Georg Vobruba

Expansion ohne Erweiterung
Die EU-Nachbarschaftspolitik in der Dynamik Europas

Die EU hat die Europaische Nachbarschaftspolitik als Alternative zur Er-
weiterungspolitik entwickelt. Es handelt sich um ein verandertes politi-
sches Tauschangebot. Die EU bietet ihren Nachbarlandern nicht mehr
die Perspektive einer Mitgliedschaft, sondern eine special relationship
gegen die Ubernahme von Stabilisierungsaufgaben an der Peripherie.
Diese Politik speist sich aus der Expansionsdynamik der EU, die jedoch
an ihre Grenzen gestol3en ist. Auch in der Nachbarbarschaftspolitik ver-
steht sich die EU als Werteexporteur. Wie erfolgreich sie sein wird, héngt
stark von der Kooperationsbereitschaft der Peripherie ab. Starker als
bisher gilt es, die Kooperationskalkile der Nachbarn und ihre Alternati-
ven zu beriicksichtigen.

»Accession is not the only game in town."

Schon vor dem Vollzug der Osterweiterung 2004 eatih der EU-Kommission
Uberlegungen ein, wie es danach weitergehen s#llte. war, dal die Osterweite-
rung neue Nachbarschaftsverhaltnisse mit neuenidineln fir und Erwartungen an
die EU bringen werde. Klar war aber auch, daf3 férldsherige Vorgehen, die Peri-
pherie durch Erweiterungsversprechen und Erweitemungtabilisieren, kein Spiel-
raum mehr war.

Die EU war an die Grenzen ihrer bisherigen Entwicghdynamik, der wechselseiti-
gen Bestarkung von Integration und Erweiterungamggll. Spatestens mit der Oster-
weiterung 2004 hatte die Anzahl der Mitgliedslanserzugenommen und die Hete-
rogenitat der Mitglieder ein solches Ausmal erteidal? dies die kulturellen, organi-
satorischen und finanziellen Integrationspotentibde EU (iberforderteDiese syste-
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matische Uberforderung verdichtete sich im Widarsprzwischen Vertiefung und
Erweiterung der EU und stellt den Kern der Erweitegknige der Europdischen
Union dar Aus dieser Auffassung, da Erweiterung und Ventigfder européischen
Integration offen zueinander in Widerspruch geratelgte die weithin geteilte Uber-
zeugung, dalR der Erweiterungsautomatismus der Btbge werden mufteKlar
war aber auch, dal3 ein abruptes Ende der Expangitarsik nicht im Interesse der
EU sein konnte, da es die Gefahr implizierte, dieikdinen schroffen Interessenge-
gensatz zu ihrer Peripherie zu bringen. Es muf3te ddsum gehen, ein Konzept zu
entwickeln, welches eine weitere Expansion der Bld4yuohne daf? diese Expansion
die EU zu weiteren Erweiterungen zwingt. Wie ist Exgpam ohne Erweiterung mog-
lich? Das ist das Kernproblem, um das sich die Nadthaftspolitik der Européi-
schen Union dreht.

Die kurze Geschichte der EU-Programmentwicklung Expansion ohne Erweite-
rung seit 2002 hat ein charakteristisches Merkiiét:der Zeit wurden immer mehr
Lander der EU-Peripherie in die Programmuberlegung@tezogen. Es begann
Anfang 2003 mit dem ,Wider Europe“-Konzept der Korsgion, das Belarus, Ruf3-
land, Moldova und die Ukraine einbezog. Es gingteremnit dem Ratsbeschlul’ von
Kopenhagen im Dezember 2003, mit dem das ,WideoirKonzept angenommen
wurde, wobei zusatzlich die Lander des Barcelonaddses einbezogen wurden.
2004 wurde das Programm der Expansion ohne Erwaieim Strategiepapier ,Eu-
ropéische Nachbarschaftspolitik (ENP) neu gefaftt auf Armenien, AzerbajdZzan
und Georgien ausgeweitet. Gegenwartig umfal3t dieqiiische Nachbarschafts-
politik“ sechzehn Lander der EU-Peripherie.

Die Konzepte zur ENP, die entwickelt wurden, um @sweiterungsautomatismus
der EU zu stoppen, unterliegen selbst einer analBysamik. Angetrieben teils von
Partizipationsinteressen einzelner Peripherielgntils von den Stabilitats- und
Sicherheitsinteressen einzelner Gruppen von Mdgléndern, wuchs der Kreis der
Lander, auf welche sich die Nachbarschaftspolitktet, wuchs also der Umfang des
potentiellenring of friendsum die EU, den die EU mit ihrer Nachbarschaftsgoliti
herzustellen bestrebt ist.

Man kann diese eigenartige Expansionstendenz irpamrammatischen Entwick-
lung der ENP schlicht als die ironische Wiederkeéheg offensichtlich nicht bewal-
tigten Entwicklungsmusters der EU betrachten. Esdifitaber auch danach fragen,
worin die Grinde diesaffensichtlich persistenten Expansionsdynamik aecisgits
der Erweiterungen liegeri®as Verhaltnis zwischen dem wohlhabenden EU-Kern und
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seiner Peripherie ist als politischer Tausch autada. Dieses Tauschverhéaltnis zwi-
schen der EU und ihrer Peripherie verandert sichgedm Zuge des Ubergangs von
Erweiterungspolitik zur Nachbarschaftspolitik. Dag Auswirkungen auf deren Lei-
stungsfahigkeit.

