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Regionale Kooperationsstrukturen am Mekong

Die institutionalisierte Regelung von Konflikten
um naturliche Ressoutrcen

TiMO MENNIKEN / SUSANNE SCHMEIER

1. Einleitung

Festlandsiidostasien und seine angrenzenden Gebiete bilden eine der wirt-
schaftlich dynamischsten Regionen der Welt. Als Region konstituieren sie
sich durch den Mekong, welcher sich auf 4 900 km von China liber Myan-
mar, Thailand, Laos und Kambodscha bis nach Vietnam windet und dabei
ein Flussbecken von etwa 800 000 km? bildet, in dem mehr als 70 Mio.
Menschen leben.

Insbesondere China, Kambodscha, Laos und Vietnam haben im ver-
gangenen Jahrzehnt ein ungebrochenes Wirtschaftswachstum nahe am oder
im zweistelligen Bereich erlebt. Ein groBer Teil dieses Wachstums beruht
dabei auf der Nutzung natiirlicher Ressourcen, die in direktem Zusammen-
hang mit dem Mekong stehen, was die Anrainerstaaten sowie ihre Bewohner
in einzigartiger Weise mit den natiirlichen Ressourcen des Flusses verbindet
(MRC 2003, MRC 2006: 59 ff.): Die Landwirtschaft spielt — trotz fortschrei-
tender Industrialisierung — eine wichtige Rolle, sowohl bei der Versorgung
der Bevdlkerung als auch bei der Generierung von Exporteinkommen. Ne-
ben dem Anbau landwirtschaftlicher Produkte ist auch der Fischfang ein
wichtiger Lieferant von Nahrungsmitteln und Einkommen. So bezieht bei-
spielsweise die kambodschanische Bevolkerung 80% ihres Eiweiflbedarfs
iiber Fisch, und Fischereiprodukte tragen zu 5% des BIP der Anrainerstaaten
bei. Dementsprechend sind durchschnittlich 75% der Bevélkerung im
Mekongbecken in der Landwirtschaft und Fischerei beschiftigt. Neben der
Landwirtschaft und Fischerei ist es vor allem das enorme Wasserkraftpo-
tential des Mekongs und seiner Nebenfliisse, das den Anrainerstaaten grofle
Entwicklungsgewinne verspricht. Dariiber hinaus bietet der Mekong — ob-
wohl nicht vollstindig schiffbar — wichtige Transport- und Tourismusmdog-
lichkeiten, die insbesondere in den letzten Jahren enorm an Bedeutung ge-
wonnen haben.
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Die Mekongregion ist jedoch auch durch Unterentwicklung geprigt,
wobei in Kambodscha und Laos der Anteil der unterhalb der Armutsgrenze
lebenden Bevolkerung mit jeweils 40% am hochsten ist (MRC 2006: 67).
Andere Entwicklungsindikatoren wie Kindersterblichkeit oder Alphabeti-
sierung bestétigen diese Situation (vgl. World Bank 2009). Gesteigerte Ent-
wicklung auf der Basis eines ressourcengestiitzten und wachstumsori-
entierten Entwicklungsmodells wird daher von allen Staaten der Region an-
gestrebt. Der Erfolg der jeweiligen Entwicklungsstrategien und damit auch
die Erfolgsaussichten soziookonomischer Entwicklung der Bevdlkerung
werden dabei jedoch in grofem Mafe davon abhingen, wie die Ressourcen
des Flusses in den Anrainerstaaten genutzt und zwischen ihnen geteilt wer-
den. Dies wiederum hat einen signifikanten Einfluss auf die politische Stabi-
litdt in der Region.

Da alle Staaten hinsichtlich ihrer kiinftigen Entwicklung vom Mekong
und seinen Ressourcen abhéngen, entstehen komplexe Interdependenzstruk-
turen, die sich oftmals in Verteilungskonflikten um grenziiberschreitende na-
tiirliche Ressourcen duflern. Wihrend zahlreiche Autoren immer wieder auf
die Konfliktgefahr, die mit solchen Problemen kollektiven Handelns an
grenziiberschreitenden Fliissen einhergeht, verweisen (Starr 1991, Bulloch/
Darwish 1993, Myers 1993, Butts 1997, Soffer 1999, Amery 2002), zeigen
empirische Beispiele aus anderen internationalen Flussbecken jedoch, dass
ressourcenbasierte internationale Probleme kollektiven Handelns auch zu
Kooperation und gemeinsamem Mangement der Ressourcen fiihren kénnen
(vgl. Wolf 1998, Wolf et al. 2003).

Insofern ist es einerseits wenig liberraschend, dass sich im Mekong-
becken tiber die Jahrzehnte eine Tradition der institutionellen Kooperation
um die Ressourcen des Flusssystems etabliert hat: Zahlreiche Mechanismen
regionaler Kooperation sind im Mekongbecken entstanden (u. a. ASEAN
Mekong Basin Development Cooperation (ASEAN-MBDC), Greater Me-
kong Sub-Region (GMS), Mekong River Commission (MRC), Quadrangle
Economic Cooperation (QEC); vgl. Hensengerth 2009). Die MRC ist dabei
die thematisch und rdumlich am klarsten abgegrenzte und am tiefsten in-
stitutionalisierte Kooperationsform, wenngleich mit beginnendem Souve-
ranitatstransfer auf die supranationale Ebene die nationalen Unsicherheiten
und mangelnden Erfahrungen mit Kooperation in der Region zur Geltung
kommen. Andererseits bestehen aber alte Konfliktlinien, zumeist in nicht-
flussbezogenen Politikbereichen, fort (insbesondere Vietnam-China, Viet-
nam-Kambodscha, Kambodscha-Thailand, Thailand-Laos). Dariiber hinaus
legen aktuelle Entwicklungen im Bereich der natiirlichen Ressourcen des
Flusses die Entstehung neuer ressourcenbezogener Probleme kollektiven
Handelns nahe, die einer grenziiberschreitenden Losung durch eine instituti-
onalisierte Kooperationsmechanismen bediirfen.
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Dieser Beitrag geht der Frage nach, inwieweit die rasante wirtschaft-
liche Entwicklung der Mekong-Anrainerstaaten und die damit verbundene
extensive Nutzung der natiirlichen Ressourcen Konfliktrisiken fiir die Re-
gion birgt und inwieweit diese durch regionale Kooperationsstrukturen ent-
schirft und in einen verstdrkten regionalen Austausch transformiert werden
konnen. Ein erster Teil des Artikels beschiftigt sich mit den im Mekong-
becken aufgrund intensiver Ressourcennutzung entstehenden Problemen.
Von besonderem Interesse sind die derzeit signifikantesten Entwicklungen —
der Ausbau von Staudimmen zur Wasserkraftgewinnung sowie Klimafol-
genmanagement. Das darauf folgende Kapitel analysiert die MRC, die als
regionale Flussgebietsorganisation mit dem kooperativen Management des
Flusses und seiner Ressourcen betraut ist. Im Zentrum steht dabei die Frage
inwieweit die MRC in der Lage ist, einen Beitrag zur Losung flussbezogener
Probleme zu leisten.

Die Autoren kommen dabei zu dem Ergebnis, dass der Kooperations-
prozess in der MRC von auflen oft erratisch wirkt, insbesondere, da Unsi-
cherheiten und fehlende Erfahrungen bei gleichzeitig klar erkennbarem Wil-
len, im Wasserressourcenmanagement grenziiberschreitend zusammenzuar-
beiten, die Kooperation charakterisieren. Inwieweit die MRC daher in der
Lage sein wird, auch kiinftig zum Ausgleich ressourcenbezogener Konflikte,
zur Stabilisierung der Region und zur Weiterentwicklung regionaler Koope-
ration tiber den Fluss hinaus beizutragen, hingt sowohl vom Willen der Mit-
gliedsstaaten zu grenziiberschreitender Kooperation und zu moglichem Ver-
zicht auf unilaterale Entwicklungsgewinne als auch von der institutionellen
Kapazitdt der MRC ab.

2. Entwicklungsmoglichkeiten und -risiken im Mekongbecken

2.1. Hydrologische und okologische Probleme

Der Mekong entspringt im tibetischen Hochland in einer Héhe von 5500 m.
Auf 4800 km durchquert er sechs Linder — China, Myanmar, Laos, Thai-
land, Kambodscha, Vietnam — bevor er im vietnamesischen Delta ins Stid-
chinesische Meer flieft (Backer 2006: 33, Menniken 2006: 47 ff., MRC
2006). Uber 2000 km und den allergroBten Teil seines Gefilles legt der Me-
kong in China zurtick, das 20% des Mekongbeckens einnimmt. Dadurch ist
allein in der chinesischen Provinz Yunnan das hydroelektrische Potential so
hoch wie in allen anderen Landern zusammengerechnet (MRC 2001: 39ff.).
China hat daher den eindeutigen Status des Oberanrainers. Die vier zuletzt
genannten Lander bilden das ,,Untere Mekongbecken™ (UMB) und befinden
sich in einem Status der wechselseitigen Abhingigkeit. So ist Vietnam im
groBlen und 6konomisch bedeutsamen Mekongdelta zwar eindeutig Unter-
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anrainer. Zugleich ist es aber an einigen wichtigen Nebenfliissen des Me-
kong (vor allem in der 3-S-Region der Fliisse Se San, Sre Pok und Se Kong)
Oberanrainer gegeniiber Kambodscha und Laos und spielt diese Rolle durch
Pldane zur Errichtung neuer Stauddamme und wenig kooperativem Manage-
ment bestehender Stauddimme auch aus. AuBerdem vereint die vier Lander
ihre Unteranrainerposition gegentiber China (fiir eine ausfiihrliche Diskussi-
on und Bewertung der hydrologischen Problemstruktur sieche Menniken
2010: 871.).
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Der Beitrag der verschiedenen Anrainerstaaten zum Wasser des Me-
kong ist ebenfalls sehr ungleich verteilt. Laos trigt dabei mit 35% den gr63-
ten Anteil am Zufluss, gefolgt von Thailand, Kambodscha, China, Vietnam
und Myanmar (Goh 2007). Charakteristisch fiir den Mekong und bedeutsam
fiir seine Nutzung sind auch seine jahreszeitlichen Schwankungen zwischen
Regen- und Trockenzeit von bis zu zehn Metern (Akatsuka / Asaeda 1996:
188 ff.), welche Schifffahrt, ufernahe Landwirtschaft und Fischfang nachhal-
tig prigen und den Mekong zu einem einzigartigen Okosystem machen an
das die im Mekongbecken lebende Bevélkerung iiber Jahrhunderte ange-
passt ist.

