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Editorial

Der Weg ist das Ziel, so konnte eine Antwort auf die Frage
nach der Finalitit Europas lauten; mit dem Weg ist die fortschrei-
tende Integration gemeint. Wohin fithrt dieser Prozess, und wo
endet er? Auf diese Fragen antworten Politiker und Experten oft
ausweichend; viele scheinen sogar ratlos zu sein. Die Ablehnung
des EU-Verfassungsvertrages durch die Referenden in Frank-
reich und den Niederlanden hat gezeigt, dass die Bevolkerung
Europas bisweilen andere Vorstellungen von der Integration Eu-
ropas haben kann als die sie vertretenden Regierungen. Selbst die
erfolgreiche Vermittlung durch die deutsche EU-Ratsprisident-
schaft mit dem Ergebnis eines abgespeckten EU-Reformvertra-
ges wird von einigen Regierungen wieder in Frage gestellt.

In einigen Jahren dirfte die EU iiber 30 Mitgliedsstaaten um-
fassen. Bereits die Aufnahme des geteilten Zypern war ein politi-
sches Kuriosum, weil die Ubernahme und Anwendung des EU-
Regelwerkes im tiirkischen Teil nicht gewahrleistet ist. Konnte
die EFTA, konnen Norwegen oder die Schweiz als Modellfille
fir eine differenzierte Integration dienen, um die angestrebten
Vollmitgliedschaften einiger ,Problemfille zu umgehen?

Einige ,Problemfille” stehen z. B. mit der Ttirkei, der Ukraine
und einigen Balkanstaaten schon ante portas. Die Organisation
wird dabei immer heterogener. Dies zeigt sich bereits heute an
der Weigerung Grofibritanniens, Polens und Tschechiens, weite-
re Kompetenzen in auflenpolitischen und anderen Fragen an
Briissel abzutreten. Diese drei Linder verlangen Sonderregelun-
gen. Sollte diese Haltung Schule machen, konnte sich die EU am
Ende zur Freihandelszone zurtickentwickeln, was einigen Staats-
und Regierungschefs wohl nicht unlieb wire.

Ludwig Watzal
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Andreas Maurer

Die Verhand-

lungen zum
Reformvertrag
unter deutschem
Vorsitz

m ersten Halbjahr 2007 tbernahm
Deutschland den EU-Ratsvorsitz in einer
schwierigen Phase der europiischen Integra-
tionsgeschichte. Nach den gescheiterten Re-
ferenden tber den europiischen Vertrag iiber
eine Verfassung fir Europa (VVE), nach der
langen und ergebnislosen Phase der (Selbst-)
Reflexion der europiischen Eliten tber die
zukiinftige Gestaltung der EU sowie der Kri-
tik am ,Elitenprojekt
Europa“ musste der
deutsche Vorsitz
avon ausgehen, dass
die Vorbehalte gegen
ie mit dem Verfas-
sungsvertrag  geplan-
www.swp-berlin.org  ten Integrations-
schritte, gegen die
europdischen Organe
und gegen ihre Politiken erheblich zugenom-
men haben. Gleichzeitig aber waren aus der
Sicht vieler Mitgliedstaaten die Erwartungen
an die deutsche Prisidentschaft hoch. Insbe-
sondere durch die Wiederbelebung der Ver-
handlungen iiber den VVE sollte die Hand-
lungsfihigkeit der EU unter Beweis gestellt
werden.

Andreas Maurer

EU-Prisidentschaften haben kein Zepter in
der Hand. Sie fiillen ein symbolisches Macht-
dispositiv im System des Ministerrates der
EU auf Zeit und in den engen Grenzen aus,
die ihnen die Vertrige der EG und EU gestat-
ten. Sie erfillen somit vertraglich vorgesehene
Pflichten und Funktionen (Organisation und
Koordination; Vermittlung; Impulsgebung
und Steuerung sowie Reprisentation),l! die

sich aus den laufenden Arbeiten aller EU-Or-
gane sowie spezifischen Sprecher- und Ver-
tretungsaufgaben im auflen- und sicherheits-
politischen Bereich ableiten. Jede Prisident-
schaft ist zudem mit einem umfassenden
yPlichtprogramm®  konfrontiert, das die
Fortfihrung im Entscheidungsprozess be-
findlicher Gesetzgebungsvorhaben sowie das
Bearbeiten von ,Terminarbeiten® umfasst.
Das galt auch fur die deutsche Ratsprisident-
schaft in der ersten Jahreshilfte 2007. Aufien-
induzierte, politische Prozesse und Arbeits-
zyklen internationaler Organisationen und
Regime wie die G8-Prisidentschaft Deutsch-
lands waren bei der Durchfiihrung der gerade
einmal sechs Monate wihrenden EU-Rats-
prasidentschaft ebenfalls zu berticksichtigen.
Am Beispiel der Verhandlungen tiber die Re-
vision des Verfassungsvertrages soll im Fol-
genden gezeigt werden, unter welchen Bedin-
gungen die Funktionen der Prasidentschaft
genutzt wurden und welche Schliisse hieraus
fiur kiinftige Ratsprisidentschaften gezogen
werden konnen.

Verfassungsvertrag und deutsche
Ratsprisidentschaft

Fir die Vorgespriche und anschliefenden
Verhandlungen zur Revision des im Oktober
2004 unterzeichneten, aber im Mai und Juni
2005 in zwei Referenden abgelehnten VVE
waren in erster Linie Impulsgeber-, Koordi-
nations- und Vermittlungsfunktionen des
Vorsitzes gefragt.