Die Dynamik Europas

Aus den Interdependenzen zwischen dem Zentrum unéelpherie der Européi-
schen Union ergeben sich spezifische Interaktiomess, denen sich die Dynamik
Europas speistZentral ist das Interesse des Kerns der EU an sAlscherung als
politisch stabile Wohlstandszone. Dieses domindnteresse fiuhrt dazu, dafd der
Kern seine Peripherie auf zweierlei Weise wahrnineimerseits als Quelle diverser
Okonomischer und politischer Probleme, die ihre assénden Stabilitatsinteressen
beeintrachtigen, andererseits als vorgelagertet®otie, um Probleme aus der ferne-
ren Peripherie abzuhalten. Diese ambivalente Walmoag der Peripherie als Pro-
blemquelle und Problemldsung fuhrt zu der charédttechen Kombination aus
Exklusionspolitik und Inklusionspolitik der EU gegéaii ihrer Peripherie.
Exklusionspolitik zielt darauf, grenziiberschreitei®ebleme durch Grenzschlie3un-
gen fernzuhalten. Die Erfolgsaussichten einer smidRolitik sind freilich nicht sehr
gut. Erstens sind GrenzschlieBungen gegentiber idtdreFormen grenziiberschrei-
tender Prozesse schon aus technischen Griinderkaamir Das gilt insbesondere fiir
grenziiberschreitende Umweltbelastungen via Luft &dasser. Zweitens sind wirk-
same GrenzschlieBungen gegeniber bestimmten Gesszlikeitungen nur zu un-
verhaltnismalig hohen — finanziellen, politischeomanitdren — Kosten zu haben.
Das gilt insbesondere fiir Immigrationskontrollechtsstaatlicher Ziellander.

Und drittens kann Exklusionspolitik auf Durchsetgsprobleme in der stabilen
Wohlstandszone stof3en, da Kosten und Nutzen irerdi&sne ungleich verteilt und
mit unterschiedlichen Interessen verbunden sind. lrifft vor allem die Regulie-
rung transnational mobiler Produktionsfaktoren, ddoeitsmigration und auslandi-
scher Direktinvestitionen. Insgesamt also zeigh,s@al eine Politik der Exklusion
zur Absicherung des Wohlstandskerns der EU nur gedirfolgsaussichten hat. All
dies hat in der Geschichte der EU immer wieder dgefiihrt, da? Exklusionspolitik
durch eine Politik der kalkulierten Inklusion ergtwoder ersetzt wurde und die EU-
Politik gegentiber ihrer Peripherie dominierte.

Kalkulierte Inklusion folgt der Logik eigennutzigetilfe.® Eigennitzige Hilfe im
transnationalen Rahmen ist durch das Interesses dinfenden Landes motiviert,
Probleme, die sich grenziberschreitend ausbrestienhrem auslandischen Entste-
hungsort zu l6sen. Dies kann die SubventionierusrgUimweltpolitik eines &rmeren
Nachbarlandes, etwa durch Modernisierung von Sthaktoren, bedeuten. Eigen-
natzige Hilfe kann auch in 6konomischer Aufbauhilied politischer Stabilisierung
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zum Ausdruck kommen. Dadurch wird der Anreiz zughtion gesenkt. Insgesamt
lauft die von der Logik eigenntitziger Hilfe bestitenPolitik der kalkulierten Inklu-
sion darauf hinaus, die armere Peripherie in eibestimmten MalRe am Wohlstand
des EU-Kerns zu beteiligen. Hier liegt der systescat Grund dafir, da Neumit-
glieder im Zuge ihres Beitritts ihre regionale Sligdtsfunktion fur die gesamte EU
offentlich betonen: ,Rumanien wird keinen Arger ac und keine Unruhe stiften,”
betonte der ruméanische Ministerprasident im He208l6, ,es wird fur ganz Sudost-
Europa eine Zone der Stabilitat und Sicherheit femn§

Freilich sté3t auch die Politik der kalkulierterklusion an Grenzen: Zum einen ist
diese Politik mit erheblichen finanziellen Aufwemdyen verbunden, was ihre Akzep-
tanz im wohlhabenden Kern beeintrachtigen kanns&id’roblem wird noch dadurch
verscharft, dal die Politik kalkulierter Inklusi@ofort Kosten verursacht, wéhrend
ihre positiven Wirkungen erst mit Verzégerung edtgn. Zum anderen ist eine er-
folgreiche Politik kalkulierter Inklusion auf diegBeitschaft der L&ander der Peripherie
angewiesen, sie mitzutragen. Dies ist ein entseneier Unterschied zwischen
Exklusions- und Inklusionspolitik: Exklusionspolitikst einseitige Aktion des
Wohlstandskerns gegeniiber seiner Peripherie, liokisigolitik dagegen funktioniert
nur als Kooperation zwischen Wohlstandskern unipRerie.

Dies fuhrt zu der Frage, wie und unter welchen Bgdingen die Peripherie bereit ist,
mit dem Wohlstandskern im Sinne der Politik kalkttiér Inklusion zu kooperieren.
Diese Frage ist fur die Européische Nachbarschalitipentscheidend.

Die Kooperationsbereitschaft der Peripherie

Die Kooperationsbereitschaft der Peripherie kanimdsavegs als selbstverstandlich
vorausgesetzt werden. Dies liegt an der Kombinafowler die EU Exklusions- und
Inklusionspolitik gegentiber ihrer Peripherie bdtteDie Politik kalkulierter Inklusi-
on der EU bedeutet fiir die Lander der Peripheriergter Linie umfassende 6kono-
mische Modernisierung und politische DemokratigigriDiese Politik mag langerfri-
stig zwar durchaus im Interesse der Lander der Renigp sein, kurzfristig jedoch
verursacht sie fir spezifische Gruppen Kosten,sidik insbesondere in zusatzlicher
Arbeitslosigkeit und im Verlust vormals privilegier politischer Positionen nieder-
schlagen.