In den letzten Jahren sind zunehmend Umweltverdanderungen im Me-
kongbecken zu beobachten, die sich insbesondere aus Abholzung, Verstad-
terung, Uberfischung, exzessiver Nutzung landwirtschaftlicher Flédchen,
Uberdiingung und Industrialisierung ergeben. Thre Intensivierung tréigt damit
zusitzlich zur Komplexitit der ohnehin vielschichtigen 6kologischen Prob-
leme im Mekongbecken bei. Die kiinftige Nutzung des Flusses und seiner
Ressourcen fiir die 6konomische Entwicklung der Anrainerstaaten wird die-
se Tendenzen weiter verschérfen.

2.2. Soziookonomische Herausforderungen im Kontext komplexer
politischer Konstellationen

Zurzeit leben im Mekongbecken etwa 70 Millionen Menschen (Haase 2002,
Ojendal 2000: 19-22, Ringler 2001: 7f., MRC 2006). Aufgrund starken Be-
volkerungswachstums und steigender Gesundheitsstandards werden es im
Jahr 2025 nahezu 100 Millionen Menschen sein. Mindestens weitere 100
Millionen Menschen sind von den hier erzeugten Produkten, vor allem Reis,
abhiingig. Allerdings variiert die Bevolkerungsdichte stark: Wihrend in La-
os durchschnittlich weniger als 20 Menschen auf einem km? leben, siedeln
im Delta, das auch als Reisschiissel Vietnams bezeichnet wird, bis zu 500
Menschen auf der gleichen Fliche.

Alle Linder der Region haben nach der Asienkrise wieder zu ihrer vo-
rigen wirtschaftlichen Dynamik aufgeschlossen und verzeichnen ein jihrli-
ches Wirtschaftswachstum von 7-10%'. Neben dem starken Bevilke-
rungswachstum wird dies den Wasserbedarf in den néchsten Jahren deutlich
erhohen. Trotz des hohen Wirtschaftswachstums lebt ein groBer Teil der
Bevolkerung des Mekongbeckens weiterhin in Armut. Und selbst in Thai-

Dies gilt insbesondere fiir China, Kambodscha, Laos und Vietnam. Das Wirtschafts-
wachstum belief sich in diesen Liandern auf 10,4%, 13,3%, 7,1% bzw. 8,4% im Jahr 2005
und auf immerhin noch 9,0%, 6,7%, 7,5% bzw. 6,2% im Jahr 2008; vgl. World Bank
20009.
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land, das dabei ist in die Riege der ,Newly Industrializing Countries‘ (NICs)
vorzustoBen, ist der im Mekongbecken liegende Nordosten weiterhin struk-
turschwach und trotz begrenzter Wasserressourcen liberwiegend agrarisch
geprigt (Goh 2001: 473).

Neben der direkten Nutzung des Wassers hingen die Anrainerstaaten
in vielfaltiger Weise von den Ressourcen des Flusses ab. Im Folgenden wer-
den die sich aus dieser Abhéngigkeit ergebenden Interessen der verschiede-
nen Anrainerstaaten analysiert”.

China

Fiir China ist der Mekong zwar von begrenzter Bedeutung fiir die gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung, spielt aber eine grof3e Rolle in der Entwick-
lungsstrategie der siidwestlichen Provinzen (vgl. Menniken 2007). Auf der
Basis des Western Regional Development Plan, der 2000 verabschiedet wur-
de, soll die bislang wenig vom boomenden Wachstum in den Kiistenre-
gionen profitierende Mekong-Region vorangebracht werden. Dabei spielt
vor allem die Provinz Yunnan eine wichtige Rolle als Drehscheibe im re-
gionalen Handel und als Tor Chinas nach Siidostasien, wo China massive
wirtschaftliche Interessen verfolgt — sowohl im Bereich auslidndischer Di-
rektinvestitionen als auch zur ErschlieBung neuer Exportmérkte und neuer
Rohstoffquellen, auf welche die chinesische Wirtschaft in grofem Mafle an-
gewiesen ist. Zur besseren Anbindung Yunnans an seine siidostasiatischen
Nachbarn unterstiitzt China zahlreiche Infrastrukturprojekte in der Region.
Die grofiten sind dabei Projekte zur Schiffbarmachung des Mekong zwi-
schen China und Thailand. Im Rahmen des 2000 unterzeichneten Vertrages
zwischen China, Myanmar, Thailand und Laos wurden im oberen Lauf des
Mekong zahlreiche Wasserfille und Stromschnellen gesprengt und der Was-
serlauf vertieft, so dass 2006 die erste Passagierschiffe zwischen Thailand
(Chiang Saen) und China (Jinghong) passieren konnten. Ende des gleichen
Jahres folgten Cargoschiffe, die Ol aus Stidostasien nach China (in den Ha-
fen von Simao) beférderten (vgl. Bangkok Post 2006, Asia Times 2007).
Dariiber hinaus richtet sich Chinas Interesse vor allem auf die Entwicklung
des Wasserkraftpotentials des Mekongs, wobei die gewonnene Energie so-
wohl das Wachstum in Yunnan und den angrenzenden Kiistenprovinzen an-
treiben als auch durch den Export von Elektrizitit in die Nachbarldnder zur
Generierung von Einnahmen beitragen soll. Chinas Strategie gegeniiber dem
Mekong ist dabei insgesamt von nationalen Entwicklungsstrategien getrie-
ben, die zumeist unilateral umgesetzt werden.

2 Ausfiihrlich hierzu Schmeier 2009.



Timo Menniken / Susanne Schmeier 221

Allerdings miissen die Interessen Chinas gegentiber seinen stidostasia-
tischen Nachbarn auch im Kontext der allgemeinen auflenpolitischen Strate-
gie des Landes betrachtet werden (vgl. Harris 2005, Moller 2006, Wacker
2006): China beteiligt sich seit Mitte der 1990er Jahre aktiv an den ver-
schiedenen asiatischen Kooperationsformen und verfolgt eine Politik des
,friedlichen Aufstiegs® zur Wiederherstellung der politischen, wirtschaftli-
chen und kulturellen Beziehungen zu seiner unmittelbaren Peripherie. Die
chinesische Politik gegentiber den verschiedenen Mekong-Kooperations-
formen ist daher nicht notwendigerweise auf umwelt- und ressourcenpoliti-
sche Aspekte fokussiert, sondern dient vielmehr umfassenderen auenpoliti-
schen und strategischen Interessen. Mithin hat sich China in den vergange-
nen Jahren auch aktiv an der Kooperation im Rahmen der GMS beteiligt
und sich bei einer Vielzahl von Gelegenheiten positiv tiber die zunehmende
wirtschaftliche Verflechtung in der Region geédufert. Dariiber hinaus ist
China zu einem wichtigen Geberland insbesondere fiir Laos und Kambod-
scha geworden, die im Gegenzug von chinesischen Forderungen abhédngen.

Fiir China bietet der Mekong insgesamt keine Anreize zur Koopera-
tion, da es in der Lage ist, seine Gewinne auch auf anderem als partner-
schaftlichem Wege zu realisieren. Die Kooperationsbereitschaft Chinas am
Mekong stellt daher eine exzellente Fallstudie fiir die chinesisch-siidostasi-
atischen Beziehungen dar, da sie die zentralen Fragen von Interessenkon-
gruenz und -divergenz verdeutlicht und auf die Aussichten in den néchsten
Jahrzehnten schlieBen lédsst (Goh 2007: 8 ff.; Menniken 2007).

