en
hun eigen veiligheidsbelangen.
Deze politiek heeft geen tastbare
resultaten opgeleverd wat de
mogelijkheid van een directe Wes-
terse betrokkenheid in de Kauka-
sus betreft. De buitenlandse inves-
teringen in de uitbreiding van een
pijplijninfrastructuur zijn tot hiertoe niet gevolgd
door betekenisvolle investeringen in andere vco-
nomische domeinen. Zulke investeringen zijn
een vereiste voor een grotere Westerse politieke
en militaire penetratie van de regio. Westerse
ondersteuning van de militaire opbouw kan ech-
ter niet veronachtzaamd worden. In 1999 ontving
Georgië voor haar leger meer buitenlandse hulp
(25 miljoen $) dan het in haar staatsbudget op de
post defensie had ingeschreven (42 miljoen lari -
21 miljoen $) voor 20002. Zulke cijfers zijn niet
enkel illustratief voor het relatieve belang van
vreemde hulp, maar ook voor de moeilijkheden
die de Georgische staat heeft om geschikte inter-
ne en externe fmanciering voor zijn veiligheids-
beleid te vinden.

meeslepen

Maar zelfs een groeiende aanwezigheid van Wes-
terse actoren in de regio kan uit zichzelfniet vol-
doende zijn om institutionele regelingen voor de
regionale conflicten in te voeren, die als aanvaard-
baar voor de betrokken partijen beschouwd wor-
den. Dit is te wijten aan de binnenlandse oorza-
ken van de interne tweestrijd in alle Zuid-Kauka-
sische staten. Westerse landen kunnen, zoals de
minder machtige spelers uit de regio, de machts-
spreiding beïnvloeden tussen de verschillende
regionale actoren zonder in staat te zijn om het
patroon zelf van de lokale vijandigheden te wijzi-

geneigd om zich te laten

in

gewelddadige etnische

conflicten die slechts

marginaal hun

veiligheidsbelangen raken.
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gen.?t Men kan alleen het conflict bevriezen tot-
dat een politieke oplossing is gevonden. De wijzi-
ging van het conflictpatroon hangt cchter voor-
namelijk af van de mogelijkheid van de lokale
actoren on1 coöperatieve instituties te scheppen
en van het overeenkomen van de politieke status-
kwesties, wat enkel gedeeltelijk afhankelijk is van
de krachtsverhoudingen tussen hen. In dit opzicht
kunnen alle externe actoren in de Zuidelijke

Kaukasus als zwak beschouwd
worden, afgezien van het soort
hegemonische relaties die ze in
de regio succesvol gevestigd
hebben.

Westerse pogingen om een insti-
tionele omgeving te vestigen die
gunstig zou zijn voor regionale
mtegratie in de Kaukasus en
voorzijn eigen belangen, onder-
vonden serieuze tegenstand van-
uit Moskou. Geconfronteerd
met haar marginalisering binnen
de Europese veiligheidsstructu-
ren, heeft Rusland geweigerd
om in te stemmen met een

ondergeschikte rol en om actief toestemming te
verlenen voor een Westerse leiding aan haar zui-
delijke grenzen. Dit bemoeilijkt nog meer de
taken omeen regeling in de regionale conflicten
te vinden en om de Zuid-Kaukasische regio te
integreren in de internationale economie. De
Russische factor werkt ook de Westerse hegemo-
nische ambities tegen en verzwakt zo de doel-
treffendheid van de Westerse politiek in de regio.
Het beleid van de Europese Unie in de Kaukasus
illustreert goed deze stand van zaken.De Euro-
pese Unie was niet volledig afwezig maar houdt
zich wel op de achtergrond bij de politieke
bemiddelingspogingen in de regio, waarbij zij de
onwil van een grote meerderheid van zijn lidsta-
ten om politieke risico’s bij cen regionaal treffen
te lopen en hun vrees omhunrelaties met Rus-
land in gevaar te brengen, weerspiegelde. De lid-
staten die zich in de Zuidelijke Kaukasus geënga-
geerd hebben, willen niet dat de Europese Unie
hen vervangt. De Europese Unie heeft echter
zwaar geïnvesteerd in welbepaalde hulp, herstel en
regionale programma's zoals Inogate en Traceca.
De Europese Unie speelde een leidende rol in het
vergemakkelijken van de onderhandeling over
een akkoord dat procedures vastlegt voor de han-
del op de Traceca-route, en in het scheppen van
een kaderakkoord omdisputen te regelen over de
rechtsbevoegdheid voor de pijplijnen. Een kader
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voor politieke en economische samenwerking
met landen uit de regio werd ingesteld door de
Partnerschaps- en Samenwerkingsakkoorden die
in 1999 van kracht werden.