Somit stellt sich die Frage, unter welchen Bedingumein Land der Peripherie bereit
und in der Lage ist, mit dem wohlhabenden KernElgdrim Sinne der Politik kalku-
lierter Kooperation zu kooperieren. Das Problem Idestentragerschaft wird noch
dadurch verscharft, daf? die Politik der EU systesnhtdarauf hinauslauft, Exklusion
nicht nur selbst zu betreiben, sondern Landern ihééreren Peripherie Exklusions-
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aufgaben zu Ubertragé&nDies findet insbesondere in der Migrationskonpualitik
statt. Okonomische Unterstiitzung fir Nachbarlansid mit deren Bereitschaft
verknupft, in Grenzkontrollfragen zu kooperiererr /orverlagerung der Migrante-
nabwehr auf ihr Territorium zuzustimmen und an Alobketten fur illegale Mi-
granten teilzunehmen. Die EU baut also in die Kékie Inklusionspolitik fur ihre
Nachbarlander Exklusionsauftrdge gegentber Dritdémdein. Diese Exklusions-
auftrage verandern das Verhdltnis zwischen wohinddé® EU-Kern und seinen
Nachbarn markant: Die Erfillung eines Exklusionsagfr der EU setzt ein hohes
MaR} an Kooperationsbereitschaft des Nachbarlandesis und ist fur das Nachbar-
land mit erheblichen Kosten verbunden: materidiledie technische Aufriistung der
Grenzen und die Rickfiihrung von Migranten, abehagaditische durch die Stérung
traditioneller Beziehungen zu ihren Nachbarn.

Fir die Nachbarlander der EU entstehen also soWosien durch die 6konomische
und politische Modernisierungspolitik als auch dudie Ubernahme von Exklusions-
auftrdgen der EU. Folglich stellt sich die Fragemdcinglicher: Was motiviert die
Nachbarlander zur Kooperation mit der EU im RahmemnRblitik kalkulierter Inklu-
sion, samt den darin eingebauten Exklusionsauftyage

Bis zur Osterweiterung 2004 wurde das Problem dmwpi€rationsbereitschaft zwi-
schen Wohlstandskern und Peripherie regelmaRigfagénde Weise geldst: Der
wohlhabende Kern intervenierte in seiner PeriphieniSinne kalkulierter Inklusion.
Erst wurde die beschrankte Teilhabe am Wohlstan@Gégenzug fir die Bereitschaft
zur Modernisierung und zur Ubernahme von Modernisigskosten geboten. Zu-
gleich wurde erwartet, daf3 die Nachbarlander Exéhssufgaben Ubernehmen, also
als Pufferzone gegeniber der noch @armeren undspblihoch instabileren weiteren
Peripherie fungieren. Die Ubernahme der damit egeteenden Kosten wurde mit
der Perspektive einer spateren Mitgliedschaft inklé verbunden, um die Akzeptanz
der Nachbarlander fur die Politik kalkulierter Inklon zu starken. Das sollte den
politischen Eliten der Nachbarlander auch ermégtichtie Kooperationskosten vor
ihren Bevolkerungen zu rechtfertigen. Der Kooperatiwischen der EU und ihren
Nachbarlandern liegt also ein politischer Tauschrage: Ubernahme der Moderni-
sierungslasten und der Kosten des Exklusionsasftdagch die Nachbarlandgstzt
im Tausch fur begrenzte Teilhabe am Wohlstgetdt und die Perspektive der EU-
Mitgliedschaft samt Vollintegration in den Wohlstiskern spéater Erst diese Se-
quenzialisierung von kleinen und grof3en Ertragenkamperation fur die Nachbar-
l&ander sicherte in deren Bevélkerung die dauertigdteitschaft mitzuwirken.

Von der Erweiterung zur Nachbarschaftspolitik

Grundlage der gegenwartigen Politik der Europaisdbeion gegentber ihrer Peri-
pherie ist das Strategiepapieuropdische NachbarschaftspolitikBezugspunkt des
Textes ist die Osterweiterung 2004, durch die
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sich die AuRengrenzen der EU geandert [haben].Hallen neue Nachbarn
gewonnen und sind alten Nachbarn néher gekommesseDUmsténde
schaffen Chancen und Herausforderungén. .] Die Vision der Européi-
schen Nachbarschaftspolitik ist ein Ring aus Landdimdie grundlegenden
Werte und Ziele der EU teilen und in eine zunehmemgere Beziehung
eingebunden werden, die Uber die Zusammenarbeitihiam erhebliches
Maf an wirtschaftlicher und politischer Integrattmginhaltet?

Uberdeutlich finden sich auch hier die konzentristlkreise als das klassische Ex-
pansionsmuster der EU wieder. So wie bisher istRigipherie die Aufgabe zuge-
dacht, sich 6konomisch zu entwickeln und politigchstabilisieren — einerseits, um
weniger grenziberschreitende Probleme in Richtudg & senden, andererseits, um
als Puffer gegenuber der entfernteren Peripheri&€dezu wirken. Die Absicht, zwi-
schen der erweiterten EU und ihrer ,Neuen Nachbaftckeine schroffe Grenze
entstehen zu lassen, wird immer wieder betont. &dlylaber ist klar, dal? der Abbau
von Grenzen zwischen der EU und ihren Nachbarn Zufbau von Grenzkontrollen
zwischen den Nachbarn und ihrer Peripherie fuhraff.nbie Exklusionspolitik der
EU wird also nach aufRen verschoben und setzt sieh dib Erweiterungen hinaus
fort. Dal3 dies fur die nahe EU-Peripherie wiederunSpannungen mit ihren Nach-
barn fuhrt, wird implizit anerkannt, daf3 man

der Bevolkerung in Grenzgebieten ermdglichen stihe mit Gbertriebenen
Verwaltungshurden konfrontiert zu werden, tradiéite Kontakte zu pfle-
gen. Die Europaische Union kdnnte auch Moglichkedter Visumerleichte-
rung prufent?

Dominant jedoch bleibt das Interesse der EU, einféeRone zu installieren und die
Lander der Peripherie ihren Exklusionsauftrag exfultu lassen: ,Gewdhrt eine Seite
Erleichterungen, muf3 die andere im Gegenzug wirkddafenahmen ergreiferi®im
Klartext: Gewahrt die EU einem Nachbarland Erleialmeen in Grenzfragen, muf3
es selbst seine Grenzen gegeniiber Drittstaatehatest. Es geht der ENP also dar-
um,

die Vorteile der EU-Erweiterung von 2004 mit den Nzaféndern zu tei-
len, indem Stabilitat, Sicherheit und WohlstanceraBetroffenen bestéarkt
werden. Diese Politik dient der Vermeidung neueenfiungslinien zwi-
schen der erweiterten EU und ihren NachbBarn.