Myanmar

Myanmar hat bislang wenig Interesse an der Nutzung der Ressourcen des
Mekong gezeigt und verfiigt dariiber hinaus kaum tiber die hierfiir notwen-
digen Kapazititen (vgl. Stoett 2005, Graecen/Palettu 2007: 105 ff.). Aller-
dings ist in den letzten Jahren ein gesteigertes Interesse der Fithrung des
Landes zu erkennen, natiirliche Ressourcen zur Generierung von Einkom-
men — vor allem iiber den Export von Rohstoffen oder Energie — zu nutzen
und Wasserkraftprojekte zu realisieren. Hierfiir wurden 2000 bereits die ent-
sprechenden institutionellen Strukturen in der Regierung geschaffen und
verschiedene Memoranda of Understanding mit China und Thailand, den
wichtigsten Investoren in Infrastrukturprojekte in Myanmar, unterzeichnet.
Dies kénnte in Zukunft auch den Mekong einschlieBen.
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Thailand

Obwohl der Mekong in der Geschichte und Kultur des Landes eine nach-
geordnete Rolle spielt, kommt ihm in Thailand gerade fiir die Entwicklung
der weiterhin sehr armen Isaan-Region im Nordosten des Landes eine grof3e
Bedeutung zu (vgl. MRC 2006, Molle 2007). Diese trockene Region héngt
zu einem sehr hohen MaBle von der Bewésserungslandwirtschaft ab und ver-
schiedene thaildndische Regierungen haben seit Jahrzehnten wiederholt die
Absicht geduflert, Wasser aus dem Mekong tliber Nebenfliisse in die Isaan-
Region umzuleiten oder gar iiber einen Inter-Becken-Transfer fiir die De-
ckung der kontinuierlich steigenden Wassernachfrage der Region Bangkok
zu nutzen. Wenngleich derartige Grofprojekte wie das Khon-Chi-Mun-
Projekt zur Versorgung des Korat-Plateaus und das Kong-Ing-Yom-Nam-
Projekt zur Wasserversorgung Bangkoks bislang nicht realisiert wurden, hat
die thailédndische Fiihrung bis heute nie explizit von diesen duflerst umstrit-
tenen Pldnen Abstand genommen, so dass Inter-Becken-Wassertransfers
weiterhin wie ein Damoklesschwert iiber den Beziehungen zu den weiter
flussabwiirts liegenden Nachbarstaaten schweben. Da sie von den verschie-
denen thaildndischen Regierungen immer wieder als wichtiges Instrument
zur Entwicklung des armen Nordosten des Lands propagiert wurden, konn-
ten derartige Projekte im Kontext der derzeitigen politischen Entwicklung
des Landes mdglicherweise schneller realisiert werden, als man es in der
Region gemeinhin erwartet. Dartiber hinaus hat Thailand auch ein grofies Inte-
resse an der Entwicklung von Wasserkraftprojekten, bevorzugt im Nachbar-
staat Laos, wo das Potential weitgehend unausgeschopft und die Gefahr von
Protesten der Zivilbevolkerung (wie in Thailand im Kontext des Pak-Mun-
Damms) duBerst gering ist.

Laos

Laos, dessen Territorium zu mehr als 95% im Mekongbecken liegt, ist in
groBem MaBe vom Fluss geprigt (vgl. Ojendal 2000: 134, MRC 2003, MRC
2006, Backer 2006, Molle 2007). 85% der Bevélkerung hingen vom Fluss
und dabei vor allem von der Landwirtschaft und Fischerei ab. Der Fluss
dient dem Binnenstaat auch als wichtiger Transportweg und bietet Chancen
zur Entwicklung von Tourismusprojekten, und das enorme Wasserkraft-
potential an Hauptstrom und den Nebenfliissen verspricht umfassende Ein-
nahmen durch den Export von Elektrizitdt. Wenngleich Laos bislang noch
tiber wenig Kapazititen verfiigt, die regionale Agenda zu beeinflussen, so ist
doch in Zukunft — insbesondere im Kontext der Realisierung grofer Infra-
strukturprojekte — mit einer zunehmenden Bedeutung des Landes und seiner
ressourcengetriebenen Entwicklungsstruktur fiir das gesamte Mekongbecken
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zu rechnen. Wihrend Laos einerseits also eine intensive Nutzung des Flus-
ses und seiner Ressourcen im Sinne der nationalen Entwicklungsstrategie
verfolgt, ist das Land doch kritisch gegeniiber den Entwicklungsplidnen an-
derer Staaten (insbesondere Chinas), welche das laotische Nutzungspotential
beeinflussen konnten. Eine umfassende Kritik Laos’ an China und eine in-
tensivere Kooperation mit den Unteranrainern (insbesondere Vietnams) mit
dem Ziel, die Regeln zur Ressourcennutzung verbindlicher zu gestalten,
scheint jedoch unwahrscheinlich, da Laos selbst nicht alle Regeln einhilt.

Kambodscha

Fiir Kambodscha ist insbesondere der TonleSap-See von enormer 6konomi-
scher, okologischer und kultureller Bedeutung (vgl. MRC 2006, Backer
2007, Molle 2007). 85% des Landes liegen im Mekongbecken und die Mehr-
heit der weiterhin von Unterentwicklung betroffenen Bevdlkerung lebt vom
Fluss und seinen Ressourcen, insbesondere durch Landwirtschaft und Fische-
rei. Das Land ist mithin in grofem MaBe vom Mekong und seinem fragilen
Okosystem im TonleSap abhingig — sowohl fiir die derzeitige, auf Subsis-
tenzwirtschaft gegriindete als auch fiir die kiinftige Entwicklung des Landes.
Derzeit sind mehr als 90% der Bevolkerung in der Landwirtschaft beschif-
tigt, die mehr als 50% des BIP des Landes erwirtschaftet. Weitere Entwick-
lungspotentiale erwartet man sich von einer verbesserten Nutzung des Flus-
ses fiir die bislang wenig entwickelte Bewisserungslandwirtschaft sowie die
Realisierung groer Wasserkraftprojekte, insbesondere auch am Hauptstrom
des Flusses. Daher konstatierte der kambodschanische Minister fiir Trans-
port bereits im Jahr 1996: ,,Water is our oil, our mines of gold, our main na-
tural resource (Asia Times 2002). Vor diesem Hintergrund sowie dem ra-
santen wirtschaftlichen Wachstums Kambodschas in Verbindung mit einem
massiven Anstieg ausldndischer Direktinvestitionen in den vergangenen Jah-
ren, ist davon auszugehen, dass die Ressourcen des Mekongs in der kom-
menden Dekade intensiver genutzt und ausgeschdpft werden als bisher.

Vietnam

Fiir Vietnam (vgl. MRC 2006, Backer 2006, Molle 2007) ist die Nutzung
des Mekong, wenngleich dessen Einzugsgebiet nur 29% der gesamten Lan-
des ausmacht, von essentieller Bedeutung fiir die Entwicklung des Landes,
produziert doch das Mekongdelta 50% des gesamtes Reises des Landes und
60% seiner Fischereierzeugnisse und trédgt damit 25% zum BIP bei. Trotz
zunehmender Industrialisierung, des rasanten Ausbaus des Tertidrsektors und
der strukturellen Verdnderungen der vietnamesischen Volkswirtschaft wird
der Mekong daher auch in den kommenden Jahren von signifikanter Bedeu-
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tung fiir das Land bleiben, so dass auch hier von einer weiter intensivierten
Nutzung des Flusses auszugehen ist. Gleichzeitig ist das Mekongdelta je-
doch auch in extremem MaBe von Projekten am Oberlauf des Flusses ab-
hingig — insbesondere hinsichtlich eines kontinuierlichen Wassernachflusses
fiir Landwirtschaft, Fischerei/Aquakultur und zur Verhinderung von Salz-
wasserintrusion aus dem Siidchinesischen Meer. Daher blickt Vietnam mit
Skepsis nach Thailand und Laos und, in noch stirkerem Mafle, nach China
und deren Wasserressourcenentwicklung.

Aus den beschriebenen Interessen der Anrainerstaaten resultiert eine
doppelt problematische Situation: die sechs Anrainer des Mekongs sind so-
ziokonomisch heterogen und geo-physikalisch von einer Oberanlieger-Un-
teranlieger-Struktur gekennzeichnet, bei der ein Anrainer in der Lage ist,
den Nutzen zu nationalisieren und die Kosten zu internationalisieren. China
als Oberanlieger und Regionalmacht ist in beiden Kategorien hegemonial
und kann seine Wasserressourcenprojekte ungehindert fortfiihren. Die vier
Anrainer des unteren Mekongbeckens hingegen sind zwar ebenfalls sozi-
okonomisch heterogen, teilen sich aber geographisch gesehen eine gemein-
same Ressource, was zur Entstehung von Problemen kollektiven Handelns
fiihrt. Neben der Entwicklung groBer Wasserkraftprojekte, auf die in Kapitel
2.2. ndher eingegangen wird, sind insbesondere Umleitungen von Wasser
aus dem Mekong in den Nordosten Thailands kritisch zu betrachten. Ge-
plante Transferprojekte hitten dramatische Konsequenzen fiir den Fluss.
Beispielsweise wiirde ein Abzweigen von Wasser, welches in diesem Ab-
schnitt des Flusses vor allem durch Nebenfliisse auf laotischer Seite einge-
speist wird, die Verfiigbarkeit von Wasser an weiter unten liegenden Fluss-
abschnitten in Kambodscha und Vietnam nachhaltig reduzieren. Dies wiede-
rum hitte negative Auswirkungen fiir Landwirtschaft und Fischerei zur Fol-
ge — Sektoren, von denen diese beiden Staaten in hohem Malle abhédngen.
Dariiber hinaus wiirde ein verringerter Wassernachfluss vom Oberlauf das
bereits vorhandene Problem der Versalzung des Mekongdeltas signifikant ver-
schlimmern. Allerdings ist dies fiir die Oberanrainer (insbesondere China,
mit Abstrichen Laos und Thailand) aufgrund der vorliegenden geographi-
schen Struktur des Flussbeckens mit relativ wenig negativen 6kologischen
Konsequenzen méglich, wiahrend die Unteranrainer (insbesondere Kambod-
scha und Vietnam, mit Abstrichen Laos und Thailand) in weit stirkerem Ma-
Be von den Ressourcennutzungsstrategien der Oberanrainer abhiingig sind und
sich daher insbesondere Vietnam skeptisch gegeniiber deren Entwicklungs-
strategien zeigt.

