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Abstract

Between Russia and the West - Serbia’s Staged Balancing Act

The Russian aggression against Ukraine put Serbia into the spotlight for not supporting EU
sanctions against Russia. The ambivalence of Serbian foreign policy has thus come under
greater international scrutiny in 2022. This analysis explores why the Serbian government
has remained unwilling to commit to sanctions and how this constitutes a continuation of
its foreign policy. Rather than being squeezed between East and West, as the Serbian
president presents the dilemma, the ambiguity is a deliberate strategy of Aleksandar Vucic
to secure his power domestically and maximize his maneuvering space internationally.
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Anfang Marz 2022, als Uberall in Europa Demonstrationen gegen den russischen Angriffs-
krieg in der Ukraine stattfanden, versammelten sich einige Tausend Demonstrantinnen in
Belgrad, um fur Russland auf die Stralse zu gehen. Die Demonstranten zogen vom Denkmal
fur Zar Nikola Il. zu der russischen und weiRrussischen Botschaft. Neben der Parole ,Ser-
bien und Russland brauchen die [Europaische] Union nicht” zeigten die Demonstrierenden
den Buchstaben ,Z“ (das Symbol der russischen Invasion), orthodoxe Ikonen sowie ser-
bische und russische Fahnen. Die Demonstration unterstiitzte die serbische Regierung, die
sich gegen die Einfihrung von Sanktionen ausgesprochen hatte, jedoch nicht, sondern
warf ihr Verrat vor, indem sie Russland nicht ausreichend unterstutzte! Es folgten zahl-
reiche Proteste in den kommenden Monaten, meist von kleinen rechtsextremen Gruppen
organisiert, sowie die ersten Proteste von ,Nardona Patrola“ (Volkspatrouille). Diese Gruppe
war in der Vergangenheit immer wieder aufgetreten, um vor einem ,Verrat” an Kosovo zu
warnen und Migrantinnen in Serbien zu bedrohen. Diese relativ kleinen, aber medien-
wirksamen Proteste erwecken den Eindruck, dass die serbische Regierung und Prasident
Aleksandar Vucic von einer pro-russischen Offentlichkeit getrieben werden.

In den darauffolgenden Monaten inszenierte sich der serbische Prasident immer wieder als
bedrangt von Ost und West, sowohl im Lande selbst, als auch auf internationaler Ebene. So
erklarte er gegeniiber der Nachrichtenagentur Reuters im August 2022 anlasslich einer De-
monstration gegen die im September geplante und spater von den Behorden verbotene
Europride: | cannot say that it [the protest] was a proxy attack because there were many
ordinary people there [...] but whether there is a proxy conflict in Serbia [...] there is one, no
doubt about that, East and West."? Diese Erzahlung wurde immer wieder gern von verschie-
denen Medien Ubernommen.“ Dieser vermeintliche Spagat, Zwickmuhle, oder Konflikt, der
Serbien bedroht, ist jedoch inszeniert und Bestandteil der serbischen Politik unter Prasi-
dent Vucic. Je nachdem als Opfer der GroBmachte oder als geschickter Jongleur auf der
Weltbihne stellt sich Vucic dar, um seine eigene Macht abzusichern. Der russische Angriffs-
krieg gegen die Ukraine ware eine Gelegenheit gewesen, sich von Russland zu distanzieren.
Letztlich ist der Schutz staatlicher Souveranitat das wichtigste Argumente fir den Verbleib
von Kosovo bei Serbien, was Russland mit dem Angriff auf die Ukraine untergrabt. Die ser-
bische Regierung blieb jedoch bei einer gezielten Ambivalenz, indem sie einerseits gute
Beziehungen zu Russland aufrechterhielt und keine Sanktionen verhangte, zugleich aber
Angriffe auf die territoriale Integritat der Ukraine verurteilte. Diese Ambivalenz erwuchs
jedoch nicht aus Druck oder Not, sondern aus dem Versuch des Prasidenten, innen- und
auBenpolitisch einen groRtmoglichen Spielraum abzusichern.