Analytisch war das Dossier der Kategorie
relativ stark ,vorbehandelter Themen zuzu-
rechnen, bei denen die Organisationsfahigkeit
des Vorsitzes zur Ersterkundung nationaler
Positionen weniger stark gefragt ist. Es han-
delte sich gleichwohl um einen Schwerpunkt,
bei dem nur die Eckdaten nationaler Positio-
nen zu Beginn der Vorbereitungen der Rats-
prasidentschaft ~ weitestgehend ~ bekannt
waren. Der Vorsitz verfiigte in den allermeis-
ten Fallen nicht tiber einen sicheren Einblick
in die Untiefen nationaler Ruckfallpositio-

I' Vgl. zu den Funktionen der Ratsprisidentschaft:
Daniela Kietz, Methoden zur Analyse von Rats-
prasidentschaften, SWP-Diskussionspapier, Nr. 5/
2007; Andreas Maurer, Die Zukunft der Prisident-
schaft im Ratssystem der Europiischen Union, in:
Osterreichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 35
(2007) 2, . 139—156.
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nen. Gefragt war damit die Vermittlungs-
funktion auf unsicherem Terrain. Die Prisi-
dentschaft konnte sich hierbei nicht auf die
Existenz weiterer Vermittler verlassen. Ledig-
lich in zugespitzten und daher auch erst spit
eingegrenzten FEinzelfragen wie dem Streit
mit Polen tiber die Frage der Stimmenge-
wichtung im Ministerrat war die Prisident-
schaft in der Lage, einen Kreis aus Frank-
reich, Grofibritannien, Spanien und Luxem-
burg mit dem Premierminister Litauens als
,»Verbindung® zwischen den Lagern zu eta-
blieren, der die Gespriche mit dem polni-
schen Staatsprisidenten aufnahm und in
Riicksprache mit der deutschen Delegation
verhandelte. Das Dossier ,VVE* gehorte zu
den politisch sensibelsten Themen der Rats-
prasidentschaft. Wesentlich erleichtert wurde
das Vorhaben der Prisidentschaft durch fiinf
Faktoren:

Erstens die Vorarbeiten der osterreichischen
Ratsprasidentschaft, die im ersten Halbjahr
2006 die Debatte um den VVE energisch vor-
angetrieben hatte und in den Schlussfolgerun-
gen des Europdischen Rates vom Juni 2006
ein klares Mandat an den deutschen Vorsitz
formulierte.I?

Zweitens die Vorarbeiten der finnischen Rats-
prasidentschaft, die im zweiten Halbjahr
2006 die Grenzen der pragmatischen Fortent-
wicklung des europiischen Primirrechts auf
der Grundlage der bestehenden Vertrige aus-
lotete. Zwar testete Finnland diese Reform-
alternative ,nur® fir den Bereich der straf-
rechtlichen und polizeilichen Zusammenar-
beit. Gleichwohl machte aber das Scheitern
dieser Variante allen Beteiligten klar, dass der
Ausweg aus der Reformkrise nicht darin be-
stehen konnte, mit kleineren, funktional eng
begrenzten Schritten voranzuschreiten.

Drittens die Madrider Zusammenkunft und
Erklirung der ,Freunde des Verfassungsver-
trages fiir ein ,,besseres Europa“ vom 26. Ja-
nuar 2007. Auf Initiative der Regierungen
Spaniens und Luxemburgs kamen hier die im-
merhin 21 Staaten zusammen, die den VVE
bereits ratifiziert hatten bzw. dem VVE
grundsitzlich positiv gegentiberstanden (Ir-
land, Dinemark, Schweden und Portugal)

12 Vgl. Punkt 47-48 der Schlussfolgerungen des Vor-
sitzes zum Europiischen Rat vom 15./16. 6. 2006, Dok.
Nr. 10633/1/06, 17. 7. 2006.
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und mit der Teilnahme an der Konferenz ihre
Bereitschaft zur Ratifikation dieses Textes be-
kundeten.I®* Die Konferenz barg zwar das Ri-
siko der Antagonisierung vermeintlicher ,,Be-
firworter und ,Gegner” des VVE. Aber
genau diese beschworene Gefahr — seitens
Frankreichs, der Niederlande und Grofibri-
tanniens — erleichterte es der Prisidentschaft,
thre Autoritit als Vermittlerin zwischen den
Fronten zu festigen. Zugleich veranderte sich
mit dieser Zusammenkunft die Diskursmacht
der Akteure: Denn waren bis dahin vor allem
die ,Neinsager” und Kritiker des VVE in
einem virtuellen Wettbewerb darum hervor-
getreten, wer den markigsten Begriff fiir den
Abgesang auf das unliebsame Vertragswerk
formuliert, stellte nun eine tibergrofle Mehr-
heit der Regierungen klar, dass sie — mit der
deutschen Bundesregierung — an der Substanz
dieses Vertrages festhalte und nur auf dieser
Grundlage bereit sei, in Verhandlungen tber
das weitere Vorgehen zu treten. Mit dieser
Ansage mussten die kritischen Staaten nun
auch mit konkreten Vorschligen zur Frage
aufwarten, wie sie eine Alternative zum VVE
konsensfahig machen wollten.

Viertens stellten die neue niederlindische Re-
gierung in ihrem Koalitionsvertrag und der
franzosische Prisident Sarkozy (bereits als
Kandidat) frithzeitig klar, an welchen Stellen
des VVE sie Nachbesserungsbedarf erkennen
und wie sie sich einen formal zwar anderen,
sachlich aber stark am VVE orientierten,
ykonsolidierten“ bzw. Reformvertrag vor-
stellten. Hiermit wurde nicht nur fiir die Pra-
sidentschaft, sondern vor allem auch fiir
Grof3britannien, Tschechien und Polen deut-
lich, dass der ,Riickbau“ am VVE selbst aus
Sicht der beiden ,Nein-Staaten an Grenzen
stofit und diese Regierungen an den im Kon-
vent und der anschlieffenden Regierungskon-
ferenz vereinbarten Reformen weitestgehend
festhalten wollen.