Het duidelijkst bleek de instemming met een lei-
dende rol voor de Westerse landen en organisaties
in de tweede helft van de jaren negentig, door de
opkomst van cen Zijderoutevertoog over de Kau-
kasische eenheid. Dit type vertoog, dat zowel
door de Europese Unie als de Verenigde Staten
ondersteund werd, legde het hoofdaccent voor de
integratie niet op het culturele of het politieke
vlak, maar op het vlak van de gemeenschappelij-
ke economische belangen van alle staten uit de
regio. Dit vertoog beantwoordde aan de nood van
de staten uit de Zuidelijke Kaukasus om uit hun
politieke isolatie te breken, waarin zij zich hadden
bevonden gedurende de eerste vijf jaren van hun
onafhankelijkheid. Dit vertoog beantwoordde
ook aan hun verwachting dat economische inte-
gratie binnen de Westerse wereld de basis zou
vormen voor cen globale ontwikkeling. Het stel-
de een toekomstig perspectief voor op wat een
gevarieerd transport-communicatiesysteem tussen
de landen in de regio tot en met 30 landen in
Azië en Europa zou meebrengen voor hun eco-
nomische ontwikkeling en politieke stabiliteit?
De transportcorridor Europa-Kaukasus-Azië was
een initiatief dat genomen werd door de Europe-
se Unie in 1993. Hij doorkruist de Zwarte Zee,
de Kaukasus, de Kaspische Zee en Centraal-Azië,
en omzeilt Rusland. Het proces om de oude Zij-
deroute nieuw leven in te blazen werd onder-
steund door landen zoals Japan en door interna-
tionale organisaties zoals de Wereldbank. De
voornaamste bedoeling van dit project is om de
Zuidelijke Kaukasus meer te integreren in de
internationale markten. Maar deze vorm van
integratie 1s niet vrij van obstakels. Enerzijds kan
het vestigen van transportroutes ten zuiden van de
Russische grenzen gemakkelijk door Rusland
opgevat worden als een deel van het “Grote Spel”
tussen zichzelf en het Westen en dus bijdragen tot
de bestaande spanningen tussen Moskou en de
regeringen van Georgië en Azerbeidzjan die te
wijtenzijn aan het actieve nastreven door de laat-
ste van een integratieproces met de Westerse
wereld op nilitair vlak.2 Alhoewel de regeringen
van de Zuidelijke Kaukasus volledig akkoord
gaan met het idee van een heropleving van de
Zijderoute, zijn ze, anderzijds, niet in staat omeen
aantal van de sleutelcommunicatieprojecten tus-
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sen hun landenuit te voeren. Dit is grotendeels te
wijten aan hun mislukken in het bereiken van
compromisoplossingen om hun etnische conflic-
ten te beslechten.2 Geconfronteerd met het
gebrek aan integratie en het mislukken in het
oplossen van etnische conflicten waarvoor de
Kaukasische staten zelf verantwoordelijk zijn,
besliste de Europese Unie in 1999 om haar hulp
in de regio te gebruiken als een hefboomen een
aansporing om een begin te maken miet positieve
verandering. Een sterker politiek profiel en meer
besliste actie van de Europese Unie kan echter de
obstakels niet overwinnen die eerder vermeld
werden. Externe aansporingen kunnen behulp-
zaam zijn voor het uitvoeren van politieke en
economische hervormingen, maar de taak omhet
gevestigde patroon van etnische conflicten te wij-
zigen, moet uitgevoerd worden door de regerin-
gen van de regiozelf.

Het op de veiligheid betrekken van de politieke
relaties tussen de nationale gemeenschappen
zowel op het intrastatelijk als op het interstatelijk
niveau werd hierboven aangeduid als een van de
hoofdredenen voor het ontbreken van vooruit-
gang in de regionale integratie. Externe machten
hebben voornamelijk ook hun respectieve Tegio-
nale veiligheidsagenda’s gevolgd. De Westerse
benadering van de problemen in de Kaukasus is
in dit bepaald opzicht nietzo verschillend van het
voormalige Sovjetbeleid. Slechts wanneer ze op
de veiligheidsagenda worden gebracht, kunnen
politieke en economische kwesties op beslissings-
niveau aandacht krijgen. Dit wil zeggen dat etni-
sche conflicten, economische opportuniteiten en
integratieproblemen tussen de Kaukasische staten
enkel aandacht kregen in Westerse hoofdsteden
inzoverre zij worden opgevat als dragers van vei-
hgheidsimplicaties voor de Westerse wereld. De
pas onafhankelijke staten uit de Kaukasus hadden
bijvoorbeeld nietveel te bieden als consumenten-
markten of als locaties voor Westerse kapitaalin-
vesteringen. Zij werden slechts deel van het “Gro-
te Spel” wanneer de EU, Rusland en de VS ener-
giebelangen op lange termijn te verdedigen had-
den in de regio.