Die strukturellen Ahnlichkeiten zwischen der Erweitggspolitik und der Européi-
schen Nachbarschaftspolitik sind uniibersehbareiddn Fallen geht es darum, Peri-
pherien sukzessive an den EU-Kern heranzufuhrebeigien Fallen sind intensivere

2 Ebd., S. 2.
¥ Ebd., S. 5.
¥ Ebd.

% Ebd., S. 18.
' Ebd., S. 3.
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Wirtschaftsbeziehungen, die Angleichung der Realmst Wirtschaftsordnungen und
Verdichtungen der sozialen Beziehungen aller Arttdfiund Ausdruck dieser Heran-
fuhrung.

Griinde fur diese Ahnlichkeit gibt es auf zwei Eberizer erste Grund sind personel-
le Kontinuitaten. Zahlreiche zentrale Akteure dete®sgeiterung 2004 waren auch
bei der Entwicklung des Konzepts der EuropaischanhNarschaftspolitik fihrend.
Ursache sind vermutlich ,Angebots- und Nachfragekteren: Einerseits muf3ten
sich die einschlagigen Akteure aus Karrieregrindach der Osterweiterung neue
Problemfelder erschlieBen, fir deren Bearbeiturgsith als kompetent anbieten
konnten. Andererseits bestand angesichts der stalkéihnlichen Problemkonstella-
tion starke Nachfrage nach dem einschlagig spsigaien Fachwissen. ,Die Top-
Beamten deifask Forcedaben alle einen Erweiterungshintergrutiddiese perso-
nellen Kontinuitaten bilden die Grundlage fir derarisfer von Ideen und rhetori-
schen Formeln von der Erweiterungspolitik in die dpdtische Nachbarschaftspoli-
tik.”® Individuelle Karriereinteressen und Ideentransfiddaren die Entwicklung der
Européischen Nachbarschaftspolitik natirlich niadraichend. Sie sind eingebettet
in eine organisatorische Eigendynamik, die durchldseresse der Kommission an
der Akkumulation von Kompetenzen, die zu Lasten Mationalstaaten geht, ange-
trieben wird.

Ein zweites Ursachenbiindel fiir die Ahnlichkeitensalien Erweiterung und Nach-
barschaftspolitik ergibt sich aus der Stellung Heropaischen Kommission in der
Institutionenkonkurrenz zwischen europaischer uationalstaatlicher Ebene. Ent-
scheidend dabei ist, da3 die Kommission in der Ewdpolitik mittlerweile Uber
ausgedehnte, unstrittige Zustandigkeiten verfligtresd sie in der Aul3enpolitik
permanent um Kompetenz kdmpfen mul3. Erweiterunddpotid Nachbarschaftspo-
litik stehen beide in charakteristischer Weise zive AulRen- und Innenpolitik der
EU. Erweiterungspolitik und Nachbarschaftspolitik ieben sich in der Ausgangssi-
tuation auf Probleme auf3erhalb des TerritoriumsEigopéaischen Union, sind also
erst einmal AuR3enpolitik. Dann aber nehmen sieraokéedliche Wege. Die klassi-
sche Erweiterungspolitik transponierte ihren Geggertsvon der EU-AulRenpolitik in
EU-Innenpolitik. Dies kam den Interessen der Komioisen Kompetenzakkumula-
tion entgegen. Mit dem Ende der Erweiterungen gebsed Mechanismus der
Transposition von auf3en- in innenpolitische Matefigndie Kommission verloren.
Angesichts des Interesses der Kommission an Kompak&umulation ist die Ent-
wicklung der Nachbarschaftspolitik der Versuch,sdi@ransposition Uber das Ende
der Erweiterungspolitik hinaus zu erhaltgfich rAume ein, dal3 zahlreiche Elemente,
die mir einfallen, aus dem Erweiterungsprozel} stamitiie

Die Chance der Kommission, ihre auf3enpolitische pe&tenz Uber die Erweite-
rungspolitik hinaus auszuweiten, ergibt sich aus Dialektik von Integration und
Erweiterung. Durch den Abbau von Binnengrenzen uedgdmeinschaftlich finan-

7 Judith Kelley: New Wine in Old Wineskins: Promaifolitical Reforms through the New
European Neighbourhood Palicy, in: Journal of Comrivtarket Studies, 1/2006&. 32.
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fer of Ideas and Cooperation Methods from Enlargerteethe Neighbourhood Policy. Flo-
renz. Europaisches Hochschulinstitut 2006. Verélttftes Manuskript.
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zierten und verwalteten Fonds hat die Européischierigin Integrationsniveau und
eine Interessensverkniipfung erreicht, die keinarsép Politik einzelner Mitglieds-
lander gegenuber ihren jeweiligen EU-externen Nathlmaehr erlaubt. Trotzdem
bestehen starke regionale Unterschiede in denelgenschwerpunkten einzelner
Mitglieder oder Mitgliedergruppen gegenuber der Eipherie* Einzelgénge eines
EU-Mitglieds gegenliber seinen Nachbarn in der EUpRerie sind entweder institu-
tionell nicht vorgesehen — ein einzelnes Mitglieahk nicht Uber die Vergabe von
EU-Hilfsgeldern an seine Peripherie entscheiden.r@dé&che Einzelgdnge ziehen
derartige Interessenverwicklungen mit anderen Mitiflandern nach sich, daf3 die
Handlungsspielrdume de facto stark eingeschrankt o reklamieren beispielswei-
se zahlreiche Mitgliedslander Mitsprachemdglichdmitbei migrationspolitischen
Entscheidungen der stidlichen EU-Mitgliedslaffdela sie sich von diesen Entschei-
dungen mit betroffen sehen.