Fiinftens erreichte die Bundesregierung im
Rahmen der ,Berliner Erklirung® eine wich-
tige Vorbedingung fiir den Erfolg des Ge-
samtvorhabens: Erklirtes Ziel der Regierung
war es, die Stimmung in Europa fiir einen

I’ Vgl. Die EU-Verfassungs-Freunde sammeln sich.
Treffen der Befiirworter des Entwurfs in Madrid, in:
Neue Zircher Zeitung vom 27. 1. 2007; sowie die Er-
klarung: Ministertreffen der Freunde des Verfassungs-
vertrags: Fiir ein besseres Europa, Madrid, 26. 1. 2007.



moglichen Verfassungskompromiss positiv zu
beeinflussen. Auch wenn in der Erklirung
der VVE selbst nicht erwihnt wurde, konnte
die Bundeskanzlerin doch durchsetzen, dass
sich alle Staats- und Regierungschefs sowie
die Prisidenten der EU-Kommission und des
Europiischen Parlaments darauf verstindig-
ten, ,,die Europdische Union bis zu den Wah-
len zum Europiischen Parlament 2009 auf
eine erneuerte gemeinsame Grundlage zu
stellen.“ Durch diesen Schlusssatz war die
Prisidentschaft berufen, den weiteren Re-
formprozess zum VVE zeitlich zu begrenzen.
Hieraus leitete die Prasidentschaft zwei ope-
rative Mafigaben ab: Erstens musste das ange-
strebte Mandat zum Juni 2007 konkret genug
ausfallen, um die Regierungskonferenz inner-
halb von maximal sechs Monaten abschlieflen
zu konnen. Daher war — zweitens — auch nur
ein enger, vertrauter und von den Staats- und
Regierungschef direkt beauftragter Kreis an
der Ausarbeitung dieses Mandats zu beteili-
gen.

Die Verhandlungen und die

Prasidentschaftsstrategie

Die Rolle des vermittelnden, zur Neutralitit
aufgerufenen Vorsitzes geriet von Anfang an
mit der Rolle des Impulsgebers und nationa-
len Interessenvertreters in ein Spannungsver-
haltnis. Innenpolitisch stand die Bundesregie-
rung allerdings im Vergleich zu ahnlichen
Situationen  (Vertragsverhandlungen  von
Maastricht, Amsterdam und Nizza) weniger
stark unter Druck. Einzig die Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts, die Verfas-
sungsbeschwerde des CSU-Bundestagsabge-
ordneten Peter Gauweiler gegen das Zustim-
mungsgesetz zum VVE bis auf Weiteres nicht
zu verhandeln, engte den Handlungsspiel-
raum des Vorsitzes ein. Denn durch die
Karlsruher Entscheidung zur Nichtentschei-
dung konnte sich die Bundesrepublik fortan
nicht mehr zu den Staaten zihlen, die ohne
jede Einschrinkung hinter dem VVE stehen.
Dies stirkte mittelbar Linder wie Grofibri-
tannien, Polen und die Tschechische Repu-
blik, die sich seit den gescheiterten Referen-
den bequem zurticklehnten. Das wahrschein-
liche Szenario war damit, dass unter
deutschem Vorsitz der Weg fiir Verhandlun-
gen iiber einen Anderungsvertrag zu den be-
stehenden EG- und EU-Vertrigen vorge-

zeichnet werden musste, dessen Gehalt in den
Hauptstidten Europas allerdings sehr unter-
schiedlich definiert wurde. Die Bundesregie-
rung enthielt sich jedoch jeder Stellungnahme
zum  Karlsruher Querschuss.l*  Insofern
konnte sie zwar in der Sache beschidigt, aber
argumentativ mit einem relativ weiten, fir
den weiteren Verlauf belastbaren Ideenkata-
log in die Verhandlungen gehen.

Angesichts des ins Stocken geratenen Rati-
fizierungsprozesses des Verfassungsvertrags
beauftragte der Europiische Rat am 15./16.
Juni 2006 die deutsche Prasidentschaft, in der
ersten Jahreshilfte 2007 mit den EU-Mit-
gliedstaaten ausfiihrliche Konsultationen zu
fithren und anschliefend dem Europiischen
Rat einen Bericht vorzulegen. Der Bericht
sollte mogliche kiinftige Entwicklungen auf-
zeigen und als Grundlage fiir Beschlusse die-
nen, wie der Reformprozess der EU fortge-
setzt werden soll. Hieraus leitete sich fir den
deutschen Vorsitz eine besondere Impulsge-
ber- und Vermittlungsfunktion ab — die des
»Wegbereiters“ und ,,Erwartungsmanagers®.

Die intern bereits Ende 2005 abgestimmte
und vor Beginn der Prisidentschaft allen
europiischen Partnern mehrfach verdeut-
lichte ,rote Linie“ der Bundesregierung be-
stand darin, eine Vertragsrevision zu verein-
baren, deren Ergebnis sehr eng am bereits in
18 Staaten ratifizierten VVE orientiert wer-
den sollte. Andernfalls hitte die Prisident-
schaft die Unterstiitzung des Kreises der
»Freunde des VVE® aufs Spiel gesetzt. Auch
wenn der Vorsitz zur Neutralitdt verpflichtet
war, ergriffen deutsche Regierungsvertreter
von Anfang an Partei fir diese Linie: Hierzu
gehorte, dass die Bundesrepublik offen zum
Verfassungsvertrag stand und diesen in ,sei-
ner politischen Substanz erhalten® wollte.I5
Im Hinblick auf die EU-Mitgliedstaaten
wurde sodann eine nie explizierte, aber fir
den weiteren Gang der Verhandlungen wich-
tige Rangordnung herausgearbeitet: An erster
Stelle galt es, ,,die Einschitzung [der] franzo-
sischen und niederlindischen Partner zur
Kenntnis zu nehmen, wonach der vorliegende

I+ Vgl. Andreas Maurer/Daniela Schwarzer, Quer-
schuss aus Karlsruhe, in: Financial Times Deutschland
vom 3. 11. 2006, S. 30.

