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Vorwort

Spatestens seit der Etablierung der Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheits-
politik (GASP) und der Ernennung eines Hohen Reprasentanten diskutieren
Integrationsforscherinnen die Frage, inwiefern sich die Europaische Union
(EU) als ein eigenstandiger internationaler Akteur begreifen lasst. Die Unter-
suchung von Valerio Trabandt leistet hierzu einen wichtigen Beitrag. Denn im
Unterschied zu bereits vorliegenden Studien, die vor allem nach Indizien fur
gemeinsames Handeln in internationalen Organisationen und im Rahmen in-
ternationaler Verhandlungen suchen, fokussiert der Verfasser die Europai-
sche Nachbarschaftspolitik. Sein Interesse gilt hierbei insbesondere der De-
mokratieforderung gegenutber zwei Landern, die als ,hard cases” zu bezeich-
nen sind: Belarus und Ukraine.

Der Befund der Analyse ist nicht nur fur die wissenschaftliche Ausei-
nandersetzung mit der Thematik von grof3er Bedeutung, sondern auch fur
das politische Handeln der EU richtungsweisend. Zum einen macht er deut-
lich, dass die Akteursqualitat der EU nicht zuletzt von der Nachfrage und der
Integrationswilligkeit der Staaten abhangig zu sein scheint. Zum anderen
weisen die Ergebnisse auf ein Dilemma hin. Obwohl die EU und allen voran
die Kommission um Prasenz und Annaherung bemuht ist, werden ihre An-
strengungen auf Seiten der Bevolkerung kaum wahrgenommen und zum Teil
durch Unstimmigkeiten zwischen den Mitgliedslandern, was die Instrumente
betrifft, konterkariert. Es bleibt deshalb abzuwarten, welche Impulse von der
ostlichen Nachbarschaft zuklnftig ausgehen. Die eher zaghaften und auch
widerspruchlichen Reaktionen seitens der EU auf den Umgang mit Oppositi-
onellen in der Ukraine und die gegenwartige Finanzkrise, die alle Ressourcen
zu fordern scheint, geben wenig Grund fur Optimismus. Wegen ihrer Aktuali-
tat und der Erkenntnisse ist die hier vorgelegte Studie von Valerio Trabandt
dennoch ein Muss sowohl fur jene, die sich mit Fragen der Aul3enwirkung der
EU beschaftigen, als auch fir Osteuropaexpertinnen.

Jutta Joachim
Hannover, Mai 2012
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|  Einleitung, Analyserahmen und
Ausgangsbedingungen

1 Einleitung
1.1 Leitfragen und Problemstellung

Was genau charakterisiert eine Union, das nicht auch schon eine Ge-
meinschaft zu bieten hat? Sind beides nur synonyme Begriffe fur dieselbe
Institution oder bedeutet eine ,echte Union’ nicht vielmehr eine neue Qualitat
des gemeinsamen Handelns? Fur die wichtigste europaische politische Or-
ganisation gilt wohl eher letzteres. Dies liegt neben einer generell starkeren
Vergemeinschaftung der verschiedenen Politikfelder vor allem an der seit
1993 im Rahmen der Europaischen Union (EU) neu gestalteten Aulenpolitik.
Der Vertrag von Maastricht schuf zunachst die ,Gemeinsame Auf3en- und Si-
cherheitspolitik (GASP)', welche die AuRenpolitken der Mitgliedsstaaten
starker miteinander koordinieren sollte.? Die EU war dariiber hinaus bestrebt,
in internationalen Verhandlungen und in den Beziehungen zu Drittstaaten®
zunehmend den Platz der oftmals kakophon, konkurrierend oder nebenei-
nander auftretenden Mitgliedsstaaten einzunehmen. Seitdem fanden in re-
gelmaligen Abstanden weitere Vertiefungen der Integration bezuglich des
AuRenhandelns statt: Von der regelmaRigen Ubernahme der Verhandlerrolle
in internationalen Klima- oder Wirtschaftsverhandlungen uber die Schaffung
eines Hohen Vertreters fur AuRen- und Sicherheitspolitik bis hin zur Etablie-

1 Die GASP machte im neu geschaffenen Saulenmodell die zweite Saule aus. Einge-
rahmt wurde sie von den bereits bestehenden Gemeinschaftspolitiken sowie der
,Polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit’.