Aufgrund der spezifischen geographischen Struktur und der Verteilung
politischer und 6konomischer Macht zwischen den Anrainern ist es wenig
verwunderlich, dass die eigentliche, institutionalisierte Kooperation zwischen
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diesen vier Lidndern unter Ausschluss Chinas stattfindet (siehe Menniken
2010: 88 ff.).

3. Wasserkraftentwicklung und Klimafolgen — Risiken oder
Chancen fiir regionale Kooperation

3.1. Wasserkraftentwicklung — Chance oder Risiko fiir die regionale
Kooperation?

Der Mekong galt lange Zeit als einer der unberiihrtesten grofen Fliisse der
Welt, nicht zuletzt deshalb, weil die politische Situation in den meisten An-
rainerstaaten in den vergangenen Jahrzehnten kaum Raum fiir ambitionierte
Wirtschaftsprojekte lie. Nach dem Ende des Kalten Krieges und der politi-
schen Stabilisierung Festlandsiidostasiens hat sich dies allerdings signifikant
verdndert. Alle Anrainerstaaten verfolgen heute umfassende Entwicklungs-
projekte — mit entsprechenden 6kologischen, politischen und sozialen Fol-
gen in der Region. Wasserkraftentwicklung, wie sie in den letzten Jahren sig-
nifikant voran getrieben wurde, illustriert die Problematik unilateraler Ent-
wicklungsprojekte dabei sehr deutlich.

China verfiigt aufgrund giinstiger geographischer Gegebenheiten iiber
etwa die Hilfte des insgesamt mehr als 60 000 MW umfassenden Wasser-
kraftpotentials im Mekongbecken (vgl. MRC 2010: 15). Bislang sind vier
Déamme fertig gestellt (Manwan, Dachaoshan, Xiaowan und Jinghong, mit
einer gemeinsamen Kapazitit von tiber 8000 MW), weitere sind in Planung
(vgl. Tabelle 1, King et al. 2007, MRC 2009). Ziel dieses aggressiven Aus-
baus von Wasserkraft ist es, den wachsenden Energiebedarf des Landes zu
decken und tiber den Export von Elektrizitit in siidostasiatische Nachbar-
staaten Einnahmen zu generieren, welche wiederum die Entwicklung des
Stidwestens des Landes vorantreiben sollen.

Ahnlich giinstige Wasserkraftbedingungen finden sich in Myanmar,
welches allerdings nur fiir einige hundert Kilometer Anrainer am Mekong
ist. Trotz erster ehrgeiziger Pldne zur Entwicklung des Wasserkraftpoten-
tials des Landes (auch an anderen Fliissen wie etwa dem Irrawaddy und dem
Salween) — namentlich zur Generierung von Exporteinkommen — ist in
naher Zukunft kein signifikanter Staudammbau am Mekong zu erwarten.
Dies liegt in erster Linie daran, dass dem Militidr derzeit die finanziellen
und technischen Ressourcen fiir die Realisierung fehlen und die meisten
potentiellen Bauplitze in unruhigen oder umkédmpften Gebieten liegen.
Sollte sich allerdings das aufkommende Interesse ausldndischer Investoren,
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TABELLE 1: Wasserkraftentwicklung in China

Meter Stauung Energie = Hohe
Staudamm tiber NN  inMil. m®* in MW des Damms Status
Dachaoshan 899 8.9 1.350 110 In Betrieb
(2003)
Ganlanba 533 n. a. 150 n. a. Planungsphase
(Fertigstellung
2013)
Gongguoqiao 1.319 510 710 130 Planungsphase
(Fertigstellung
2015-2020)
Jinghong 602 12.3 1.500 118 In Betrieb
(2008)
Manwan 994 9.2 1.500 126 In Betrieb
(1996)
Mengsong 519 n. a. 600 n. a. Planungsphase
Nuozhadu 812 227.4 4.200 254 Im Bau
(Fertigstellung
2014)
Xiaowan 1.240 150 5.500 292 Fertiggestellt,
Staudamm
wird gefiillt

Eigene Zusammenstellung, basierend auf MRC 2001: 39ff., Dore 2003: 429, Goh
2007: 3f., Menniken 2006: 155f., King et al. 2007, MRC 2009.

insbesondere aus Thailand und China, die 1997, 2005 und 2006 (Thailand)
bzw. 1997 und 2005 (China) Memoranda of Understanding zum Import von
Elektrizitat mit der Militdrregierung unterzeichnet haben (vgl. Graecen/Palettu
2007: 106, Middleton et al. 2009: 41), verstirken, ist mit einem Ausbau des
Wasserkraftpotentials am Mekong in den nichsten Jahrzehnten zu rechnen —
mit entsprechenden Konsequenzen nicht nur fiir die Unteranlieger, sondern
insbesondere auch fiir die Zivilbevolkerung, die bereits bei Staudammpro-
jekten an anderen Fliissen des Landes massiv unter den sozialen und 6kolo-
gischen Folgen zu leiden hat, ohne dabei an politischen Prozessen beteiligt
oder entsprechend entschidigt zu werden.
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Thailand

Thailand hingegen hat sein Wasserkraftpotential weitgehend ausgeschopft
und aufgrund massiver Proteste der Zivilgesellschaft gegen grole Damm-
projekte wenig Interesse an der Realisierung des verbleibenden Potentials.
Allerdings hat Thailand kontinuierlich steigendes Interesse an der Reali-
sierung von Projekten in den Nachbarstaaten (insbesondere Laos) gezeigt,
aus denen es Elektrizitdt zu importieren plant und dabei kaum unter den po-
tentiellen Folgen derartiger Grofiprojekte zu leiden hitte. Thailand selbst ist
als relativer Oberanlieger im Unteren Mekongbecken sowie aufgrund seiner
relativ geringen Abhiéngigkeit von den Ressourcen des Mekong im Ver-
gleich zur Gesamtentwicklung des Landes nur wenig besorgt liber potentielle
negative Folgen eines gesteigerten Dammbaus in den Nachbarlindern.

Laos

Laos hat bei weitem das umfangreichste Wasserkraftpotential im Unteren
Mekongbecken und die politische Fiihrung des Landes hat massives Inter-
esse an einer schnellen Realisierung zahlreicher Projekte. Die politische
Fiihrung sieht in der Entwicklung von Wasserkraftprojekten eine Méglich-
keit, GroBinvestitionen ins Land zu locken und umfassende Exportgewinne
zu erwirtschaften, indem die generierte Elektrizitit in Nachbarldnder — ins-
besondere Thailand, aber in zunehmendem Maf3e auch China und Vietnam —
exportiert wird. Wasserkraftprojekte konzentrieren sich bislang vor allem an
Nebenfliissen des Mekong®, zunehmend jedoch auch am Hauptstrom. Dort
sind derzeit neun Projekte geplant — BanKoum, Don Sahong, LatSua,
LuangPrabang, Pak Beng, Pak Chom, Pak Lay, Sanakham und Xayaboury.
Ihre Fertigstellung kann bislang noch kaum abgeschitzt werden, da die Pla-
nung in den seltensten Fillen (z. B. Xayaboury) iiber erste Studien hinaus-
geht (vgl. King et al. 2007, McDonald et al. 2008: 295/296, MRC 2009).

Kambodscha

In Kambodscha besteht durchaus Interesse daran, das bislang unentwickelte
Wasserkraftpotential auszuschopfen, das Land hat bislang jedoch aus-
schlieBlich relativ kleine Ddmme an Nebenfliissen des Mekong realisiert —
nicht zuletzt aufgrund mangelnder Ressourcen und einer weiterhin be-
grenzten Fahigkeit der Regierung, Politik zu gestalten. In den letzten Jahren

Bereits fertiggestellte Didmme tiber 10 MW sind Nam Ngum I (1971), Nam Ngum II
(1971), Xeset I (1991), Nam Song (1996), Theun Hinboun (1998), Houay Ho (1999),
Nam Leuk (2000), Xe Pon (2008), Nam Theun II (2009), die sich alle an Nebenfliissen be-
finden (mit einer Unzahl anderer in Planung).
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haben zahlreiche ausliandische Investoren, insbesondere aus China, Interesse
an der Entwicklung von Projekten in Kambodscha gezeigt. So ist die chine-
sische China Exim Bank beispielsweise Hauptinvestor am geplanten
Kamchay-Damm am Mekonghauptstrom, und chinesische Institutionen wie
das Guangxi Power Industry Surveying and Design Institute sind mageb-
lich an der Entwicklung des umstrittenen Sambor-Damms beteiligt. Es ist
daher in mit einem Baubeginn auch grofler Projekte am Hauptstrom inner-
halb der néchsten Jahre zu rechnen (vgl. Graecen/Palettu 2007: 106, Midd-
leton et al. 2009: 41, MRC 2009: 6). Unmittelbar betrifft dies die Ddmme
Kamchay (geplante Inbetriebnahme 2015), Sambor (2016), sowie StungTreng
(2016).