Het verband van de buitenlandse politiek met de
veiligheid heeft relatief gelijkaardige karakteristie-
ken als hetzelfde verband van de binnenlandse
politiek zoals hierboven geschetst. Het verband
van de buitenlandse economische betrekkingen
met de veiligheid leidt, ten eerste, tot het onder-



schikken van de belangen van niet-staatsactoren
aan staatsbelangen. Ten tweede zijn compromissen
moeilijk te bereiken wanneer veiligheidsbelangen
heten op het spel te staan. Ten derde leidt een op
de veiligheid betrekken van een bepaalde kwestie
tot het mobiliseren van buitengewone middelen.
Deze drie kenmerkenzijn bijvoorbeeld aanwezig
in de VS-politiek in de regio. Ondanks het feit dat
de zogenaamde zuidelijke route die door Iran
loopt omolie en gas te transporteren vanuit de
Kaspische regio naar de wereldmarkt, veel korter
en goedkoper is dan de noordelijke (Russische) of
de Westerse (Georgische en Turkse) routes, heeft
de regering van de VS geen enkele moeite
gespaard om zowel de oliecompagnieën als de
regionale regeringen aan te sporen om de pijp-
lijnprojecten van de Westerse route te ondersteu-
nen. Compromissen waren niet acceptabel voor
de regering van de VS. Een akte over sancties
heeft bedrijven van de VS verboden om grote
ivestermgen in Iran te doen. Veiligheidsbelangen
op lange termijn vergemakkelijkten het mobilise-
ren van politieke steun in het eigen land om
diplomatieke onderhandelingen te beginnen of
om militaire samenwerking en economische hulp
in de regio te financieren. Zo cen mobiliseren van
steun zou moeilijk geweest zijn zonder het op de
veiligheid te betrekken.

De politiek van de Europese Unie is in dit
opzicht enkel in een zekere mate verschillend van
die van de Verenigde Staten. Ze neemt een veel
gematigder houding tegenover het Iraanse regime
aan, maar haar steun voor de Westerse transitrou-
te wordt eveneens ingegeven door haar veilig-
heidsbelangen. Het is zeker waar dat de keuze
voor een hoofdroute een politieke keuze is, die
niet louter enalleen op basis van economische
berekening gemaakt kan worden. Maar het op de
veiligheid betrekken van economische keuzes in
functie van een uitbreiding van de pijplijnen, dic
tot doel heeft om bet strategisch belang van de
Perzische Golf te verminderen of om het zuiden
van Rusland te omzeilen (de EU is reeds in hoge
mate afhankelijk van Russische energiebronnen),
zal waarschijnlijk ook politieke keuzes beïnvloe-
den. Dit type van betrokkenheid van Westerse
actoren in de regio werd door Rusland als cen
bedrciging opgevat, en door Georgië en Azer-
beidzjan als een gunstige gelegenheid om de
machtsbalans in de regio te beïnvloeden. Het vor-
men van een alliantie tussen Westerse landen,
Georgië en Azerbeidzjan, als ecn gevolg van de
regionale concurrentie met Rusland, is een
logisch besluit uit het betrekken op de veiligheid
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van de integratiepolitiek door het Westen. Dit
soort beleid wordt in het algemeen voorgesteld
en gelegitimeerd als de enige keuze die beschik-
baar is om de huidige en toekomstige Russische
bedreiging te pareren. Positieve gevolgen van
deze benadering — wat de politieke stabiliteit of
de economische ontwikkeling betreft — zijn ech-
ter niet te zien.