2 Eine Absprache der Aul3enpolitiken fand bereits seit den 70er Jahren mit der ,Euro-
paischen Politischen Zusammenarbeit’ (EPZ) statt.

3 Mit Drittstaaten sind Staaten gemeint, die nicht Mitglied der EU sind.

13



14 VALERIO TRABANDT

rung eines Europaischen Auswartigen Dienstes (EAD), der in der EU seit
dem Lissabon-Vertrag die Arbeit der neuen AuRenbeauftragten unterstiitzt.’
Die Politik der EU als Vertreterin der Mitgliedsstaaten nach aulden ist
nicht erst seitdem ein wichtiges Thema zahlreicher wissenschaftlicher Unter-
suchungen. Dabei konzentrieren sich die Forscher vor allem auf die Defizite
europaischer AulRenpolitik: Etwa die mangelhafte interinstitutionelle und verti-
kale Koharenz, das fehlende Sprechen ,mit einer Stimme’.> Um die Europai-
sche AulRenpolitik (EFP) zu charakterisieren und kategorisieren, wurden zahl-
reiche Theorien und Ansatze entwickelt.® Der Vielschichtigkeit des Handelns
und Wirkens nach auf3en ist dabei zu verdanken, dass eine grof3e Bandbreite
von verschiedenen Phanomenen untersucht wird: Die differenzierte Integrati-
on und deren Auswirkung auf die AuRenpolitik,” das Auftreten von EU und
den Mitgliedsstaaten in internationalen Organisationen und Regimes® sowie
Entwicklungen in der Institutionalisierung der EFP und vor allem in den Be-

4 Seit dem 1. Dezember.2009 ist die Britin Catherine Ashton als erste Hohe Vertrete-
rin unter dem Lissabonner Vertrag ,Quasi-Auf3enministerin’ der EU und zugleich Vi-
ze-Kommissionsprasidentin.

5 Vgl. etwa Smith (2006). Auf der Agenda der EU, vor allem der Kommission, er-
scheint diese Problematik ebenfalls. So betont etwa die damalige Osterreichische
EU-AuRenkommissarin Benita Ferrero-Waldner (2006c¢), S. 1, die Wichtigkeit des
Aspekts einer einheitlichen, starken Stimme. Zum Fokus vieler Autoren auf die
Fehlschlage europaischer Auldenpolitik siehe auch Smith (2007), S. 1.

6 Diese unterscheiden sich bereits darin, was sie als EFP betrachten: Wahrend sich
gerade angelsachsische Ansatze oft auf eine Untersuchung der GASP und der
ESVP (Europaische Sicherheits- und Verteidigungspolitik) beschranken (siehe
Frohlich (2008), S. 9), legen andere Forscher einen inklusiveren Mal3stab an. In
diesem wird die EFP charakterisiert durch die ,Auflenbeziehungen der EG, die
GASP/ESVP, die aulRenpolitischen Aspekte der dritten Vertragssaule und die natio-
nalen Aulenpolitiken der EU-Mitgliedsstaaten® (Bastian (2006), S. 29). Auch ich
mdchte diese Definition nutzen und einen breiten Aul3enpolitikansatz fur die vorlie-
gende Untersuchung wahlen, was auch dem untersuchten Gegenstand geschuldet
ist. Demokratie wird in vielerlei Weise gefordert, nicht nur durch Instrumente der
GASP. Vgl. Seite 18 ff. fur eine Definition von Demokratieférderung und deren Me-
chanismen.

7 Vgl. etwa de Neve (2007). Diese Ansatze entstehen auch deshalb, weil gerade in
der AuRenpolitik deutlich wird, dass die EU nicht immer ein einheitlicher ,Block’ von
Staaten ist, sondern sich viele Ebenen differenzierter Integration herausgebildet
haben, die dem Einfluss der Union schaden kdnnen.