Vietnam

Fiir Vietnam ist eine ambivalente Position gegeniiber groen Wasserkraft-
projekten zu konstatieren: Einerseits ist Vietnam am stéirksten von mdgli-
chen negativen Folgen grofer Projekte betroffen, insbesondere aufgrund
verdnderter und reduzierter Wasserverfiigbarkeit im Mekongdelta mit ent-
sprechenden Folgen fiir Landwirtschaft und Fischerei sowie der Gefahr ei-
ner zunehmenden Versalzung des Deltas aufgrund mangelnden Nachflusses
von Stiwasser vom Oberlauf. Andererseits hat Vietnam aber auch ein mas-
sives Interesse, seinen kontinuierlich ansteigenden Energiebedarf zu decken
und dabei gleichzeitig die Abhingigkeit von importierten Energiequellen zu
reduzieren. Hierfiir wurden im zentralen Hochland bereits einige Damme er-
richtet, mindestens sechs weitere sind geplant und insgesamt 41 potentielle
Standorte identifiziert (MRC 2010: 171). Da sich Vietnam am Oberlauf ei-
niger Mekongzufliisse befindet, haben diese Dammprojekte wiederum nega-
tive Folgen fiir die Unteranrainer, insbesondere in Kambodscha, sowie letzt-
lich fiir das Mekongdelta selbst.

Aus regionaler Perspektive kann konstatiert werden, dass einige Staa-
ten immerhin kurz- und mittelfristig massiv vom Ausbau der Wasserkraft
profitieren (insbesondere China, Laos und Thailand), wihrend andere die
negativen Konsequenzen dieser Entwicklung tragen. Wenngleich nicht iiber-
sehen werden darf, dass alle Staaten derzeit unilateral die Entwicklung ihres
Wasserkraftpotentials verfolgen, ohne dabei auf die Folgen fiir andere An-
rainerstaaten oder gar ihre eigene nachhaltige Entwicklung Riicksicht zu
nehmen, werden Unteranrainer dennoch deutlicher unter den Folgen der-
artiger Projekte leiden.

Insgesamt haben Dammprojekte dabei verschiedene Einfliisse auf das
Okosystem Fluss und seine Anrainer: Wihrend einige Autoren die Folgen
des insbesondere chinesischen Staudammbaus fiir Unteranlieger als gering
erachten (u. a. He et al. 2006, Lu et al. 2008) oder gar als positiv bewerten
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und insbesondere auf ihre ausgleichende Wirkung gegentiber Wasserstands-
schwankungen und die damit gegebenen Moglichkeiten zur Flutkontrolle
sowie fiir Landwirtschaft und Schifffahrt verweisen4, betonen andere Auto-
ren vor allem die negativen Konsequenzen des Staudammbaus, sowohl in
der Stauregion als auch in weiter flussabwiirts liegenden Gebieten (Methonen
et al. 2005, Dore et al. 2007, Graecen/Palettu 2007, Middleton et al. 2009).
Diese umfassen vor allem Verinderungen im Okosystem, die Zerstérung
von Migrationspfaden von Fischen, die Reduktion des Sedimenttransports
des Flusses und damit seine Funktion als Lieferant fiir Diinger sowie die
Folgen unvorhersehbaren Dammmanagements in Form von Diirren oder plétz-
lichen Fluten. All diese Folgen betreffen mithin direkt die natiirlichen Res-
sourcen, auf welchen die Entwicklungsstrategie aller Mekonganrainer min-
destens zu einem groflen Teil beruht. Unilaterale Dammprojekte konnen da-
her nicht nur negative Folgen auf das Okosystem Fluss und die dort lebende
Bevolkerung haben, sondern auch die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
der betroffenen Lander signifikant behindern.

3.2. Klimawandel — Neue Herausforderung fiir die Mekongregion

Der vierte IPCC-Bericht IPCC 2008) sowie weitere Studien der vergange-
nen Jahre (Eastham et al. 2008) haben deutlich gemacht, dass selbst im Falle
deutlicher CO,-Reduktionen in den kommenden Jahrzehnten mit massiven
Klimaveridnderungen zu rechnen ist. Der Druck zur Anpassung menschlicher
und natiirlicher Systeme und Lebensrdume an diese sich wandelnden Bedin-
gungen wird kontinuierlich wachsen.

Beinahe alle erwarteten Klimaverdnderungen (Meeresspiegelanstieg,
Gletscherschmelze, beschleunigter hydrologischer Zyklus, Wirbelstiirme,
Extremereignisse) haben dabei eine Auswirkung auf den Wasserhaushalt.
Der vierte [IPCC-Bericht (IPCC 2008) nennt grofe Flussbecken, und hier ex-
plizit afrikanische und asiatische Flussdeltas, als die am meisten vom Kli-
mawandel gefdhrdeten Regionen. Die genannten Klimaverdnderungen wer-
den insgesamt zu einer Haufung von extremen Diirren und Fluten fiihren.
Vorhersagen gehen davon aus, dass sich die maximale monatliche Wasser-
menge im Mekongbecken in den Jahren 2010-2038 um 35% steigern und
die minimale monatliche Wassermenge um 17% reduzieren wird (IPCC
2008: 63 und 87). Dies sind Werte fiir Extremereignisse, die nicht jedes Jahr

Verschiedene Studien argumentieren, dass mit Fertigstellung der chinesischen Ddmme der
Wasserstand in der Trockenzeit im unteren Mekongbecken signifikant ansteigen wird (mit
bis zu 80% in Luang Prabang und bis zu 70% in Vientiane), mit entsprechenden positiven
Folgen fiir Landwirtschaft und Fischfang — wenngleich eine verbindliche Abschitzung der
anderen Auswirkungen noch nicht méglich ist (Dore et al. 2007: 79).
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eintreffen, aber, wenn sie es tun, zu Diirren und Fluten fiihren werden. Vom
Delta her wird der Meeresspiegelanstieg (bis 2100 40—-80 cm) dafiir sorgen,
dass weniger Wasser in das stidchinesische Meer entweichen kann, wodurch
wiederum Uberschwemmungen im Delta zunehmen werden und sich der
Salzeintrag erhoht.

Besonders betroffen sind dabei solche Flussbecken, die dicht bevolkert
sind, sich aus Gletschern speisen, grolen saisonalen Schwankungen unter-
liegen und durch mehrere Linder flieBen, da hier abgestimmte Lésungen be-
sonders schwer durchzusetzen sind. Etwa 85% des jdhrlichen Niederschlags
im Mekongbecken fallen in den vier Monaten von Juli bis Oktober, in denen
zusitzlich auch das Wasser aus der Gletscherschmelze in den Fluss eintritt.

Dieser starke und in seiner Ausprigung weltweit einzigartige saisonale
Puls sorgt dafiir, dass das Mekongbecken sowohl mit Diirren als auch mit
Uberschwemmungen konfrontiert ist, wobei letztere deutlich iiberwiegen.
Die drei hochsten jemals gemessenen Pegelstinde stammen dabei aus den
vergangenen zehn Jahren.

Allein die beiden vergangenen Jahre haben gezeigt, was ein aus den
Fugen geratener hydrologischer Zyklus und die Hiufung von Extremereig-
nissen bei der gleichzeitigen Abwesenheit von Anpassungsmechanismen fiir
das Mekongbecken bedeuten kann. Im Jahr 2008 erreichte der Mekong in
Laos den hochsten jemals gemessenen Stand, hoher noch als beim ,,Jahr-
hunderthochwasser 1966. Wéhrend in der Hauptstadt Vientiane dank eines
funktionierenden Vorhersage- und Frithwarnsystems durch das Aufschiitten
von Sandsidcken das Schlimmste verhindert werden konnte, verursachte die
Flutsaison von 2008 nach offiziellen Angaben in den tibrigen Landesteilen
einen Schaden von mehr als 40 Mio. US-Dollar.

In der Saison 2009/2010 hingegen hatte Laos mit dem niedrigsten
Wasserstand seit tiber 50 Jahren zu kdmpfen. Die daraus resultierenden
Schéaden konnen noch nicht vollstindig beziffert werden, liegen aber ersten
Schitzungen zufolge ebenfalls im zweistelligen Millionenbereich. Fluten
und Diirren sind dabei zwei Seiten einer Medaille, bei der langfristig gese-
hen die Hochwassergefahr jedoch deutlich ausgeprégter ist.

Unabhéngig von diesen beiden Extremereignissen belegen Messungen
der Anrainerstaaten des Mekong, dass sich das hydrologische Regime des
Flussbeckens deutlich schneller als friiher verdndert. Schmelzende Gletscher
im Himalaya, der nachweisbare Temperaturanstieg sowie sich verschiebende
Monsunmuster verdndern den hydrologischen Zyklus in einer Geschwindig-
keit, die die natiirlichen Anpassungskapazititen der von den Ressourcen des
Mekong direkt abhiingigen Bevolkerung schon jetzt hiufig iibersteigt.