I> Rede von Bundesauflenminister Steinmeier in der
Haushaltsdebatte des Deutschen Bundestags, 6. 9.
2006.
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Zwolf Fragen der Chefunterhindler (Focal Points) der Ratsprisidentschaft zur Revision des VVEI¢

Fragen zur Revision des VVE

Protagonisten unter den Mit-
gliedstaaten, auf die diese
Fragen zuriickgehen

Fragen zur Revision des VVE

Protagonisten unter den Mit-
gliedstaaten, anf die diese
Fragen zuriickgehen

1. Beibehaltung der gegen-
wirtigen Vertragsstruktur
(kein allumfassender Ver-
trag) bei Einfiihrung
einer Rechtspersonlich-
keit fiir die EU

F (Konsolidierter ,,Miniver-
trag® zur Anderung der
bestehenden Vertrige), GB
(technische Vertragsinderun-
gen machen ein Referendum
unnotig),

NL und CZ (Vermeidung
jedweder , Verfassungsana-
logie®)

2. Beibehaltung des ersten
Teils des VVE als Kern-
stiick eines Reformver-
trags

F (siehe oben) mit Unterstiit-
zung aus L. In den Verhand-
lungen riickte F von Verwei-
sen auf Teil I des VVE jedoch
explizit ab

8. Beibehaltung anderer
VVE-Reformen als Kern-
stiick neuer Vertrige

Offene Frage, die im Verlauf
der Verhandlungen zur Infra-
gestellung anderer, im Frage-
bogen nicht genannter Berei-
che fiihrte; dies war der

, Tiroffner” fiir NL und GB,
den nationalen Parlamenten
im Rahmen des VVE-Subsi-
diarititsprotokolls grofiere
Einspruchskompetenzen ein-
zuraumen

3. Aufgabe der , Verfas-
sungssprache® (z. B.
staatsanaloger Begriff-
lichkeiten wie ,,Auflen-
minister” oder ,,Gesetz*)

NL, GB (siehe oben) mit
passiver Unterstiitzung aus
CZund PL

9. Hinzuftigung neuer Ver-
tragselemente (und dies-
beziiglicher Handlungs-
ermichtigungen) in den
Feldern Energie/Klima
und illegale Einwande-
rung

GB, PL, EST, LIT, LET, HU,
A (Energie/Klima) und D,
NL (illegale Einwanderung)

4. Aufgabe der VVE-Arti-
kel zu den Symbolen der
EU

NL, GB, CZ mit breiter
Unterstiitzung fast aller
Delegationen (aufler B,
LUX)

10. Bekraftigung der Kopen-
hagener Beitrittskriterien
im Vertrag (durch Ver-
weis oder Nennung)

F, NL mit Unterstlitzung aus
A, D und der EVP-ED-Frak-
tion des Europiischen Parla-

ments

5. Aufgabe des VVE-Arti-
kels zum Vorrang des
Gemeinschaftsrechts vor
nationalem Recht

NL, GB mit Unterstiitzung
aus CZ (und passiver Unter-
stiitzung deutscher Akteure)

6. Ersetzung von Teil II des
VVE (Grundrechte-
charta) durch einen Ver-
weis auf diese und ihre
Rechtsverbindlichkeit

GB mit Unterstiitzung aus
PL, wobei sich GB selbst
gegen die Rechtsverbindlich-
keit eines entsprechenden
Verweises aussprach

11. Bekraftigung oder noch
stirkere Betonung der
Sozialen Dimension der
EU im Vertrag

F, D, B und SPE-Fraktion
des Europdischen Parlaments
(nach der Prisidentschafts-
wahl wurde dieser Punkt von
F indirekt verworfen)

7. Beibehaltung des institu-
tionellen Reformpakets
des VVE

,Freunde des VVE* mit
Unterstiitzung aus DK, S, P
und IRL (erklirte Gegner-
schaft nur aus PL mit passi-
ver Unterstiitzung aus CZ)

12. Hinzufiigung spezifischer
Ausnahmeregeln
(Opting-out) oder/und
spezieller Regeln zur ver-
starkten Zusammenarbeit
in besonderen Bereichen

Fiir Ausnahmen: GB, PL
Fiir verstirkte Zusammenar-
beit: B, I, LUX, D

Quelle: Eigene Darstellung.
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Vertrag nicht noch einmal in dieser Form vor-
gelegt werden kann.“’ An zweiter Stelle
waren diejenigen Staaten zu berticksichtigen,
die den VVE bis Anfang 2007 noch nicht zur
Ratifikation vorgelegt hatten, und dies auch
wihrend der deutschen Ratsprisidentschaft
nicht beabsichtigten. Erst an dritter Stelle
kamen diejenigen zum Zuge, die den Vertrag

I¢ Vgl. Peter Ludlow, Angela Merkel’s Mandate. The
June European Council and Treaty Reform, Juli 2007,
in: Eurocomment Briefing Note, 5 (2007) 3-4.

I7 Ausblick auf die deutsche Prasidentschaft: Stand der
Vorbereitung in der Bundesregierung, Rede von
Staatssekretar Silberberg fir die Veranstaltungsreihe
,EU-Countdown: In 100 Tagen zur EU-Prisident-
schaft®, 4. 10. 2006.
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ratifiziert hatten und sich hinter die Aus-
gangsposition der Bundesregierung stellten.I®
Diese Hierarchie kam klar zum Ausdruck,
indem die Bundesregierung die Losung aus-
gab, dass sich zwar ,alle bewegen [miissen],
aber im Lichte dieser Konstellation vielleicht
einige mehr als andere®.I°

Die Rolle als Erwartungsmanager hatte
somit eine fiir die Bewertung der Prisident-
schaft wichtige Folgewirkung: Aufgrund der
eigenen Haltung zum Verfassungsprozess zog
sich die Bundesregierung in Verhandlungsare-
nen zuriick, die nicht 6ffentlich und nur unter

I8 Vgl. ebd.
I° Ebd.