Umgekehrt fordern die Studmitglieder die gemeingtiche Tragerschaft der Kosten
ihrer Migrationspolitik, da sie diese als Interesdler EU-Mitglieder ansehen. Aus
den komplementéren Positionen entsteht eine s@iggosition zu zunehmend ge-
meinschaftlicher Koordination der Kontrolle der EWH@engrenzefi.Das gestiegene
Integrationsniveau der EU fiihrt also zur dichtemgteressenverkniupfungen im inne-
ren, blockiert damit individuelle Interessenverialg einzelner Mitgliedslander ge-
geniber ihren EU-externen Nachbarn und steigertisdNdchfrage nach einer ge-
meinschaftlichen ,nahen AuRenpolitik®.

Die Nachbarschaftspolitik ist als Angebot der Korssion zu einer dem erreichten
Integrationsniveau der EU entsprechenden ,nahen Wpddigk” konzipiert. Sie ist
einerseits auf einzelne Nachbarlander zugeschnifieders als bei Erweiterungen
geht es nicht um die vollstandige Ubernahmeategiis communautairessondern um
individuell zugeschnittene ,spezielle Partnersaiaftje nach den Potentialen der
bilateralen EU-Nachbar-Beziehungen. Andererseits hbgt mit dem Konzept der
Européischen Nachbarschaftspolitik doch ein einbb&l Rahmen vor, in dem sich
die vielféltigen Einzelregelungen zu einem konsigrrGesamtprojekt der EU — dem
.ring of friends" — zusammenfiigen, das unter degiRaler Kommission steht und
ein Stuck Vergemeinschaftung von Aul3enpolitik ist.

Insgesamt entspricht die Européische Nachbarsgiudifit einerseits dem Erforder-
nis, eine gemeinschaftliche ,nahe Aul3enpolitik“eniwickeln und andererseits dem
Interesse der Kommission, auRenpolitische Kompetarakkumulieren.

Ein neues politisches Tauschangebot

Die Européaische Nachbarschaftspolitik wird hier imhien der Theorie der Dyna-
mik Europas als der Versuch aufgefal3t, die eigemgeitdilfe des Wohlstandskerns

Z Georg Vobruba: Internal Dynamics and Foreign Retetiof the European Union, in: Bach
et al., Europe in Motion [Fn. 3], S. 59-77.

2 Monika Eigmuller: Grenzsicherungspolitik. Wiesbad®07.

% Eine Reaktion darauf ist die ,Errichtung einer Epiischen Agentur fir die operative
Zusammenarbeit an den AuBengrenzen der Mitgliedstater Europaischen Union“ (besser
bekannt als FRONTEX). Amtsblatt der Europaischen ooni Verordnung (EG)
Nr. 2007/2004 des Rates vom 26.10.2004.
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fur die Peripherie fortzusetzen. Erinnert sei neittmal an die politischen Tauschbe-
ziehungen zwischen wohlhabendem EU-Kern und Peigghaus denen sich die
Dynamik der Erweiterungen der EU ergeben hat: DiedBdartet von Léandern der
Peripherie die Ubernahme der Modernisierungslastender Kosten des Exklusions-
auftragsjetzt und bietet ihnen dafur begrenzte Teilhabe am Waidsistzt und die
Perspektive einer EU-Mitgliedschaft samt Vollintgon in den Wohlstandskern
spéater

Wie unterscheidet sich die Nachbarschaftspolitik wd®r Erweiterungspolitik hin-
sichtlich der Kosten und des Nutzens fir das Zentmaoh die Peripherie? Was den
Nutzen fiir die EU betrifft, ist die ENP auf groRtmioge Ahnlichkeit zur Erweite-
rungspolitik angelegt: also politische, 6konomiscimel kulturelle Anbindung an die
EU sowie umfassende tkonomische und politische I&tigbiung der Peripherie. In
den einschlagigen Programmpapieren der EU wird giageer Nutzen fir die Nach-
barn — was nicht Gberrascht — stark betont:

Ziel der ENP ist es, die Vorteile der EU-Erweiterungh 2004 mit den
Nachbarlandern zu teilen, indem Stabilitat, Sick&rhind Wohlstand fir alle
Betroffenen gestarkt werdéh.

Wie aber steht es um die Kosten? Der entscheidendierschied besteht darin, daid
fur die EU weniger Kosten und fur die Nachbarlangdeniger Nutzen entstehen. Die
Nachbarschaftspolitik hat fir die EU in mehreren Birsionen Kostenvorteile: Die
Partnerlander ubernehmen deeguis communautaireicht. Das bedeutet vor allem,
dal? sie aullerhalb der EU-Fonds bleiben, also aneigsanaftlichen Umvertei-
lungsmechanismus nicht teilhaben; daf auf sie ld&gsischen vier Freiheiten der EU
nur nach Maf3gabe von Einzelfallregelungen Anwendurden — wéahrend Neumit-
glieder im Fall von Erweiterung nur in begrindungjsphfigen Ausnahmeféllen tem-
porar davon ausgeschlossen werden kénnen. Dieddarider sind Vertragspartner
der EU, bleiben also von allen Entscheidungsprezesier EU ausgeschlossen. Mit
der Nachbarschaftspolitik spart die EU also jenstKio, die sie im Falle einer Erwei-
terung fUr die intensivierte Konkurrenz (insbesaoedauf dem Arbeitsmarkt) und die
kompliziertere politische Willensbildung aufbringeriif3te.

Diese Vorteile fur die EU stellen zugleich die releten Nachteile fur die potentiel-
len Teilnehmer an der Europédischen Nachbarschatfti&pddir: Sie erhalten weniger
und weniger leicht abrufbare finanzielle Unterstiiig, Zugang zu allen Markten der
EU nur als Privileg, nicht als Standard; sie habein institutionalisierte Mitsprache
in der EU. Dazu kommt das entgangene Prestigépatsentielles) EU-Mitglied aner-
kannt zu sein.