Anders als bei Thema Wasserkraft sind die zugrunde liegenden natio-
nalen Interessen der Anrainerstaaten zunéchst einmal sehr dhnlich: die Reak-
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tionsmoglichkeiten und -zeiten, die Kapazititen im Umgang mit schnellen
Verédnderungen im hydrologischen Regime des Mekongbeckens sowie mit
jdhrlichen Extremereignissen miissen erhoht werden. Die Gefahren und Her-
ausforderungen sind fiir alle Regionen des Mekongbeckens dhnlicher Natur,
auch wenn sich die Auswirkungen von zu viel oder zu wenig Wasser im
Mekongdelta anders verhalten als im chinesischen Hochland.

Dennoch gibt es akuten Koordinationsbedarf im jeweiligen Umgang
mit diesen Herausforderungen und hinsichtlich der verschiedenen Anpas-
sungsstrategien der einzelnen Staaten. Die im Rahmen von Staudammbau
gewonnenen technischen Moglichkeiten der Wasserregulierung bei Gefahr
einer Flut oder einer Diirre stellen zugleich eine Losung auf der nationalen
Ebene und eine Gefahr fiir alle Unteranlieger dar.

Wie die beiden vorangegangenen Beispiele gezeigt haben, ist das Me-
kongbecken durch eine Vielzahl grenziiberschreitender Probleme gekenn-
zeichnet, die sich aus der gemeinsamen Nutzung des Mekong und seiner
Ressourcen auf der Basis unilateraler Entwicklungsstrategien ergeben. Folgt
man den Annahmen der sogenannten Water-War-Hypothese, wire von einer
gewaltsamen Losung dieser Probleme auszugehen. Tatsdchlich ist die Me-
kong-Region jedoch vor allem durch Kooperation gekennzeichnet — sowohl
im Bereich des Wasserressourcenmanagements als auch auf allgemeinerer
regionaler Ebene. Dabei spielt vor allem die MRC eine wichtige Rolle in der
Koordination nationaler Projekte und der Aufrechterhaltung regionaler Ko-
operation am Mekong.

4. Institutionalisierte Losungsansitze im Mekongbecken —
die Mekong River Commission (MRC)

Die vielschichtigen Probleme kollektiven Handelns im Mekongbecken lie-
fern sowohl Konflikt- als auch Kooperationspotential. Ein Mechanismus
zum Ausgleich widerspriichlicher Interessen der Anrainerstaaten ist die MRC,
die — dhnlich wie ihre Vorginger, die Mekong Commission und das Interim
Mekong Committee — dem kooperativen Management des Flusses und sei-
ner Ressourcen verpflichtet ist. Ihr Beitrag zur Umwandlung konflikttréchti-
ger Probleme kollektiven Handels in kooperative Strukturen wird im Fol-
genden néher beleuchtet.

Mit der Griindung der MRC 1995 verpflichteten sich die Mitglieds-
staaten Thailand, Laos, Kambodscha und Vietnam ,,to cooperate in all fields
of sustainable development, utilisation, management and conservation of the
water and related resources of the Mekong River Basin” (Art. 1, 1995 Agree-
ment). Die vier wichtigsten Ziele der MRC, wie sie im 2™ Strategic Plan
2006-2010 (MRC 20006) festgelegt und seitdem immer wieder bestétigt wur-
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den, konzentrieren sich auf die Forderung und Koordinierung armutsorien-
tierter soziookonomischer Entwicklung, die Forderung effektiver regionaler
Kooperation, die Verbesserung der Uberwachung der nachhaltigen Entwick-
lung des gesamten Flussbeckens sowie die Stdrkung nationaler und regiona-
ler Kapazitdten im Integrated Water Resources Management (IWRM).

Die MRC besteht aus drei organisatorischen Komponenten (siehe Ab-
bildung 2): dem Council of Ministers, auf dessen jahrlichen Zusammen-
treffen auf Ministerebene die allgemeinen politischen Grundlinien der Ko-
operation verabschiedet werden, dem Joint Committee, welches als Mana-
gement Board der Institution fungiert und halbjéhrlich zusammentritt, sowie
dem Sekretariat, welches — von seinem Sitz in Vientiane aus und unter der
Fiihrung eines Chief Executive Officer (CEO) — die tdglichen Geschifte der
Institution leitet, jahrliche Arbeitspldane formuliert, fiir die Sammlung von
Daten und Informationen tiber den Fluss und seine Ressourcen zustindig ist
und die Entwicklung und Umsetzung konkreter Projekte begleitet. Das Sek-
retariat ist der technisch-administrative Arm der MRC und mit knapp 100
Experten in den verschiedenen Themenbereichen die grofite Wissensplatt-
form der Region. Zu dieser Grundarchitektur der Institution kommen des
Weiteren je ein National Mekong Committee pro Mitgliedsstaat, welches
mit der Koordination und Umsetzung von Projekten der MRC auf Ebene der
Mitgliedsstaaten betraut ist, sowie das Donor Consultative Group Meeting,
welches die verschiedenen multilateralen und bilateralen Geberinstitutionen
vereint, von denen die MRC weiterhin in starkem Malle abhéngig ist, hinzu.
Dariiber hinaus existieren so genannte Dialogue Partnerships mit den beiden
oberen FluBanrainern China und Birma, die damit einen Beobachterstatus in
der Organisation erhalten haben, gleichzeitig aber nicht ihren Regeln unter-
worfen sind.

Die Arbeit der MRC lésst sich anhand der verschiedenen, beim Sekre-
tariat angesiedelten Programme in die folgenden Bereiche strukturieren: Die
Arbeit des Basin Development Programme konzentriert sich auf die Ent-
wicklung, Operationalisierung und Umsetzung konkreter Entwicklungs-
szenarien in der Region, basierend auf den Prinzipien des Integrierten Was-
serressourcenmanagements (IWRM); das Environment Programme hat das
Ziel, die Mitgliedsstaaten beim Schutz der natiirlichen Umwelt und der Ge-
wihrleistung einer Balance zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und 6ko-
logischer Nachhaltigkeit zu unterstiitzen; das Flood Management and Miti-
gation Programme ist mit der Entwicklung und Koordinierung von flutrele-
vanten Studien, Daten und Vorhersagen sowie der Entwicklung gemeinsamer
Flutwarn- und Katastrophenmechanismen betraut; das Agriculture, Irrigation
and Forestry Programme zielt auf die nachhaltige Nutzung natiirlicher Res-
sourcen in Wassereinzugsgebieten und engagiert sich in der Entwicklung
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ABBILDUNG 2: Die Mekong River Commission

| Cambodia | | Lao PDR | | Thailand | | Vietnam |
| | | |
| MRC Council |
Donor | Mational
Consultative —| MRC Joint Committee I— Mekong
Group | Committees
| MRC Secretariat |

verbesserter Bewdsserungs- und Wassernutzungs- sowie Landmanagement-
methoden; das Navigation Programme ist mit der Koordination von Ent-
wicklungen in der Schifffahrt im Unteren Mekongbecken betraut; und die
Arbeit des Fisheries Programme konzentriert sich auf die Integration fische-
reirelevanter Daten und Informationen in Entscheidungsfindungs- und Ent-
wicklungsprozesse in der Region. Dartiber hinaus sind verschiedene Quer-
schnittsprogramme mit dem Aufbau von Kapazititen, den Beziehungen der
MRC zu anderen Institutionen und internationalen Gebern sowie dem Da-
ten- und Informationsmanagement betraut. Die Arbeit der MRC konzentriert
sich mithin im Wesentlichen auf die Entwicklung, Operationalisierung und
Umsetzung konkreter Entwicklungsprojekte in flussbezogenen Bereichen.
Dabei steht der Versuch im Mittelpunkt soziookonomische Entwicklung und
Umweltschutz (insbesondere im Sinne von Ressourcenschutz) zu verbinden.

4.1. Flussbeckenmanagement durch die MRC und die Entwicklung
von Wasserkraftprojekten

Als Reaktion auf die sprunghaft ansteigende Wasserkraftentwicklung in der
Region — sowohl am Oberlauf des Flusses in China als auch, allerdings in
geringerem Mal}, in den MRC-Mitgliedsstaaten — hat sich die MRC in den
vergangenen Jahren verstirkt auf das Politikfeld Wasserkraftentwicklung
konzentriert. Dieses Kapitel wirft einen detaillierten Blick auf die Strategie
und die Politik der MRC im Bereich der Wasserkraftentwicklung — mit be-
sonderem Fokus auf die Frage, inwieweit die MRC die beschriebenen Prob-
leme der Wasserkraftnutzung zwischen den Anrainerstaaten wenn nicht zu
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16sen, so doch zumindest in kooperatives Handeln umzuwandeln in der Lage
1st.