Beteiligung eines sehr kleinen Kreises tagten.
Der Ratsvorsitz griff auf fur Regierungskonfe-
renzen eingelibte Verfahren zurtick, um Infor-
mationen Uber den Verhandlungsspielraum der
einzelnen Regierungen zu erlangen und diese
im Aufstieg zum Gipfel des Europiischen
Rates im Juni 2007 im Hinblick auf ihre Kern-
gehalte und hinter den Positionen liegende In-
teressen einzugrenzen, einander anzunihern
und schliefflich konsensfahig aufzubereiten. Im
Unterschied zu vorangegangenen Regierungs-
konferenzen, die in aller Regel von politischen
Beamten und Staatssekretiren der Auflenmi-
nisterien vorbereitet wurden, schlug Bundes-
kanzlerin Merkel in einem Schreiben am 2. Ja-
nuar 2007 an die Staats- und Regierungschefs
jedoch eine direkte, streng vertrauliche Kon-
sultation zwischen den Regierungszentralen
vor. Die Liste der daraufhin benannten, jeweils
maximal zwei ,, Focal Points“ machte deutlich,
dass die unter normalen Umstinden einbezo-
gene Arbeitsebene der Auflenministerien und
ithrer Akteure in den Stindigen Vertretungen
bei der EU weitgehend auflen vor blieb. Die
Verhandlungen iiber den Reformvertrag sollten
in erster Linie ,zwischen den Hauptstidten®
unter gleichberechtigter Mitwirkung der Prasi-
denten des Europiischen Parlaments und der
Kommission gefithrt werden. Auf Seiten der
anderen Verhandlungspartner wurde der er-
weiterte ,Bannkreis“ der in die Beratungen der
Focal Points einbezogenen Akteure ebenfalls
eng gesteckt.

Die Termine fiir die bilateralen Treffen mit
den Focal Points wurden fiir den Zeitraum
zwischen Ende April und Anfang Mai 2007
vereinbart. Die Basis hierfiir bildeten zwolf
Fragen der deutschen Focal Points. Die Chef-
unterhindler der Prisidentschaft legten im
April 2007 einen Fragebogen fiir die folgen-
den Sitzungen vor, der sich an den bis dahin
ermittelten Anderungswiinschen am VVE
orientierte.

Die Fragen wurden unter den Focal Points
im Vorstadium zum Europiischen Rat mit
dem maximalen Ziel der Erstellung eines
Mandats fir eine Regierungskonferenz, die
vor Ende 2007 ihren Abschluss finden sollte,
bilateral und auf einer gemeinsamen Sitzung
beraten. Parallel hierzu fithrten die Bundes-
kanzlerin selbst sowie — in enger Absprache
mit ihr - der franzosische Staatsprisident
sowie die Staatschefs Spaniens, Luxemburgs
und Italiens intensive und direkte Einzelge-

spriche mit ihren Amtskollegen aus Grof$bri-
tannien, Tschechien und Polen, um auf aller-
hochster Ebene vermeintliche Maximal-, d. h.
offentlichkeitswirksam inszenierte, ,echte®
Minimalpositionen bzw. ,red lines“ und die
dazwischen liegenden Riickfallpositionen der
Vertragsreform auszuloten.

Am 6. Juni 2007 legten die Focal Points
einen Bericht der Prisidentschaft tber den
Stand des Reformprozesses vor, der einige
wichtige Vorabklarungen im Hinblick auf das
Mandat fixierte: So konnte der Verzicht auf
den Verfassungsbegriff und die Neustrukturie-
rung der Vertrige nach dem klassischen Mus-
ter vergangener Regierungskonferenzen als
Ausgangspunkt festgehalten werden. Dartiber
hinaus wurde die Liste der zwolf Ausgangsfra-
gen vom April 2007 auf drei offene Punkte re-
duziert und — als Ergebnis der Focal Point-Be-
ratungen — um vier neue Punkte erginzt, so
dass fiir den Europiischen Rat ein relativ kla-
res Bild iiber den wahrscheinlichen, zeitinten-
siven Ablauf der Beratungen entstand: Die
Frage der Symbole und des Vorrangs des EU-
Rechts vor nationalem Recht (Frage 4); termi-
nologische Anderungen im Vertragstext, die
sich hieraus ergeben (Frage 5); die rechtliche
Qualitdt der Grundrechtecharta (Frage 6); die
Besonderheiten der GASP und ESVP im Ver-
haltnis zum gesamten Politikbereich der euro-
paischen Auflenpolitik (neuer, von Grofibri-
tannien eingebrachter Punkt); die Umsetzung
und Kontrolle der Kompetenzverteilung zwi-
schen der EU und den Mitgliedstaaten (von
Tschechien eingebracht); und die Rolle der na-
tionalen Parlamente in der EU (von den Nie-
derlanden eingebracht). Hinzu kam die von
Polen in die Diskussion gebrachte Frage der
Anderung des Entscheidungsmodus im Minis-
terrat, die zwar nicht in dem Bericht der Prisi-
dentschaft erwihnt wurde, aber doch allen Be-
teiligten prasent war und den Sitzungsverlauf
des Europdischen Rates in erheblichem Mafle
bestimmen sollte.

Auf der Grundlage dieses Berichts arbeite-
ten die deutschen Focal Points einen Entwurf
fir das Mandat der Regierungskonferenz aus.
In den Feinabstimmungen mit den Fachkolle-
gen behielt der Vorsitz zu jeder Zeit die Au-
toritat Uber den in englischer Sprache abge-
fassten ,Urtext“. Abgesehen von einigen
wenigen Punkten (Organbezeichnungen,
Ausformulierungen zu Protokollen und Er-
klirungen) konnte so in Zusammenarbeit mit
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dem Juristischen Dienst des Ratssekretariats
ein Text redigiert und dem Europiischen Rat
vorgelegt werden, dessen Substanz sehr viel
weiter ging, als dies bei Einberufungsmanda-
ten fir Regierungskonferenzen tblicherweise
der Fall ist. Es handelte sich um ein ,,geschlos-
senes“ Mandat, das politische Kontur, funk-
tionale Reichweite und inhaltlich-rechtliche
Tiefe des Riickbaus des Verfassungsvertrages
und seines Umbaus in einen Reformvertrag
auf der Grundlage der bestehenden EG- und
EU-Vertrage abschlieflend definierte.I'°