Diese Gegeniberstellung von Kosten und Nutzen fihder Schluf3folgerung: Wenn
der politische Tausch ,Pufferfunktigetzt fir Mitgliedschaftspaterim Rahmen der
Erweiterungspolitik fur das Funktionieren der Bermiegen zwischen Zentrum und
Peripherie der EU ausschlaggebend war, und wenrirsigtahmen der Européischen
Nachbarschaftspolitik die Bedingungen dieses galien Tauschs zu Ungunsten der
Peripherie veréndert haben, dann ist eine offeagerrob sich die Puffer- und Stabili-
sierungsfunktion im Rahmen der Nachbarschaftsgolitbch realisieren laft. Mit

2 Kommission, Mitteilung [Fn. 11], S. 3.
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anderen Worten: Sind die Nachbarléander bereitgltiche Leistung wie im Rahmen
der Erweiterungspolitik fir eine deutlich verschliecte Gegenleistung der EU zu
erbringen?

Diese Frage stellt sich natirlich nur dann, wens ldar dargelegte Kernproblem der
Nachbarschaftspolitik auf einer angemessenen Beibchhmg des Verhdltnisses der
EU zu ihrer Peripherie beruht. Die Selbstbeschrejbder EU weicht davon aller-

dings deutlich ab.

Die Europaische Union als Werteexporteur?

Die EU beschreibt sich in Art. I1-2 des Verfassungste selbst als auf ,Werte" ge-
grindet. Konsequent folgt ein Bekenntnis zu dentéveEuropas als unabdingbare
Beitrittsbedingung (Art I-1 (2)). Eine analoge Fotmartung findet sich im Konzept

der Europaischen Nachbarschaftspolitik:

Die privilegierte Partnerschaft mit den Nachbarrubeauf einer gegenseiti-
gen Verpflichtung auf gemeinsame Werte in erstefelLin den Bereichen
Rechtsstaatlichkeit, verantwortungsvolles Regiefaiitung der Menschen-
rechte einschliel3lich der Minderheitenrechte, Fandg gutnachbarschaftli-
cher Beziehungen und die Prinzipien der Marktwirédt und der nachhalti-
gen Entwicklung?

Lassen wir erst einmal dahingestellt, ob ,gutnachtfzaftliche Beziehungen* und
.Prinzipien der Marktwirtschaft* sinnvoll in einegemeinsamen Rubrik ,Werte*
erfal3t werden konnen. Jedenfalls muld dieser zen8tdllenwert des Exports von
~Werten“ sozialwissenschaftlich ernst — das hedkd: empirisches Datum — genom-
men werden. Es geht also weder darum, dieses Wketetimis einfach zu Gberneh-
men, noch seine Authentizitat von irgendeiner Wailtterlegenen Wissens aus zu
bestreiten. Es geht vielmehr darum, nach den Ursafilreden programmatischen
Werteexport der EU zu fragen. Was kann der hieretene Ansatz einer Theorie der
Dynamik Europas dabei leisten?

Die Theorie der Dynamik Europas erklart die Entwiicid der EU unter Ruckgriff
auf Interessenkalkile der unterschiedlichen Akteurg Akteursgruppen. Im Mittel-
punkt steht das Interesse des EU-Kerns an Absicheseines Wohlstands und seiner
Stabilitat durch Férderung von Wohlstand und Sit@iringsum. Davon ausgehend
laf3t sich der Export von Werten als wichtiges Fdrdgrument von Wohlstand und
Stabilitat untersuchen. Diese TheorieperspektiveViafte als Instrumente hat den
Vorteil, dal} man ihre Existenz und Akzeptanz keireggvbestreiten muld — und so
eine lacherliche Entlarvungsattitiide vermeidet dogd nach den Grenzen des Wer-
teexports fragen kann, die sich aus den Interesfi@gilkn ergeben, in deren Rahmen
er stattfindet. In diesem Rahmen wird auch die mérklige Klassifikation von ,gut-
nachbarschaftlichen Beziehungen* und ,Prinzipien Marktwirtschaft* als ,Werte"

% Ebd. — Im selben Sinn: Regulation (EC) No 1638/206Déhe European Parliament and of
the Council of 24 October 2006, laying down generalisions establishing an European
Neighbourhood and Partnership Instrument (PréaaomwelArt. | [3]).
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verstandlich: Sie sind Voraussetzungen fir poligsStabilitdét und 6ékonomische
Entwicklung in der Peripherie und darum fur die tagsen des Wohlstandskerns der
EU essentiell. Die These, daf3 der Werteexport derirElRahmen ihrer Nachbar-
schaftspolitik der Logik von Interessenkalkulengtolla3t sich in dreierlei Weise
empirisch plausibel machen.

Erstens zeigt der Vergleich von Partnerlandern,udd&rschiedliche Lander mit glei-
chen oder hdchst &hnlichen ,Wertedefiziten* von Hér unterschiedlich behandelt
werden. Dies ist mit der Logik von Werteexporten $ddbstzweck inkompatibel und
macht die Hypothese plausibel, daf3 unterschiediggapolitische Relevanzen ein-
zelner Nachbarlander wichtiger sind als deren Véedstattung. Dies konnte die
wertepolitische Zurlckhaltung der EU gegenlber enerelLandern Nordafrikas
angesichts der Bedeutung dieser Lander bei der hbgsabwehr und angesichts der
Konkurrenz um politischen Einflu zwischen der EU ded USA erklaref.

Zweitens zeigt der Vergleich Uber langere Zeitrauda® ein und dasselbe Periphe-
rieland zunachst mit Hinweisen auf seine Wertedefizon der EU ferngehalten
wird, und spater — trotz fortdauernder Defizitsurahaus als EU-Beitrittskandidat in
Frage kommt. Dieses aus einer Werteperspektivensiktente Verhalten 1aR3t die
Hypothese plausibel erscheinen, dal? der Wandestdategischen Bedeutung eines
Landes oder einer Region starker handlungsbestimiseads Probleme seiner Wer-
teausstattung. Dies kdnnte den PositionswechseEdegegeniber den Beitrittsbe-
strebungen der Turkei nach dem 9.11.2001 erkFaren.