Im Sinne des Griindungsdokuments der MRC, welches die optimale
Nutzung des Mekongs zum gegenseitigen Nutzen der Anrainer und die Re-
duzierung negativer Effekte, die sich aus menschlichen Eingriffen in das
Flusssystem ergeben, fordert, hat sich die MRC zunehmend als eine wichti-
ge und aktive Institution erwiesen. Deutlich wurde dies erstmals in der Was-
serkraftentwicklungsstrategie von 2001 (vgl. MRC 2001). Die Griindung der
Initiative on Sustainable Hydropower (ISH) 2009 kann als weiterer Schritt
der MRC verstanden werden, sich im Bereich der Wasserkraftentwicklung
als Agenda-Setter zu positionieren. Thr Ziel ist es, unabhidngige Beratungs-
leistungen beziiglich der Folgen von Wasserkraftprojekten bereitzustellen,
Forschung und Entwicklung im Wasserkraftbereich zwischen den Anrainer-
staaten zu koordinieren, zur Analyse der Nachhaltigkeit von Projekten bei-
zutragen und einen Dialog zwischen Regierung, Privatwirtschaft und Zivil-
gesellschaft zu initiieren. Als Querschnittsinitiative zu den verschiedenen
MRC-Sektorprogrammen hat die ISH bislang eine Vielzahl verschiedener
Aktivitdten initiiert, implementiert und koordiniert, darunter verschiedene
Studien zu den Effekten von Stauddmmen auf die Fischmigration im Me-
kong sowie méglichen AnpassungsmaBnahmen, die Entwicklung von Richt-
linien fiir Schleusen, die im Kontext des Baus von Wasserkraftwerken zum
Einsatz kommen sollen, sowie verschiedene Trainingsprogramme fiir die
verschiedenen Institutionen innerhalb und auflerhalb der MRC (nationale
Ministerien, Vertreter der Privatwirtschaft, etc.). Von besonderer Relevanz
ist dabei das von der MRC (im Rahmen des Environment Programme) in
Zusammenarbeit mit der Asian Development Bank (ADB) und dem World
Wide Fund for Nature (WWF) entwickelte Hydropower Sustainability
Assessment Tool.

Der MRC kommt somit die Aufgabe zu, nationale Vorhaben im Be-
reich des Staudammbaus zu koordinieren und ihre regionale Nachhaltigkeit
zu gewihrleisten. Thre tatsdchliche Wirksamkeit ist jedoch mehr als umstrit-
ten. Beispielsweise fiihlt sich Vietnam — welches sonst aufgrund seiner gro-
Ben Verwundbarkeit hinsichtlich des Mekong immer die Notwendigkeit re-
gionaler Kooperation betont — kaum den Vorgaben der MRC verpflichtet:
Entgegen der Regeln der MRC setzt Vietnam den Bau des Sesan-3-Stau-
damms gegen die Proteste Kambodschas, welches massive Auswirkungen
auf den Fluss, seinen landwirtschaftlichen Nutzen und die anliegenden Oko-
systeme fiirchtet, ungehindert fort. Gleiches gilt fiir Laos, welches einem
starkeren Engagement der MRC in Form verbindlicher Regeln im Wasser-
kraftbereich (und insbesondere im Bereich der Mekongnebenfliisse) kritisch
gegentibersteht.



Timo Menniken / Susanne Schmeier 235

Dartiber hinaus hat vor allem China bislang wenig Interesse gezeigt,
seine Dammprojekte mit anderen Anrainerstaaten abzustimmen oder diese
auch nur dartiber zu informieren. Seine machtvolle Oberanrainerposition er-
laubt stattdessen eine unilaterale Entwicklung des Wasserkraftpotentials,
ohne von negativen Folgen oder Kritik potentiell betroffener Unteranrainer
abhéngig zu sein. Dies verdeutlicht einmal mehr, dass die MRC immer dann
an die Grenzen regionaler Kooperation st68t, wenn sich nationale Interessen
der Anrainerstaaten und die Erfordernisse kooperativen Flussmanagements
scheinbar widersprechen. Dennoch ist es der MRC bereits jetzt gelungen,
durch die von ihr initiierten Strategic Environmental Assessments potentiel-
ler Hauptstromprojekte ihren Beitrag zu nachhaltiger Entwicklung im Me-
kongbecken zu verdeutlichen und immerhin den MRC-Mitgliedsstaaten den
Nutzen kooperativen Managements auch im Wasserkraftbereich zu verdeut-
lichen. Sollte die MRC in der Lage sein, diese Rolle in der Zukunft auszu-
bauen und mit technischen Kapazititen zu untermauern, wire dies auch ein
wichtiger Schritt zu einem insgesamt stirker integrierten Management des
Flusses und seiner Ressourcen. In diesem Prozess ist es auBerdem gelungen,
China stirker als frither einzubinden. Auf dem MRC-Gipfel im April 2010,
dem ersten Treffen der Staatschef der vier unteren Mekonganrainerstaaten,
war China durch einen Vizeminister (des AuBenministeriums) vertreten, ei-
ne prizedenzlose diplomatische Anerkennung der MRC durch China. Wei-
terhin werden auf den sich 2011 zum dritten Mal jédhrenden ,,Stakeholder
Foren“ der MRC erneut Experten aus dem chinesischen Energieministerium
zu den Staudammplidnen am Oberlauf des Mekong berichten. Zwar werden in
Abwesenheit eines institutionalisierten Berichtssystems, geschweige denn ei-
ner Berichtspflicht, die Bedingungen der Informationsteilung immer noch
von China diktiert. Zugleich wird jedoch deutlich, dass China sich der ge-
wachsenen Legitimation der MRC nicht mehr vollstindig entziehen kann
oder mochte.

4.2. Das Engagement der MRC im Klimafolgenmanagement —
Neue Aufgaben fiir die Organisation

Wie im Kapitel 3.2. deutlich wurde, stellt der Klimawandel eine enorme
Herausforderung fiir das Mekongbecken und seine Anrainer dar. Bestehende
Probleme kollektiven Handelns hinsichtlich der Nutzung der natiirlichen Res-
sourcen des Flusses werden sich aller Voraussicht nach intensivieren. Ein insti-
tutionalisierter Kooperationsmechanismus, der die Anstrengungen der ver-
schiedenen Anrainerstaaten beim Klimafolgenmanagement koordiniert und
entsprechendes Wissen bereitstellt, ist dabei von grofer Bedeutung. Unilate-
rale Strategien allein kénnen hingegen kaum in der Lage sein, ein derart grenz-
iibergreifendes Problem nachhaltig zu managen.
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Zum Management von Klimafolgen auf regionaler Ebene wurde daher
2009 die Climate Change and Adaptation Initiative (CCAI) im MRC-Sekre-
tariat ins Leben gerufen. Als Querschnittsinitiative bemiiht sie sich um ein
integriertes Management klimafolgenbezogener Probleme tiber die verschie-
denen Politikfelder und die verschiedenen Programme der MRC hinweg.
Die Arbeit der CCAI konzentriert sich dabei auf drei Bereiche: die Analyse
von Klimafolgen im Mekongbecken, die Entwicklung von Klimafolgenan-
passungsstrategien und den Dialog mit Stakeholdern im Mekongbecken.

Wihrend sie zum Einen die Handlungsfahigkeit des Mekongregimes in
neuen Themenfeldern demonstriert, ist es der Klimaanpassungsinitiative auch
gelungen, zumindest temporir zu einer Plattform fiir wasserbezogene Kli-
mafolgenforschung und -diskussionen in der Region zu werden. Damit hat
sie weiteren Flussbeckenorganisationen in der Region ein neues Mandat er-
schlossen. Angesichts der zwar massiven Bedrohung durch die Folgen des
Klimawandels, aber der zugleich kooperationsférdernden Ausgangslage ei-
ner symmetrischen, d. h. fiir alle Staaten dhnlichen und sich nicht gegensei-
tig verstdrkenden Herausforderung sind die Chancen, die in der Umsetzung
der CCALI liegen, enorm: die gemeinsame, erfolgreiche Bearbeitung dieses
neuen Politikfeldes wiirde sicherlich Energien fiir weitere kooperative Vor-
stofe freisetzen.

Zugleich besteht hier aber aus regimetheoretischer Perspektive auch
eine Gefahr der Uberforderung des existierenden institutionellen Rahmens
sowie der Fokussierung auf die falschen Schwerpunkte. Zwar ist das Me-
kong-Regime insoweit konsolidiert, als die Mitgliedsldnder der MRC im
Rahmen der bestehenden Institutionen stetig wachsende Kooperationsbe-
reitschaft zeigen und die MRC als Organisation trotz mancher Riickschritte
insgesamt in der vergangenen Dekade in der Region an Legitimation ge-
wonnen hat. Doch sind die Verfahren (zur gemeinsamen Datennutzung, zur
Wassernutzung, zur Wasserqualitét), auf die sich die Mitgliedsldander bisher
einigen konnten, in der Verbindlichkeit allesamt schwécher ausgefallen als ur-
spriinglich avisiert. Die Er6ffnung eines weiteren Politikfeldes — das der
Klimawandelanpassung —, fiir das neue Verfahren eingeiibt und schlielich
formalisiert werden miissten, konnte auch dazu fiihren, dass die existieren-
den Regeln und Verfahren mangels Verhandlungskapazititen vorerst nicht
ausgeweitet werden und sich eine Praxis des kleinsten gemeinsamen Nen-
ners etabliert.