Die Ambivalenz der serbischen Regierung

Die erste offizielle Stellungnahme fand im Rahmen des nationalen Sicherheitsrates statt.
Der Rat tritt selten zusammen und umfasst neben dem Prasidenten die Ministerprasiden-
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ten, die Minister flr Inneres, Verteidigung und Justiz, sowie die Leiter der Geheimdienste.
Somit wurde der Krieg in der Ukraine bereits durch die Einberufung des Rates als sicher-
heitspolitische Frage eingeordnet. In einer ungewohnlichen Erklarung vom 25. Februar 2022
kommt die Ambivalenz der serbischen Position deutlich zum Ausdruck: ,Die Republik
Serbien bedauert alles, was im Osten Europas geschieht. Russland und die Ukraine waren
immer mit Serbien befreundete Staaten, und die serbische Bevolkerung halt Russen und
Ukrainer fur verbriiderte Volker” Im weiteren Text wird zwar jeder Angriff gegen die terri-
toriale Integritat der Ukraine verurteilt, jedoch zdgert der Text, Russland direkt daflr
verantwortlich machen.s

Zur Uberraschung vieler schloss sich Serbien jedoch der Verurteilung Russlands in der
Generalversammlung der Vereinten Nationen am 2. Marz 2022 an. Insgesamt wurde die
Erklarung von 141 Staaten unterstitzt, wahrend 47 sich entweder enthielten oder der Ab-
stimmung fernblieben. Nur vier Staaten neben Russland stimmten dagegen.® Im April 2022
unterstltzte Serbien erneut eine Abstimmung zur Suspendierung Russlands in der Gene-
ralversammlung des Menschenrechtsrates der Vereinten Nationen.’ Rechtsextreme Grup-
pen warfen der serbischen Regierung nach diesem Abstimmungsverhalten ,Verrat” vor.® Die
Beziehungen zu Russland schienen sich in der Folge zu verschlechtern, als serbische
Medien kurzfristig Putin Verrat vorwarfen, da er die Unabhangigkeit von Donezk und
Luhansk mit jener Kosovos verglich. Tatsachlich war das eher ein Vorwand, um Distanz zu
Russland aufzubauen, da Putin bereits seit 2008 den Vergleich zwischen Kosovo und den
von ihm betriebenen Sezessionsprojekten in Georgien und der Ukraine forciert?

Trotz dieser Verurteilungen und Spannungen trug die serbische Regierung keine der Sank-
tionen mit, die von der EU beziehungsweise den Vereinigten Staaten und GroBbritannien
gegenliber Russland und Belarus verhangt wurden. Gegenlber westlichen Partnern wur-
den die Sanktionen nicht wegen der pro-russischen Haltung der Regierung abgelehnt.
Stattdessen dominierten andere Argumente. Das erste Argument der Regierung gegen die
Sanktionen war die eigene Erfahrung mit Sanktionen in den neunziger Jahren des letzten
Jahrhunderts. So meinte die serbische Ministerprasidentin Ana Brnabic bei einem Besuch
des Osterreichischen Kanzlers Karl Nehammer, dass ,Serbien eine besondere Position in
Bezug auf Sanktionen habe als ein Land, das selbst unter Sanktionen leiden musste” und
dass letztlich nur ,einfache Leute” unter Sanktionen leiden wirden Dieses Argument
positioniert Serbien als Opfer der neunziger Jahre und ignoriert, dass die Sanktionen von
den Vereinten Nationen (inklusive Russland) verhangt wurden, weil Serbien massive Kriegs-
verbrechen zu verantworten hatte. Somit passt dieses Argument in den historischen
Revisionismus, der in Serbien dominiert. Neben dem Bezug auf die eigene Erfahrung mit
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Sanktionen wurden Sanktionen mit Verweis auf die Abhangigkeit Serbiens von russischer
Energie, insbesondere Gas, abgelehnt™ Zuletzt dienten die pro-russischen Proteste dazu, in
Erinnerung zu rufen, dass die serbische Offentlichkeit pro-russischer ist als die Regierung.
Somit wird der zurtckhaltende Kurs auch mit der offentlichen Meinung gerechtfertigt.”