8 Vgl. etwa Smith (2006) und Oberthir (1999).
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ziehungen zu anderen Staaten. Seit der konstruktivistischen Wende® und der
damit einhergehenden veranderten Betrachtungsweise von internationalen
Organisationen stellt sich zugleich verstarkt die sehr umstrittene Frage nach
der ,Natur’, also dem spezifischen Charakter der EU. Dieser soll hier zwar
nicht im Vordergrund stehen, doch ist fur die Vergleichbarkeit im gewahlten
Ansatz wichtig, dass die Union weder ein Staat noch eine ,klassische’ interna-
tionale Organisation ist.”® Sie ist kein echtes foderales Gebilde, aber auch
mehr als ein reines Forum fur Diskussion und intergouvernementale Koope-
ration. Zwar bestimmen und kontrollieren die Mitgliedsstaaten die Unions-
Politik, doch reprasentieren Vertreter vor allem der Kommission auf der inter-
nationalen Buhne auch die gesamte Union, es bestehen Vergemeinschaf-
tungs-, Sozialisierungs- und Briisselisierungsprozesse.”' Oftmals tritt sie fiir
ihre Mitgliedsstaaten auf, wird von diesen aber auch kontrolliert und be-
stimmt. Dieser widerspriichliche Dialog findet sich auch in den AuRerungen
der EU-Vertreter wieder."

1.1.1 Der Ansatz: Die Akteursqualitat der EU

Um zu untersuchen, inwieweit die EU' als solche Verantwortung fiir die
Mitgliedsstaaten und ihre Grundprinzipien sowie eine wichtige Rolle in be-
stimmten Zusammenhangen ubernimmt, entwickelte Gunnar Sjostedt schon
1977 den ersten der so genannten Akteurs-Ansatze. Nach der Etablierung
der GASP und der Herausbildung einer sichtbareren, klarer definierten EU-
Auldenpolitik innerhalb der Union entdeckten rund 20 Jahre spater einige For-
scher die Nutzlichkeit dieser Theorie neu und entwickelten konkretisierte Mo-
delle, um die Akteursqualitat (AQ) der EU zu untersuchen. Akteursuntersu-
chungen bieten eine umfassende, theoriegeleitete Analyse der Verfasstheit,
der Prasenz sowie der Widerspriche und dem Handeln der Union. Sie erlau-

9 Unter der konstruktivistischen Wende wird die Hinwendung von Forschern der In-
ternationalen Beziehungen zu Ansatzen des Konstruktivismus verstanden. Ein
wichtiger Vertreter dieser Theorierichtung ist etwa Alexander Wendt (1992). Siehe
hierzu auch Youngs (2001b), S. 6 f.

10 Dies sind die beiden klassischen Kategorien der Internationalen Beziehungen.

11 Vgl. u.a. Frohlich (2008), S.24, zur Brusselisierung.

12 Vgl. etwa zum widerspruchlichen Diskurs der Aufienkommissarin Ferrero-Waldner
Portela (2007), S. 8.

13 In diesem Fall: Die damalige Europaische Gemeinschaft (EG).

14 Vgl. Sjostedt (1977).



16 VALERIO TRABANDT

ben somit einen Vergleich der europaischen Aulienpolitik in verschiedenen
Situationen oder auch mit anderen Akteuren auf der internationalen Buhne.
Auf zwei der relativ neuen Ansatze stutzt sich auch die vorliegende Analyse,
um anhand modifizierter Kategorien der Prasenz, Eigenstandigkeit und Koha-
renz eine vergleichende Untersuchung durchzufuhren. Denn obwohl der Be-
griff des ,Akteurs EU’ haufig und in vielfaltigen Kontexten verwendet wird,"
erschienen bisher erstaunlich wenige theoriegeleitete Untersuchungen, die
zum Verstandnis des Akteursstatus der EU beitrugen oder Erklarungsange-
bote fiir eben diesen machen konnten.'® Dabei ist von Bedeutung, dass die
AQ der EU in der hier angewandten Sichtweise entlang von Politikfeldern und
geographischen Kontexten variiert. Dennoch versucht die vorliegende Arbeit,
einen Beitrag zur theoretischen Debatte zu leisten, indem sie die tendenziel-
len Auswirkungen einer bestimmten Variablen auf den Grad der Unions-AQ"”
in einem Vergleich beleuchtet: Die der Integrationswilligkeit von Drittlandern,
beispielhaft dargelegt an der EU-Demokratieforderungspolitik gegenuber
Belarus und der Ukraine.