Sollbruchstellen der Prasidentschaft

8

Die deutsche Prisidentschaft hat mit der Ei-
nigung auf das Mandat zur Einberufung der
Regierungskonferenz ein Ergebnis erzielt, das
alle Staaten auf ein politisches Ziel, nimlich
die rasche Ausarbeitung eines runderneuerten
Vertragswerkes eint. Als Ergebnis des Euro-
paischen Rates vom Juni 2007 manifestieren
sich im Mandat zur Einberufung der Regie-
rungskonferenz nun aber erneut politikbe-
reichsspezifische Ausnahmeregeln fiir einige
Staaten (Grofibritannien im Bereich der poli-
zeilichen und strafrechtlichen Zusammenar-
beitl!! sowie — im Verbund mit Polenl'2 — im
Hinblick auf Geltungsbereich und Durchset-
zungsmodus der Grundrechtechartal’?) und
— teilweise als Reaktion hierauf — neue Regeln
zum Eintritt in Formen der verstirkten Zu-
sammenarbeit unter dem Dach der EU.I'* So-
wohl diese neuen Ausnahmen als auch die
damit einhergehenden Kooperationsformen
einer Gruppe von Staaten werfen die Frage
nach dem kiinftigen, inneren Zusammenhalt
der Union auf. Welche Lehren konnen aus
dem praktizierten Verfahren und dem hierbei
ermittelten Funktionsprofil der deutschen
Ratsprasidentschaft beim Blick auf das Dos-
sier des VVE fur kiinftige Vorsitze gezogen
werden?

19 Vgl. Rat der EU, Schlussfolgerungen des Vorsitzes —
Brissel, 21./22. 6. 2007, Dok. Nr. 11177/07, 23. 6. 2007:
Entwurf des Mandats fir die Regierungskonferenz
2007.

I Vgl. Punkt 19-L des Mandats fir die Regie-
rungskonferenz 2007.

12 Vgl. Fuinote 18 des Mandats fiir die Regie-
rungskonferenz 2007.

I Vgl. Fuflnote 19 des Mandats fiir die Regie-
rungskonferenz 2007.

I'* Vgl. Mandat fir die Regierungskonferenz 2007:
Anderungen des EG-Vertrags, Anlage 2, Punkt A-2 ¢)
und d).
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Erstens ist selbst ein grofier, vorsitzfiihren-
der Staat in Krisensituationen, deren Losung
in die Form rat1f1kat10nsbedurft1ger Vertrige
gegossen wird, bei der Wahrnehmung seiner
Impuls-, Vermittlungs- und Erwartungsma-
nagementfunktionen abhingig von einem
,Freundeskreis“, der bei allen EU-Staaten
und EU-Organen ein hohes Maf§ an Vertrau-
en geniefit.

Zweitens ist eine alle Seiten befriedigende
Vermittlungsfunktion in institutionellen Kri-
sen nur zum Preis extremer Transparenz
(z.B. in der Konventsmethode) oder starker
Intransparenz moglich. Wihlt man die erste
Variante — der Reformvertrag erlaubt dieses
Verfahren kiinftig explizit —, ist eine erfolgrei-
che Vermittlung verschiedener Interessenla-
gen leichter, wenn diese Funktion gemeinsam
mit neutralen Akteuren gestaltet wird, die
keinen mitgliedstaatlichen Weisungen unter-
liegen, sondern glaubhaft im gemeinsamen
Interesse aller Beteiligten agieren konnen. Ob
der im Reformvertrag geschaffene Prasident
des Europdischen Rates hierzu in der Lage
sein wird, hingt davon ab, wie er die unter-
halb der Europiischen Ratsebene auch kiinf-
tig agierenden Teamprisidentschaften der
Staaten (deren durch die Auflenminister be-
stickte Ratsformation ,Allgemeine Angele-
genheiten“ ja bestehen bleibt) einbindet, vor
allem aber als Partner und , Freunde der Pri-
sidentschaft“ akzeptiert. Greifen die Mit-
gliedstaaten dagegen auf die jetzt praktizierte
Variante der Geheimverhandlungen zuriick,
ist das Risiko grof}, dass nicht nur einzelne
Akteure, sondern auch die Prisidentschaft
die ,Bodenhaftung® verliert und an den Inter-
essen und Bedurfnissen der Birgergesell-
schaften vorbei handelt. Der Preis hierfiir
wird dann spitestens bei Wahlen zu zahlen
sein. Der grofie Verlierer ist in beiden Varian-
ten die Europiische Kommission. Sie wird
nur noch dann eine entscheidende Kovermitt-
lungsrolle ibernehmen konnen, wenn es um
die Reform der Funktionen und Politiken der
Integration geht. Denn unter diesen Umstan-
den sind die Staaten auf politisch-program-
matische Leitlinien, Expertisen und Initiati-
ven auf der Grundlage eines europalschen
Gemeininteresses angewiesen, das sie auf-
grund ihrer divergierenden Interessenlagen
nicht glaubhaft definieren kénnen.



Alexander Warkotsch

Die Nachbar-
schattspolitik der
EU im post-
sowjetischen
Raum

M it dem Beitritt Bulgariens und Rumi-
niens zur Europidischen Union (EU)
im Januar 2007 hat sich deren ostliche Au-

Bengrenze endgiltig

an ausschliefllich ex-
Alexander Warkotsch sowjetische Republi-

M. A., Dipl.-Volkswirt, geb 1973;  ken herangeschoben.
wiss. Mitarbeiter an der  Eine zuflerst energie-
Universitat Wiirzburg,  reiche Region, jedoch
Wittelsbacherplatz 1, mit einem mehr als
97074 Wirzburg.  zweifelhaften demo-
alexander.warkotsch@mail.uni-  kratischen Leu-
wuerzburg.de  mundszeugnis,
schwacher  Staatlich-
keit sowie einer Vielzahl transnationaler Si-
cherheitsrisiken. Vor diesem Hintergrund
uberrascht das wachsende Interesse der EU
an der Region nicht. Unter Federfihrung der
deutsche Ratsprisidentschaft im ersten Halb-
jahr 2007 hat die EU drei ,,Ostinitiativen® ins
Auge gefasst: eine Ewuropdische Nachbar-
schaftspolitik Plus (ENP Plus), die Neuver-
handlung des im November 2007 auslaufen-
den DPartnerschafts- und Kooperationsab-
kommens mit Russland sowie die
Ausarbeitung einer EU-Zentralasienstrategie.
Da sich das Auswirtige Amt verbal mit dem
Titel einer ,Neuen Ostpolitik® explizit auf
die bedeutungsschwere Vorlage der sozialli-
beralen Koalition bezog, waren die Erwar-
tungen in der Offentlichkeit, insbesondere
aber in der Region, entsprechend hoch.I!