Conclusies

Dit artikel heeft de redenen onderzocht waarom
de kwestie van het politieke status voor de losge-
scheurde regio’s voor de Zuid-Kaukasische regio
zo ingewikkeld is. De combinatie van twce facto-
ren — de politisering van de etniciteit volgens het
Sovjet etno-federaal kader, en het op de veilig-
heid betrekken van het beleid volgens een poli-
tieke traditie diezijn stevige wortels heeft In de
Sovjetcultuur — werd aangeduid als een van de
hoofdfactoren die een verklaring geven voor het
ontstaan van geweldadige conflicten in de Zuide-
lijke Kaukasus na de ontbinding van de hiërarchi-
sche vorm van het Sovjetfederalisme. Deze com-
binatie van politieke en veiligheidsaspecten ver-
klaart grotendeels de onverzoenlijkheid en
onmogelijkheid van de leiders van de centrale
regeringen alsook van de secessionistische bewe-
gingen om compromissen af te sluiten bij de
onderhandelingen over de politieke status van de
losgescheurde regio's. Het is niet de politisering
van de etniciteit op zich die de compromisloze
houding verklaart die wordt ingenomen door de
oorlogvoerende partijen in de etnische conflicten
alsook door de regeringen in de regionale inte-
gratiepolitiek. Het op de veiligheid betrekken van
de etniciteit is een veel sterkere factor in dit
opzicht. In het geval waar de etniciteit enkel met
de politiek en niet met de veiligheid in verband
wordt gebracht, is de weg nog open voor partijen
dic betrokken zijn in het sluiten van compromis-
sen en in het toepassen van het proportionaliteits-
principe ompolitieke doelen te realiseren. Het op
de veiligheid betrekken is gedeeltelijk te wijten
aan de politiek van machtsevenwichten die door
alle actoren in de Zuidelijke Kaukasus wordt
gevolgd. Elke partij die bij etnische conflicten
betrokken is, kan de hoop koesteren beslissende
externe steun tc ontvangen. De concurrentie tus-
sen de buurstaten Iran en Turkije, en de externe
actoren Rusland, de EU en de VS hebben de
moeilijkheden vergroot om compromissen in de
onderhandelingsprocessen te bereiken. Een verde-
re moeilijkheid in deze onderhandelingen is dat
deze conflicten doorheen intra- en interstatelijke
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conflicten snijden. Het aanvaarden door de losge-
scheurde regio's van de status van een gefedereer-
de staat of van autonomie kan hen achterlaten als

uitgesloten van de toegangtot internationale vei-
ligheidsorganisaties en daarbij van de veiligheids-
garanties die ze juist zoeken. Ie status van een
niet-soevereine staat — of zelfs erger: de status van
cen nationale minderheid — zoute hoge risico's
met zich meebrengen voor de ontzetting van hun
etnische gemeenschap uit de macht en zelfs voor
haar overleving. Traditionele veiligheidswaarbor-
gen worden door de betrokken partijen niet als
voldoende beschouwd. Zo vergemakkelijkt dit
kenmerk van de conflicten in de Kaukasus omze
im verband te brengen met de veiligheid. Een
mogelijk alternatief kan in de richting van een
stabiliteitspact voor de Kaukasus gezocht worden,
zoals het sinds 1999 is voorgesteld door de leiders
van de regio.> Zo een regeling zou de concur-
rentie in toom houden tussen de externe hoofd-
actoren en cen post-conflictreconstructie verge-
makkelijken. Zo een pact zou echter voorbij
moeten gaan aan een interstatelijke regeling zoals
het vandaag wordt bediscussieerd door de rege-
ringsleiders (men overweegt daarvoor een kader
van het G8-type dat de drie staten uit de Zuide-
lijke Kaukasus, de drie externe actoren Rusland,
de EU en de VS en de twee buurstaten Turkije en
Iran zou insluiten). De instituties dic in zo een
imtegratief kader gecreëerd moeten worden, zou-
den, volgens mijn persoonlijke visie, in staat moe-
ten zijn om in een zekere mate het onderscheid
te overstijgen tussen intra- en interstatelijke vor-
nien van integratie door niet-soevereine politieke
actoren erbij te betrekken. In het geval dat een
federalisering van Georgië en Abchazië zou
plaatsgrijpen, zouden de gefedereerde staten ver-
tegenwoordigd zijn in regionale organisaties, waar
ze in staat zouden zijn hun buitenlandse politieke
bevoegdheden uit te oefenen. Zulke bevoegdhe-
den moeten ook de veiligheid omvatten. Een
regionaal forum moet in de eerste plaats ven kli-
maat van dialoog en samenwerking bevorderen,
en de communicatie over de waarnemingen van
bedreigingen en de transparantie van de militaire
politiek van de individuele staten vergemakkelij-
ken. Samenwerking, dialoog, communicatie en
transparantie zijn concepten die niet prominent
aanwezig zijn binnen een visic op politiek die op
de veiligheid betrokken is. Gezien vanuit dit per-
spectief kan een regionaal kader behulpzaam zijn
om de etniciteit aan veiligheidsoverwegingenteonttrekken. Een depolitisering van etniciteit kan
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echter niet verwacht worden van een van de insti-
tutionele alternatieven die vandaag in de regio
bediscussieerd worden.

(Vertaling: Guy Quintelier)
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