Integrationswilligkeit lasst sich Ubersetzen in eine Nachfrage nach Ak-
teursqualitat der EU. Strebt das untersuchte Drittland eine starkere Integrati-
on mit der Union an, will es also direkt mit der EU interagieren und kooperie-
ren, ist die Nachfrage nach einer aktiven und gemeinsam handelnden EU
hoch. Unklar ist jedoch, ob dies nun auch die AQ der Brusseler Organisation
positiv beeinflusst.’® Genau dies soll in diesem Beitrag beispielhaft analysiert
werden: Kann die Integrationswilligkeit eines Nicht-Mitgliedsstaates die Ak-
teursqualitat der EU in einem bestimmten Kontext beeinflussen, und wenn ja,
wie?

15 Auch fuhrende EU-Politiker beziehen sich direkt auf die Akteursqualitat der Union,
so etwa Ferrero-Waldner (2006f), S. 5.

16 Die konzeptionellen Arbeiten in diesem Bereich bauen durchaus aufeinander auf,
doch fehlt es haufig an der kritischen Uberpriifung der Konzepte durch anhand von
vergleichbaren, theoretisch fundierten Kriterien strukturierte Fallstudien.

17 AQ bescheide ich der EU anhand von spezifischen Indikatoren, die in Teil 2.2 spe-
zifiziert werden.

18 Ubernimmt die Kommission eine wichtige Funktion, was mit dem Grad der Koope-
ration wahrscheinlicher wird, scheint bisherigen Untersuchungen zufolge die AQ
hoch zu sein. Den Zusammenhang von Kommissionsrolle, Mitgliedsstaaten und
dem Agieren als kollektiver Akteur beschreibt u. a. Moroff (2008), v. a. S. 202 ff.
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Denkbar ist, dass in diesem Zusammenhang verstarkt Partikularinte-
ressen der Mitgliedsstaaten auf den Plan treten konnten, die ein effektives,
koharentes und eigenstandiges Handeln der EU verhindern.'® Diese gegen-
laufigen Thesen mochte ich hier versuchen einzuordnen. Dabei wird vermu-
tet, dass sich eine erhohte Nachfrage nach EU-AQ auf der einen Seite in ei-
ner hohen externen Prasenz? widerspiegelt, aber auf der anderen Seite stets
die Gefahr einer reduzierten Koharenz besteht. Verstarkte Interaktionen rufen
auch (nationale) Interessen auf den Plan, die mit jenen der EU gerade im un-
tersuchten Politikfeld der Demokratieforderung (DF) in Konflikt treten konnen.
Welche Rolle dabei die Eigenstandigkeitsdimension — und der mogliche
Rahmen der Politikgestaltung Uuber die Union — spielen konnen, wird eine wei-
tere interessante Frage sein.

Als Schauplatz fur die Beantwortung der Leitfrage dient eine fur die Eu-
ropaische Union zentrale Region: Ihre ostliche Nachbarschaft. Hier war Russ-
land auch nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion der zentrale Partner
fur fast alle Lander und konkurriert nun umso starker mit dem Einfluss der Eu-
ropaischen Union. Die Nachbarlander sind auch Erprobungsort einer neuen
Politik der Kooperation und Integration. Die Europaische Nachbarschaftspoli-
tik (ENP) sollte auRerhalb von Diskussionen um erneute Erweiterungen?' ei-
nen ,Ring der Freunde“* von Ost nach Siid um die Union herum formen und
Kooperationen zum beiderseitigen Vorteil mit sich bringen. Sorgen und Be-
fiirchtungen, fiir die lange Zeit beispielhaft Belarus® und die Ukraine standen,
gaben der EU Impulse fiir die neu entwickelte Politik. ** Diese wurde im Zuge

19 In diesem Fall wurde auch ein hoherer Nachholbedarf seitens des Drittlandes fur
eine erhdhte AQ sprechen.

20 Siehe Teil 2.2.1 sowie 4.2.

21 Vgl. Lynch (2006), S. 163. Die Erweiterungspolitik hatte der EU erlaubt, Reformen
in Nachbarlandern durch den Anreiz einer zukunftigen Mitgliedschaft in der Union
zu erleichtern und anzustol3en.