Drittens steht die EU in ihren Beziehungen zu eimigeripherielandern vor dem
Dilemma, daR der Export demokratischer Werte zérk8hg politischer Kréfte fih-
ren kann, welche der Kooperation mit der EU abtchgsind; entweder, weil abseh-
bar ist, dal3 sich politische Krafte, die der EUhfich gegeniber stehen, unter Aus-
nutzung demokratisch gebotener Handlungsspielréaumé®auer etablieren wirden;
oder, weil es durch Demokratisierung zu einer vergbhenden Destabilisierung der
politischen Verhaltnisse in einem Nachbarland kamd die Kosten dieser Uber-
gangsphase als zu hoch und ihr Ausgang als zuhers&gngeschatzt werden. ,Das
Ziel kurzfristiger Stabilitat Gberschattet deshalis &iel, die langfristigen Perspekti-
ven flir Demokratie zu verbesserh."

Alle drei Versionen, Stabilitatsinteressen und Wexport in Beziehung zu setzen,
verdeutlichen die vorgeordnete Bedeutung von goliger Stabilitat der Peripherie fir
die Nachbarschaftspolitik der EU und zeigen, dalt¥égport nur im Rahmen und
zur Férderung des Stabilitatsziels betrieben wekdem?

% Michael Emerson et al.: The Reluctant Debate. Tin@fiean Union as Promotor of demo-
cracy in its Neighbourhood. CEPS Working Documer®/2Q05. Brussels, S. 22.

% Ebd., S. 12. — Zum Stellenwert geostrategischeyuiente fir den Beitritt der Tirkei:
Vobruba, Dynamik [Fn. 6], S. 90.

% Kelley, New Wine [Fn. 17], S. 46.

# Eine ganz andere Frage ist, ob die EuropaischeorlUmur Identitatsbildung eines
Wertebezugs bedarf (Antwort: eher ja); und davbmwiederum die Frage zu unterscheiden,
ob Wertbindungen an die EU tatsachlich bestehemw@ut: eher nein). Zu ersterem Rainer
M. Lepsius: Identitatsstiftung durch eine européés¥erfassung, in: Robert Hettlage, Hans-
Peter Miller (Hg.): Die europaische Gesellschafonstanz 2006, S. 109-127. — Zu
letzterem Sylke Nissen: European Identity and theife of Europe, in: Bach et al., Europe
in Motion [Fn. 3], S. 155-174.
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Es geht hier nicht darum, eine mangelnde Verbinkéihder Werterhetorik der EU
zu entlarven. Dies ist nicht nur theoretisch sisnondern auch empirisch insofern
unangemessen, als es ja tatsachlich starke Besgebwer EU gibt, den Schutz von
Menschenrechten, demokratischen Institutionen ureth®staatlichkeit in ihrer
Nachbarschaft zu starken. Dal} diese Bestrebungtel i bezug auf die Ziele Pro-
speritat und Pazifizierung sind, modifiziert (véattht — das ist eine empirische Frage)
ihre Substanz, macht den Werteexport aber keineswegdlos. Im Gegenteil, es 1ait
sich leicht argumentieren, daf3 nur durch die israstrategische Motivation, ,Wer-
te* zu verbreiten, sowie durch die Wechselwirkungesfischen der Hebung demokra-
tischer Standards und gesteigertem Wohlstand ufiispber Stabilitdt nachhaltig
Verbesserungen in den Nachbarlandern der EU eveggtten knnen.

Das Ergebnis der Auseinandersetzung mit der Wertetthpse lautet: Der Erfolg der
Nachbarschaftspolitik hangt stark von der Kooperetbereitschaft der Peripherie ab,
die wiederum davon abhangt, ob diese Lander die Botgeder Européischen Nach-
barschaftspolitik im Rahmen des politischen Tausttzeptieren. Aus dem Vergleich
ist deutlich geworden: Im Rahmen der Nachbarsgbalitk wird der Peripherie
weniger geboten als im Zuge der ErweiterungspolRikser Umstand ist der politik-
begleitenden sozialwissenschaftlichen Beobachtucigt Nerborgen geblieben: ,Die
ENP verlangt den Nachbarn viel ab und bietet ihneGegenzug hdochst vage Anrei-
ze." Kurzum: ,Das Zuckerbrot ist diinner gewordén.*

Doch damit ist noch nichts Endgiltiges Gber dier@@ea der Europaischen Nachbar-
schaftspolitik gesagt. Denn fir die Kooperationsiiechaft der Nachbarn ist ent-
scheidend, in welchem Spektrum politischer Mogleitdn sie das Angebot der Eu-
ropaischen Nachbarschaftspolitik sehen und eingehdDies muf3 keineswegs aus-
schlie3lich im Rahmen der Alternative: Nachbarstdpafitik oder Vollmitgliedschaft
geschehen.

Die Kooperationskalkiile der Nachbarn

In die Entwicklung der Europaischen Union ist ein &xgionsmechanismus einge-
baut. Dieser Mechanismus ergibt sich aus den lsgereverkntipfungen und der Inter-
aktion zwischen wohlhabendem EU-Kern und seinerpRerie. Das Interesse des
durch die Erweiterungen wachsenden EU-Kerns arr iiveschaftlich prosperieren-
den und politisch stabilen Peripherie hat bishen@nwieder zu Erweiterungsrunden
gefiihrt. Die Perspektive auf eine EU-MitgliedscHadt sich fur die Peripherien als
starker Anreiz erwiesen, sich 6konomisch und mulitizu modernisieren und Funk-
tionen fur den EU-Kern zu Ubernehmen. Erweiterungspdieruhte also auf dem
politischen Tausch zwischen Zentrum und Peripherierilahme der Pufferfunktion
und der Lasten der Modernisierung jetzt fir Beititt EU spéater.