Auch wenn die offentliche Meinung tatsachlich mehrheitlich eine stark ausgepragte pro-
russische Position unterstitzt, so ist dies nicht ein zufalliges Ergebnis oder einfach nur ein
Produkt der Kriege der neunziger Jahre. Anti-westliche Einstellungen wurden seit der
Machtiibernahme Vucics bewusst geschiirt und mehrheitsfahig gemacht. Diese Haltung hat
sich auch nach Kriegsbeginn nicht geandert. In einer Umfrage im Juni 2022 gaben 54 Pro-
zent der Befragten der NATO die Hauptverantwortung fur ,die Situation in der Ukraine” und
nur sieben Prozent Russland. Auch wird Putin weitaus positiver als andere Staats- und Re-
gierungschefs gesehen. 45 Prozent der Bevolkerung hatten so eine positive Meinung von
Putin, weit vor Xi Jingping (12%) oder Emmanuel Macron (11%). Die positive Meinung (iber
Russland druckt sich auch in einer deutlichen Ablehnung von Sanktionen aus. Zugleich be-
vorzugt eine deutliche Mehrheit die Beibehaltung der Neutralitat (81%) und keine offene
Unterstlutzung Russlands™ Bereits vor Kriegsbeginn waren pro-russische Haltungen weit
verbreitet. Wahrend der Pandemie und in den Jahren zuvor stieg jedoch die positive Ein-
schatzung Chinas, unter anderem gepragt durch die Lieferung von medizinischen Giitern
und Impfstoffen, die gezielt durch die serbische Regierung und die Medien in Serbien her-
vorgehoben wurden Durch den Krieg gelangte Russland gegenuber China wieder in den
Vordergrund der politischen Wahrnehmung.

Russland in der 6ffentlichen Meinung

Diese Offentliche Meinung ist kein Zufallsprodukt. Seit Jahren verfolgen die meisten Medien,
die entweder Prasident Vucic und der Fortschrittspartei nahestehen oder direkt von ihm
kontrolliert werden, einen anti-westlichen Kurs. Weiterhin erscheinen Russland und China
sowie ihre Prasidenten Putin und Xi Jinping in einem Uberwiegend positiven Licht’s Nach-
barstaaten und Minderheiten im eigenen Land, insbesondere Albaner, Kroaten und Bos-
niaken, werden systematisch als Feinde dargestellt. Die Opposition und die Zivilgesell-
schaft erscheinen hingegen, wenn sie Uberhaupt erwahnt werden, als Verrater. Weiterhin
wird eine standige Bedrohung gegen Serbien inszeniert, so dass seit Jahren fast taglich
eine der Boulevardzeitungen vor einem bevorstehenden Angriff oder Krieg gegen Serbien
warnt. Diese verzerrte Darstellung der Realitat wird durch ein historisches Narrativ unter-
mauert, welches Serbien ausschlieBlich als Opfer globaler und regionaler Verschworungen
prasentiert, die serbische Bevolkerung in den Kriegen der neunziger Jahre nur als Opfer
darstellt und Kriegsverbrecher als Helden feiert’ In einer solchen Medienlandschaft, die
von Vuci¢ und der Regierungspartei gelenkt wird, ist es kaum (berraschend, dass die
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Boulevardzeitung ,Informer” wenige Tage vor Kriegsbeginn behauptete, ,Die Ukraine greift
Russland an“” Mit Kriegsbeginn wurden die Medien etwas zurlickhaltender in ihrer Unter-
stutzung Russlands, doch Giberwog weiterhin ein positives Bild von Russland und Prasident
Putin. Russland wird in erster Linie als wichtiger Partner Serbiens dargestellt, der Serbien
in Bezug auf Kosovo und auch die Republika Srpska unterstutzt und gunstiges Gas liefert®

Wahrend die Berichterstattung in den Medien Uberwiegend pro-russisch gepragt war, gab
es zwischen Februar und September 2022 immer wieder Momente, in denen die ansonsten
unkritischen Medien entweder neutral Uber den Krieg berichteten oder Putin als Bedro-
hung bezeichneten. Dies wurde insbesondere nach den russischen Niederlagen durch die
ukrainische Gegenoffensive im September 2022 sichtbar® Hieraus wird ersichtlich, dass
das zentrale Motiv nicht allein die Russland- und Putin-Verehrung ist, sondern hierdurch
letztlich der Prasident und die Regierung Serbiens gestiitzt werden sollen. Diese Funktion
der pro-russischen Argumente im serbischen Diskurs wurde letztlich in einer Aussage des
serbischen Prasidenten am 14. September 2022 deutlich. Nach einer langen Aussprache im
Parlament zur serbischen Politik gegenliber Kosovo wurde Prasident Vuci¢ vom Vorsitzen-
den der rechtsextremen Partei Dveri, BoSko Obradovi¢, angegriffen. In seiner Replik nutzte
er Putin, um sich uber die nationalistischen Kritiker zu stellen: ,Putin weil3 nicht einmal,
wer sie sind [...], wahrend er mir die hochste Auszeichnung [an einen Serben] seit Nikola
Pasic gab“>