22 So Romano Prodi, Prasident der Europaischen Kommission 1999-2004, in seiner
Rede ,Das groRRere Europa’. Vgl. Prodi (2002), S. 4.

23 In der vorliegenden Arbeit wird die offizielle Bezeichnung ,Belarus’ genutzt anstelle
des ebenfalls gebrauchlichen ,Weilirussland’.

24 Problematiken wie befurchteter Instabilitdt oder der nunmehr nach Osten verlager-
ten Grenzsicherung wollte man mit fur diese Lander neuen und verstarkten Anrei-
zen fur demokratische Reformen sowie mit einem Ansatz sektorspezifischer Koope-
ration zur Forderung von ,Good Governance’ begegnen. Eine genauere Abgren-
zung von Demokratieférderung findet anschlief3end in Teil 1.2 statt.
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der 2004er Erweiterung der Union um sieben mittel- und osteuropaische
Lander®® zu einer Prioritit der Europaischen Union.? Vor allem in der Nach-
barschaft und gerade in der Politik nach Osten entscheidet sich, ob die EU
ein Akteur auf der Weltbiihne sein kann.?’

Doch veranderte sich auch die EU selbst mit der Erweiterung. Vor allem
die neuen Mitgliedsstaaten begannen starke nationalstaatliche Positionen
gegenuber ihren Nachbarstaaten in die EU zu tragen und die Politiken der
Union zu verandern. Worin sich dies aul3ert und wie das auf die AQ der EU
zuruckwirkt, wird ein weiterer Untersuchungsaspekt sein — in einem Feld, zu
dem die neuen Mitgliedsstaaten engagiert beitragen: Dem der Demokra-
tieforderung.

1.1.2 Das Politikfeld: Demokratieférderung

Dieses Politikfeld wurde ausgewabhlt, weil die Ergebnisse besonders va-
lide sind, betreffen sie Aspekte, die fur die Union selbst konstituierend sind.
Die Europaische Union beschreibt sich selbst oft als ,Soft Power’, als eine
sanfte beziehungsweise Ziviimacht?®® und begriindet dies unter anderem mit
ihrer Entstehungsgeschichte und der Ausrichtung auf Multilateralismus, Aus-
sohnung und Frieden. Sie beruhe zudem ,auf den Grundsatzen der Freiheit,
der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie
der Rechtsstaatlichkeit”®. Gerade die Unterscheidung der Férderung von

25 Polen, Tschechien, die Slowakei, Ungarn sowie die drei baltischen Staaten Estland,
Lettland und Litauen. Daruber hinaus traten 2004 der Westbalkanstaat Slowenien
sowie Malta und Zypern bei.

26 Vgl. etwa Gromadzki/Lopata/Raik (2005), S. 9. Dennoch untersuchen theoriegelei-
tete Akteursanalysen bisher Uberwiegend gemeinschaftliche Politikbereiche und
das Auftreten in internationalen Organisationen. Hier liegt also ein zusatzlicher
Mehrwert, den diese Untersuchung bietet.

27 Vgl. Gromadzki/Lopata/Raik (2005), S. 49 sowie Weber/Smith/Baun (2007a), S.
230. Dem unterliegt die Pramisse, dass die EU zunachst die sie unmittelbar selbst
betreffenden Problematiken und regionalen Herausforderungen zu l6sen habe, be-
vor sie sich auf globaler Ebene glaubwurdig einbringen kann. Interessant sind dar-
Uber hinaus die Parallelen, die etwa der damalige Leiter der Generaldirektion Au-
Renbeziehungen (GD RELEX), Landaburu, zwischen der ENP und der EU zieht. Er
schreibt, die ENP sei ebenso mehr als eine normale Aulienpolitik, wie auch die EU
mehr als ein Staat sei. Vgl. Landaburu (2006), S.2.

28 Zu den Ansatzen vgl. Kapitel 2 sowie die folgenden Ful3noten dieses Abschnitts.

29 Artikel 6 des EU-Vertrags. Siehe etwa im Vertrag von Nizza, Laufer (2004), S. 27.
Diese Formel ist auch im Lissabonner Vertrag enthalten, siehe Seite 88.