Insofern wird das Thema Klimawandelanpassung im grenziiberschrei-
tenden Gewissermanagement des Mekongbeckens ein interessanter Testfall
fiir die Grenzen und Moglichkeiten regionaler Kooperation darstellen.
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5. Schlussfolgerungen

Insgesamt muss konstatiert werden, dass die Implementierung der von der
MRC geplanten Projekte hinter den ambitionierten Zielen hinterherhinkt:
Zwar konnten einige wichtige Projekte ganz oder teilweise realisiert werden
(insbesondere die Erstellung eines flussbeckenweiten hydrologischen Mo-
dells, welches der Flutkontrolle dient, die Etablierung einer Daten- und In-
formationsbasis mit flussbezogenen Informationen, der Aufbau einer ge-
meinsamen Datenbasis zum Wasserstand des Mekong, etc.), doch muss ge-
rade bei komplizierten und umfassenderen Projekten ein Zuriickfallen hinter
selbst gesteckte Ziele festgestellt werden. So wurden beispielsweise erst drei
der fiinf mit dem 1995er Abkommen geplanten Rules for the Water Utili-
zation and Inter-Basin Diversions vollstindig ratifiziert, geplante Projekte in
den Bereichen Infrastruktur, sozio6konomische Entwicklung, aber auch
Staudammbau blieben hinter den gesetzten Zeitpldnen zurtick, der angestrebte
Schutz der Umwelt konnte nicht im angestrebten Male realisiert werden,
und die Integration Chinas und Birmas mittels ihres Beobachterstatus’ hat
wenig konkrete Fortschritte gebracht. Insbesondere Projekte, die entweder
nachhaltig in die Souverénitit oder die Interessen der Anrainerstaaten ein-
greifen wiirden oder aber besonders komplexe oder von den Mitgliedsstaa-
ten extrem unterschiedlich bewertete Probleme umfassen, leiden an einem
Mangel an Effektivitit bei der Umsetzung.

Einer der Hauptgriinde fiir bislang ausbleibende Erfolge institutiona-
lisierter Kooperation am Mekong ist das bei zumindest einigen Anrainer-
staaten fehlende umfassende und effektive Engagement fiir Kooperations-
strukturen am Mekong, insbesondere fiir die MRC. China hat, so ist in den
vorangegangenen Ausfiihrungen deutlich geworden, aufgrund seiner macht-
vollen Oberanrainerposition kaum Interesse, seine nationalen Interessen ins-
besondere im Bereich der Wasserkraftentwicklung regionalen Regeln zu un-
terwerfen. Thailand, obwohl Mitglied in der MRC und aufgrund seiner fort-
geschrittenen soziookonomischen Entwicklung und seinen vergleichsweise
umfassenden finanziellen, technischen und menschlichen Kapazititen ei-
gentlich in der Lage, eine Fiihrungsrolle zu {ibernehmen, hat ebenfalls wenig
Interesse an einer stdrkeren, rechtlich verbindlichen Verregelung der Res-
sourcennutzung sowie der Einrichtung supranationaler Entscheidungsstruk-
turen. Laos und Kambodscha ihrerseits leiden zudem an einem Mangel an
finanziellen, technischen und menschlichen Kapazititen, um Kooperation
am Mekong und vor allem deren Regulierung und Institutionalisierung aktiv
mitzugestalten. Vietnam, obwohl als Unteranrainer grundsitzlich an einer
regionalen Verregelung von Flussentwicklungsprojekten interessiert, verfolgt
ebenfalls eine ambivalente und von nationalen Interessen getriebene Strategie.
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Insbesondere die Abwesenheit Chinas in der MRC stellt ein signifikan-
tes Hindernis dar, die Handelskompetenzt dieser Institution zu stirken: Zwar
kooperiert China zunehmend mit der MRC, insbesondere im Bereich des
Datenaustauschs, doch geschieht dies nach den von China gesetzten Regeln
und ist so schwach institutionalisiert, dass es jederzeit sanktionsfrei riick-
gingig gemacht werden kann. War der hydrologische Einfluss des oberen
Flussabschnitts auf die vier Unteranrainer bis vor wenigen Jahren vernach-
lassigbar, so wird sich dies mit der im Bau befindlichen und teilweise schon
in Betrieb genommenen Dammkaskade in der Provinz Yunnan sicherlich
andern. Regionalpolitische Analysen gehen davon aus, dass sich Chinas Hal-
tung in der Mekongfrage und seine selektive Kooperation auch in den néchs-
ten Jahren nicht dndern wird.

Aber auch die MRC selbst kann als eine Ursache fiir die oft als unzu-
reichend angesehenen Erfolge grenziiberschreitenden Ressourcenmanage-
ments angesehen werden: Die langsame und unzureichende Umsetzung der
geplanten Projekte ist auch grundlegenden institutionellen Schwiéchen der
Organisation geschuldet. Daher versuchte man Ende der 1990er Jahre die
Organisation zu reformieren. Insbesondere der 1998 vom Council ratifi-
zierte Strategic Plan for the Mekong River Commission, der eine Vision fiir
die Kooperation am Mekong im Allgemeinen sowie konkrete Aufgaben der
MRC im Besonderen beschreibt, war dabei von weitreichender Bedeutung.
Angestrebt wurden insbesondere eine strukturierte Projektplanung, ein Fo-
kus auf vier Bereiche strategischer Prioritdt (Planung und Management na-
tiirlicher Ressourcen, Umweltmanagement, Entwicklung von Daten- und In-
formationssystemen, Organisations- und Kooperationsmanagement) sowie
eine allgemeine Verbesserung der institutionellen Kapazititen der Organisa-
tion. Weitere Schritte — beispielsweise ein UNDP-finanziertes Capacity Build-
ing Programme sowie die Entwicklung eines neuen Finanzierungsmodells —
folgten, und im Kontext der Entwicklung des Strategischen Plans 2011—
2016 sind weitere Reformschritte avisiert, insbesondere die Realisierung ei-
nes Performance Management Systems, die Implementierung einer Strategie
der Kernfunktionen sowie ein Transfer von Kompetenzen an die Mitglieds-
staaten. Dariiber hinaus verpflichteten sich die Mitgliedsstaaten, bis 2014
die Finanzierung der Kernaktivititen der MRC vollstindig selbst zu tiber-
nehmen. Inwieweit diese Reformen jedoch zu einer tatséichlichen Verbesse-
rung der Handlungsfihigkeit der Organisation fiihren oder diese nicht viel-
mehr vor allem durch die mangelnde Bereitschaft oder aber auch die man-
gelnde Fahigkeit ihrer Mitglieder, sich an einer institutionalisierten und ver-
bindlichen Kooperationsform zu beteiligen, behindert wird, bleibt weiterhin
fraglich. Institutionelle Reformen allein werden die dringend notwendige
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Zusammenarbeit am Mekong — sowohl im Dienste der Umwelt als auch zu-
gunsten der dort lebenden Menschen — jedenfalls nicht vorantreiben kénnen.

Die Existenz weiterer regionaler Kooperationsstrukturen verdeutlicht
zwar einerseits die grundsitzliche Kooperationsbereitschaft der siidostasia-
tischen Mekonganrainer und verspricht Spill-over-Effekte in anderen Poli-
tikbereichen, die insgesamt zu einer verbesserten politischen und wirtschaft-
lichen Vernetzung in der Region fiihren und Konflikte entschirfen kdnnen,
ist aber andererseits auch mit signifikanten Problemen verbunden (Schmeier
2009): Einander tiberlappende und um Einfluss und Kompetenzen konkur-
rierende Regionalorganisationen konnen die Effektivitit von Kooperation
signifikant reduzieren. Diese Gefahr besteht insbesondere dadurch, dass sich
verschiedene Organisationen gegenseitig obsolet machen, insbesondere in-
dem Mitgliedsstaaten fiir spezifische Probleme diejenige Institution zur Lo-
sung anrufen, von der sie sich Ergebnisse versprechen, die am ehesten ihren
nationalen Interessen entsprechen’.

Trotz signifikanter Schwichen der MRC kann die regionale Kompo-
nente ihrer Arbeit nicht unterschétzt werden: Nachdem bereits durch ihre
Griindung ein deutliches Zeichen fiir die friedliche Aushandlung grenz-
tiberschreitender Probleme in der Mekong-Region gesetzt worden ist, hat
der Ausbau der Kooperation in den Folgejahren nachhaltig zu einer Stabi-
lisierung der Region beigetragen. Insbesondere vor dem Hintergrund jahr-
zehntelanger Konflikte verlangt bereits die Tatsache, dass im Rahmen der
MRC Mechanismen der friedlichen Konfliktlosung existieren und die Ko-
operation in den letzten Jahren immerhin so weit entwickelt werden konnte,
dass unmittelbare Auseinandersetzungen unter den Mitgliedsstaaten ausge-
schlossen werden konnen, eine grundlegend positive Bewertung der MRC —
trotz ihrer fortbestehenden institutionellen Defizite. Die néchsten Jahre wer-
den zeigen, inwieweit die MRC in der Lage sein wird, sich den neuen Her-
ausforderungen im Mekongbecken zu stellen und einen wichtigen Beitrag
zum nachhaltigen Management der gesamten Region zu leisten.

Deutlich wurde dies beispielsweise im Fall des Se San Flusses, einem Nebenfluss des Me-
kong, fiir den 2000 unter Fiihrung der MRC ein Streitschlichtungsausschuss eingerichtet
wurde, der allerdings nur dreimal zwischen 2000 und 2004 zusammentrat und zu keinerlei
Losung des Streites zwischen Vietnam und Kambodscha hinsichtlich der Entschidigung
kambodschanischer Anrainer kommen konnte (vgl. Bearden 2009: 18 ff.). Ein alternativer
Mechanismus wurde darauthin mit Hilfe der ADB etabliert, der parallele Strukturen zum
MRC-basierten Flussmanagement im Mekongbecken schafft und es den involvierten Staa-
ten erlaubt, bestehende MRC-Regelungen zu umgehen und ihre jeweiligen nationalen In-
teressen mittels anderer Mechanismen umzusetzen.
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