Neben Dveri gibt es zahlreiche rechtsextreme Bewegungen - Levijatan, Zavetnici, Narodna
patrola - die in den vergangenen Jahrzehnten entstanden sind und behaupten, in Oppo-
sition zu Vuci¢ zu stehen. Sie werfen ihm unter anderem Verrat vor. Wahrend einige wie
Dveri konsistent die Regierung aus einer extrem nationalistischen Perspektive heraus
kritisieren, besteht jedoch der Verdacht, dass zumindest einige dieser Gruppen direkt oder
indirekt vom Regime gefordert werden. Dies dient dazu, die nationalistische Offentlichkeit
aufzuhetzen und die Regierung als gemaRigt erscheinen zu lassen. Wahrend diese Gruppen
bei Wahlen nur bescheidene Erfolge erzielen, dienen sie dem Regime dazu, sich als unter
Druck von Rechtsextremen stehend zu inszenieren. So verlautete Prasident Vucic¢ nach den
allgemeinen Wahlen im April, dass Serbien einen Rechtsruck erfahren habe. Tatsachlich
gab es 2022 kaum einen Anstieg rechtsextremer Gruppen im Vergleich zu den letzten Par-
lamentswahlen 2016, die mit breiter Beteiligung der Opposition stattfanden.”

Die deutliche Divergenz zwischen den aufenpolitischen Positionen Serbiens und der EU
besteht nicht erst seit dem Beginn des russischen Aggressionskrieges gegen die Ukraine.?
Vielmehr unterhalt Serbien seit den spaten 2000er Jahren gute Beziehungen zu Russland
und China. Diese Entwicklung hat eine Vorgeschichte, welche historische Wurzeln im Hin-
blick auf Russland hat. In den neunziger Jahren hat sich das MiloSevi¢-Regime um gute Be-
ziehungen mit China und Russland bemuht, wenn auch mit eher bescheidenem Erfolg. Der
serbische Prasident Boris Tadic verkiindete 2009 unter dem Eindruck der Unabhangigkeits-
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erklarung von Kosovo, dass die serbische AuBenpolitik auf vier Saulen beruht: auf guten
Beziehungen zur EU, den USA, China und Russland.®® Diese auBenpolitische Ambivalenz
wurde von Aleksandar Vucic perfektioniert. Wahrend die russische Unterstiitzung fiir Ser-
biens Position in der Kosovo-Frage ein zentraler Grund hierfur ist, ware es vereinfacht, die
serbische AufRenpolitik darauf zu reduzieren. Vucic hat gezielt gute Beziehungen nicht nur
mit China und Russland (neben der EU bzw. einzelnen Mitgliedstaaten der EU) aufgebaut,
sondern auch mit der Tlrkei und den Vereinigten Arabischen Emiraten. Grund hierfir ist
die - oft erfolgreiche — Bemihung, eine zu grofRe Abhangigkeit von einem Land bezie-
hungsweise von der EU zu vermeiden.

Auch wenn langfristig eine Angleichung der eigenen AuBenpolitik an jene der Europaischen
Union eine Voraussetzung fur Beitrittskandidaten ist, war dies vor Kriegsbeginn im Februar
2022 keine Prioritat. Die Weigerung Serbiens, sich den Sanktionen anzuschlieBen, hat
jedoch die Diskrepanz zwischen der EU und dem Beitrittskandidaten Serbien besonders
eklatant aufgezeigt, da die Sanktionen Ausdruck einer zentralen normativen Position der
EU sind. Der Druck der EU auf Serbien, sich den Sanktionen anzuschlieBen, war jedoch
bescheiden, auch wenn dieser oftmals von serbischer Seite als grof3 beschrieben wurde.
Weder wurde Serbien isoliert, noch litt der EU-Beitrittsprozess hierunter. Stattdessen hat
die serbische Regierung neben den Beziehungen zu Kosovo und der Frage der Rechtsstaat-
lichkeit im eigenen Land eine weitere offene Frage. Diese verschiedenen Themenfelder
gestalten die Beziehungen zur EU zwar komplexer, aber vergroBern den Verhandlungs-
spielraum flr Serbien, da es beispielsweise eine Annaherung in der Russlandpolitik anbie-
ten kann, wenn die EU im Gegenzug Defizite im Bereich der Demokratie und Rechtsstaat-
lichkeit ignoriert.