ENP Plus

Die Europdische Nachbarschaftspolitik (ENP)
wurde 2003 eingefithrt mit dem Ziel der
Schaffung eines einheitlichen und umfassen-

den Rahmens fiir die Beziehungen der EU zu
ithrer unmittelbaren Peripherie — von Belarus
tiber den Kaukasus und Vorderasien bis nach
Nordafrika. Damit sollen politische und wirt-
schaftliche Griben an den Rindern der
Union abgeflacht und der europiische Raum
der Stabilitit und des Wohlstandes tber die
EU-Grenzen hinaus ausgedehnt werden. Die
ENP versteht sich dabei als Angebot zur Teil-
nahme an der europidischen Integration, ist
aber ausdriicklich kein Beitrittsinstrument.
EU-Anrainerstaaten ohne aktuelle Beitritts-
perspektive sollen mit Hilfe der ENP an die
EU gebunden und als Partner fiir wirtschaft-
liche, politische und sicherheitspolitische Ko-
operationsprojekte gewonnen werden. Damit
folgt die Nachbarschaftspolitik den Vorgaben
der Europdischen Sicherheitsstrategie, die der
Union die Aufgabe zuweist, auf die Entste-
hung eines Rings verantwortungsvoll regier-
ter Staaten Ostlich der Europdischen Union
und an deren Mittelmeergrenzen hinzuarbei-
ten.? Ein zentrales Element der ENP ist der
Grundsatz der Differenzierung. Individuelle
Aktionspline zwischen der EU und den be-
troffenen Lindern berticksichtigen die jewei-
ligen Bediirfnisse und Kapazititen der Ziel-
staaten, aber natiirlich auch die Interessen der
EU. Durch das konditionierte Angebot von
wirtschaftlichen und politischen Vorteilen
und genau festgelegten Bedingungen, unter
denen diese Anreize in Anspruch genommen
werden konnen, nimmt die EU auf die politi-
sche und wirtschaftliche Entwicklung in den
Zielstaaten Einfluss.

Die Europiische Kommission definiert in
threm ENP-Strategiepapier folgende Hand-
lungspriorititen: Erstens Handel, vor allem
eine Marktoffnung auf Grundlage der Be-
stimmungen der Welthandelsorganisation
sowie die Ubernahme geltender EU-Nor-
men; zweitens wirtschaftliche und soziale
Entwicklung, insbesondere eine Teilnahme
am EU-Binnenmarkt sowie eine bessere in-
frastrukturelle Vernetzung mit der EU; drit-
tens verstirkte Zusammenarbeit im Bereich
Justiz und Inneres, vor allem bei den Themen

I' Vgl. Iris Kempe, Eine neue Ostpolitik? Priorititen
und Realititen der deutschen EU-Ratsprisidentschaft,
S.59, in: Bertelsmann Forschungsgruppe Politik
(Hrsg.), Bilanz der deutschen EU-Ratsprisidentschaft,
CAP Analyse 6/2007, 0. O.

12 Vgl. Europiische Sicherheitsstrategie. Ein sicheres
Europa in einer besseren Welt, S. 8: http://ue.cu.int/
uedocs/cmsUpload/031208 ESSIIDE.pdf (25. 7. 2007).
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Migration, Grenzverwaltung und bei der Be-
kimpfung der organisierten Kriminalitit;
sowie viertens ein politischer Dialog zu aktu-
ell wichtigen Fragen.® Zwar findet sich der
Uberwiegende Teil dieser Schwerpunktthe-
men bereits in den mit der Region Ende der
1990er Jahre abgeschlossenen Partnerschafts-
und  Kooperationsabkommen.  Aufgrund
threr landerspezifischen Ausrichtung, um-
fangreicherer Finanzmittel sowie einem Mehr
an Konditionalitit bietet sich der EU mit der
ENP aber ein deutlich effizienterer politi-
scher Instrumentenkasten verglichen mit dem
Status quo ante.

Warum nun der Vorstof§ einer ENP Plus?
Vor allem verbirgt sich dahinter die Unzufrie-
denheit mit einer Politik, die gelegentlich
lustlos und ohne strategische Tiefe betrieben
und in den ostlichen Adressatenlindern als
unbefriedigend empfunden wurde, vor allem
da sich diese Staaten auf eine Stufe mit den
nordafrikanischen und nahostlichen EU-
Partnerlandern gesetzt sahen, bisweilen sogar
darunter. Wihrend die ENP-Ziellinder in
Nordafrika und der Levante in der fehlenden
Beitrittsperspektive keine unmittelbare Zu-
riickweisung durch die EU sehen, ist dies in
Osteuropa sehr wohl der Fall. Insbesondere
die Ukraine und Moldawien begreifen ihren
Status als ENP-Land als Etappe auf dem Weg
zu einer spateren EU-Mitgliedschaft. Der
Eindruck der Zuriickweisung wird durch die
Ungleichverteilung  der Finanzmittel der
Nachbarschaftspolitik noch verstirkt. Der-
zeit flieflen 65 Prozent der Gelder Richtung
Stiden, dagegen nur 35 Prozent an die osteu-
ropdischen Nachbarstaaten.l*

Dass die Korrektur dieser Mangel nun aus-
gerechnet wihrend der deutschen Ratsprisi-
dentschaft angegangen wurde, ist nicht zu-
letzt Deutschlands Geschichte und Geogra-
phie geschuldet. Beides resultiert in einem
traditionell ausgeprigten Interesse an Osteu-
ropa. Unter dem Motto ,Anniherung durch
Verflechtung® hat Berlin im Vorfeld seiner
Ratsprisidentschaft eine  Modernisierungs-
partnerschaft mit der Ukraine, Moldawien,
Georgien, Armenien und Aserbaidschan

I’ Vgl. Mitteilung der Kommission zur Europaischen
Nachbarschaftspolitik. Strategiepapier, KOM (2004)
373 endg., S.18ff.: http://ec.europa.eu/world/enp/
pdf/strategy/strategy_paper_de.pdf (26. 7. 2007).