Im Rahmen der Theorie der Dynamik Europas |43t aigth zeigen, dalR die Ver-
pflichtung der Peripherie auf Werte der EU zwar édxadle spielt, dal3 dem jedoch ein
instrumenteller Charakter in bezug auf die domanelen Stabilitatsinteressen des

% Smith, The outsiders [Fn. 5], S. 772.
% Kelley, New Wine [Fn. 17], S. 29-55. — Mit dems=ilBild [die englische Metapher ist die
Karotte] argumentiert Smith, The outsiders [Fn.%]770.
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Kerns zukommt und daf diese Interessen den Rahimedefi Werteexport aus der
EU in die Peripherie abstecken. Zentral fir die iotier Expansion ohne Erweite-
rung, also fir den Ubergang von Erweiterungspolitik Europaischer Nachbar-
schaftspolitik, ist somit, ob die Peripherie zuredimhme dieser Lasten auch ohne
eine Perspektive auf spéatere Mitgliedschaft besgitob der Tausch zwischen Zen-
trum und Peripherie auch zu ungunstigeren Bedinguirfgr die Peripherie funktio-
niert.

Den relevanten Akteuren der EU war von Anfang ar,kdlalR der Erfolg der Nach-
barschaftspolitik davon abhangt, ob die Periphiéniéér die damit verbundenen An-
gebote fur ausreichend attraktiv halten. Die ergit#nde Frage ist also:

Das Ziel des Beitritts ist gewi3 der starkste Reforreiz, den wir uns vor-
stellen kénnen. Aber weshalb sollte ein weniger itiises Ziel nicht eben-
falls einen solchen Effekt habén?

Was bildet einen Anreiz fir ein Nachbarland, mit B& auf der Grundlage der Eu-
ropaischen Nachbarschaftspolitik zu kooperierenw&s ein Irrtum anzunehmen,
daf} Peripherielander ihren KooperationskalkilendmitEU zwingend den Vergleich
zwischen Beitrittsperspektive und NachbarschaftSpaugrunde legen. Eine solche
Annahme Ubersieht die Mdglichkeit, dal diese Landeitere Alternativen haben
oder zumindest zu haben glauben. Die Analyse dep&mtionschancen zwischen
EU und Peripherie muf3 darum die Vergleiche alteveat{erwarteter) Kosten und
Nutzen rekonstruieren, welche die Lander der Peripleelbst anstellen. Denn die
Kalklle der Peripherielénder auf die AlternativeitBg oder Nachbarschaftspolitik
zu reduzieren, wirde bedeuten zu unterstellensaReinerlei Alternativen zur EU
sehen. Und das wirde bedeuten, den Extremfalhatig#enloser Angewiesenheit auf
die EU — oder konkurrenzloser Attraktivitat — zumrialfall zu machen. Das aber
ware analytisch fehlerhaft und politisch naiv. [BE mag sich zwar realistisch als ,a
pole of attraction for its neighbouf$‘sehen, sollte aber bei der Gestaltung ihrer
Nachbarschaftspolitik nicht davon ausgehen, fie idachbarlander unwiderstehlich
zu sein.

Die entscheidende Grundlage fir Kooperationsbertaft sind also die Vergleiche,
welche die Nachbarlander zwischen dem Angebot deogaischen Nachbarschafts-
politik und Alternativen, disiedazu seherselbstanstellen.

Diesbezlglich gibt es zwischen einzelnen Landexhluindergruppen der Peripherie
grofRe Unterschiede. Es kann hier nicht darum getiies,im einzelnen zu untersu-
chen. Aus den bisherigen Untersuchungsschritteibtesgch ein zweidimensionales
analytisches Schema: Fur die Kooperationsbereiiskbamt es offensichtlich einer-
seits darauf an, was flur Vorteile ein Nachbarland der EU tatsachlich erwartet.
Und es kommt andererseits darauf an, welche Altesrazum Angebot der Nach-
barschaftspolitik ein Nachbarland sieht.

Es waére analytisch ertragreich und politisch sinhwdie ,Landerberichte”, die im
Zuge der Europaischen Nachbarschaftspolitik andgfenterden, in Hinblick auf

2 Prodi, A Wider Europe [Fn. 1].
% Ebd.
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Kooperationskalkile der EU-Nachbarlander zu evadumiaund dabei von folgenden
vier Varianten auszugehen:

» Ein Land erwartet von der EU wenig Vorteile und hatnig Alternativen.
Daraus ergibt sich ein schwaches Interesse an der Eisbesondere des-
halb, weil man mit fundamentalen Problemen konfewhist, bei deren L6-
sung man der EU nicht viel zutraut. Das Ergebnis: ENP greift kaum.

* Ein Land erwartet von der EU grof3e Vorteile und hanigiélternativen.
Ein Indiz, daR sich ein Land in dieser Position sisttdie ausgiebige moral-
rhetorische Unterfutterung seiner Annaherungs- @#dtrittswinsche. Dies
fuhrt kaum zu einer Partnerschaft unter zufrieddlestden Bedingungen fur
das Peripherieland. Darauf sind unter Umstandegtiomale Reaktionen
moglich, die in Richtung politischer Isolation geheDas Ergebnis: Die
Nachbarschaftspolitik greift bedingt, die Koopevatist aber instabil, weil
von politischer Dauerfrustration begleitet.

* Ein Land erwartet von der EU wenig Vorteile und haeghiternativen. Das
ist die Position (relativer) Starke eines Nachbaits. Diese Konstellation
fuhrt mit hoher Wahrscheinlichkeit zu Kooperatioesighungen mit der EU
aul3erhalb der Européischen Nachbarschaftspolitik.

* Ein Land erwartet von der EU grof3e Vorteile und hae dilternativen. Die-
se Konstellation fuhrt dazu, auf einer langfristiggeitrittsperspektive zur
EU zu beharren. Die Nachbarschaftspolitik funktiohie diesem Fall, ver-
fehlt aber das zentrale Problem der EuropaischeorJgWir kénnen nicht
unendlich erweitern®* Die Voraussetzung dieses Kooperationskalkils, das
zu stabilen Kooperationsbeziehungen im Sinne deog&ischen Nachbar-
schaftspolitik fihrt, ist also die Preisgabe iheestralen Ziels: Expansion
ohneErweiterung.

% Ebd.