In Hinblick auf die Positionierung zu Russland kann man die serbische Regierung als eine
inszenierte Kakophonie bezeichnen. Einige Regierungsmitglieder, wie insbesondere Innen-
minister Aleksandar Vulin, treten offen fur Russland ein. Vulin, enger Koalitionspartner von
Vucic und Vorsitzender der vollig marginalen ,Sozialistischen Bewegung,” besuchte Moskau
im August 2022. Er war damit eines der wenigen europaischen Regierungsmitglieder, die
seit Kriegsbeginn nach Russland reisten, und traf dort Auenminister Lawrow. Neben seiner
offenen pro-russischen Linie hat er auch die Idee einer ,Serbischen Welt" - einer unbe-
stimmten serbischen Einflusssphare auf ethno-nationalistischer Grundlage - gepragt.
Dieses Konzept fulit einerseits auf grofRserbischen Vorstellungen der neunziger Jahre,
andererseits ist es von der ,Russischen Welt" inspiriert. Die meisten anderen Regierungs-
mitglieder nehmen weniger offen eine pro-russische Position ein. Innerhalb der Regie-
rungspartei SNS gibt es auch, obwohl eher selten, offene Kritiker Russlands, wie den SNS
Abgeordneten Dragan Sormaz, der sich offen fiir eine Annaherung an die NATO einsetzt.
Dieser Pluralismus ist jedoch insgesamt oberflachlich. Die Regierungspartei und die Regie-
rung werden von Aleksandar Vuci¢ dominiert, und die unterschiedlichen Positionen zu
Russland reflektieren starker eine von oben verordnete Ambivalenz als einen genuinen
Pluralismus. Vorbehaltlose Russland-Kritiker oder Befurworter sind in der Minderheit
gegenlber der pro-russischen Ambivalenz, die von Vucic¢ selbst gepflegt wird.
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Die pro-russische Ambivalenz, die von der serbischen Regierung und Prasident Vucic seit
Beginn des russischen Angriffskrieges gegen die Ukraine verfolgt wird, hat verschiedene
Ursachen, wie es dieser Beitrag versucht hat, aufzuzeigen. Seit der Machtibernahme pflegt
Vucic gute Beziehungen zu Russland, die neben historischen Motiven auf pragmatischen
Zielen, namlich russischem Gas und der Unterstutzung in Bezug auf Kosovo, fuBen. Die
Beziehungen zu Putin dienen Vucic¢ aufRerdem zur personlichen Aufwertung als Staatsmann
von Weltformat und zum Schutz vor Kritik durch nationalistische Oppositionsparteien. Hier
besteht eine Symmetrie zu den guten Beziehungen, die Vucic mit der EU und einigen ihrer
Mitgliedstaaten, wie Deutschland und in den letzten Jahren Ungarn und auch Frankreich,
unterhalt. Diese werden offen gefeiert und dienen als Schutz vor Kritik an fehlender Rechts-
staatlichkeit und Demokratie. Die auBenpolitische Ambivalenz Vuci¢s hat somit auch
innenpolitische Grunde und erlaubt es dem Prasidenten und seiner Partei, eine breite Un-
terstlitzung in der Bevolkerung abzusichern. Gegenliber externen Kritikern kann wiederum
die offentliche Meinung als Grund fiir seine Ambivalenz angegeben werden. Dieser Draht-
seilakt ist somit nicht ein Dilemma, in welches der Prasident Serbiens durch Zufall oder
fehlendes Geschick geraten ist, sondern vielmehr eine zentrale Saule seiner Herrschaft.