I+ Vgl. ebd., S. 32.
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sowie Weiffrussland — sobald dort die ent-
sprechenden Voraussetzungen erfillt sind —
vorgeschlagen. Dahinter verbarg sich vor
allem der Versuch, durch eine substanziellere
Anniherung an die Partnerlinder endgiiltig
den Ausbruch aus der biniren Logik und der
falsch verstandenen Alternative EU-Mitglied-
schaft oder Nichtmitgliedschaft zu vollzie-
hen. Berlins Uberlegungen umfassten die fol-
genden Punkte: Erstens, die verbesserte
Ubertragung eines Teil des Acquis Commu-
nautaire auf die ENP-Staaten und damit die
Ausdehnung des EU-Rechtsraums. Instru-
mente wiren hier Sektorenabkommen nach
dem Vorbild der Bezichungen zwischen der
EU und der Schweiz. Zweitens, eine Auswei-
tung der institutionellen Kooperation, vor
allem durch die Einfiihrung eines Beobachter-
status in jenen Politikfeldern, auf denen die
ENP-Linder den EU-Rechtsstand bereits
tibernommen haben. Auch eine Beteiligung
an der Gemeinsamen Auflen- und Sicher-
heitspolitik der EU wurde angestrebt, etwa in
Form der Verabschiedung gemeinsamer Er-
klirungen und Aktionen. Drittens sollte die
Modernisierungspartnerschaft mit Osteuropa
auch einen regionalen Ansatz schaffen, der
fiir die Mittelmeer-Anrainer mit dem Barce-
lona-Prozess bereits existiert.

Die EU-Kommission prisentierte im De-
zember 2006, also unmittelbar vor Beginn der
deutschen  Ratspriasidentschaft, ihrerseits
einen Entwurf zur Reform der Nachbar-
schaftspolitik.I5 Darin greift sie zahlreiche
Vorschlage Berlins zu einer verbesserten sek-
toralen Zusammenarbeit auf, ist jedoch zu-
riickhaltend, was neue institutionelle Arran-
gements angeht. Die Kommission bleibt
damit threm ,all but institutions“-Ansatz in
der Nachbarschaftspolitik treu. Ebenso ver-
wehrte sich die Kommission einer grundsatz-
lichen Neuausrichtung der ENP Richtung
Osten. So sieht der Finanzierungsplan der
Nachbarschaftspolitik fiir den Zeitraum 2007
bis 2013 nur einen geringfligig hoheren Anteil
der osteuropiischen Staaten am ENP-Budget
in Hohe von 38 Prozent vor.l® Auch achtete

I> Vgl. Mitteilung der Kommission an den Rat und das
Europiische Parlament uber die Stirkung der Euro-
paischen Nachbarschaftspolitik, KOM (2006) 726
endg., 4. 12. 2006: http://ec.europa.eu/world/ enp/pdf/
com06_726_de.pdf (30. 7. 2007).

I° Vgl. Antonio Missiroli, The ENP three years on —
where from, where next?, European Policy Centre,
Policy Brief, 3/2007, Brussels, S. 5.



die Kommission in ihrem Strategiepapier dar-
auf, den sektoralen Verflechtungsgrad mit
Osteuropa nicht zu Lasten der Mittelmeer-
Anrainer zu intensivieren. Angesichts der Wi-
derstinde innerhalb der EU-Kommission for-
cierte die deutsche Ratsprisidentschaft ihren
Entwurf nicht weiter und begrifite in ihrer
letzten Sitzung am 21. Juni 2007 das Strate-
giepapier der Kommission. Die Ergebnisse
der Beratungen zur ENP blieben damit in
den osteuropiischen EU-Mitgliedstaaten wie
auch in der Region selbst hinter den Erwar-
tungen zuriick.l” Eine wichtige Ausnahme
stellen die bilateralen Beziehungen zur
Ukraine dar. Obwohl nach wie vor ohne Bei-
trlttsperspektlve verhandelt die EU derzeit
ein erweitertes Kooperatlonsabkommen das
»die Schaffung einer tiefgehenden Freihan-
delszone und den verstirkten Zugang zum
Binnenmarkt“I® vorsieht. Ebenso kiindigte
die EU eine deutliche Erhohung ihrer Geld-
mittel fiir die Ukraine an, die fortan iiber das
neu geschaffene und im Vergleich zum tech-
nischen und finanziellen Hilfsprogramm
TACIS sehr viel f{lexiblere Europiische
Nachbarschafts- und Partnerschaftsinstru-
ment (ENPI) zum Einsatz gebracht werden.l?
Die EU unterzeichnete zudem im Juni 2006
ein Abkommen zur vereinfachten Visaertei-
lung.1'® Auf regionaler Ebene ist zudem das
Ende Juni 2007 vom Rat verabschiedete
Kommissionspapier Initiative Schwarzmeer-
synergie erwihnenswert.l!! Das Dokument
soll die vorwiegend bilateralen Beziehungen
der mit dem Beitritt Ruminiens und Bulga-
riens zum Schwarzmeeranrainer gewordenen
EU zu den Staaten des Schwarzmeerraums

I” Vgl. I. Kempe (Anm. 1), S. 61.

I8 Frank-Walter Steinmeier, Verflechtung und Integra-
tion. Eine neue Phase der Ostpolitik der EU, in: Inter-
nationale Politik, (2007) 3, S. 7.

I Im Zuge der Reform ihrer Aufienhilfe wurde die
Abwicklung der EU-Nachbarschaftsprogramme (z. B.
TACIS, MEDA) durch die Einfithrung des ENPI ver-
einheitlicht. Vgl. die Kommissionswebpage zur Nach-
barschaftspolitik: http://ec.europa.eu/world/enp/faq_
en.htm#4.1 (22. 7. 2007).

11 Vgl. Pressemitteilung der Europiischen Kommis-
sion, Brissel, 18.6.2007: http://europa.eu/rapid/
pressReleaseAction.do? reference=IP/07849&format=
HTML&aged=0&language=EN&guilLanguage=en
(22.7.2007).

I Vgl. Communication from the Commission to the
Council and the European Parliament. Black Sea Syn-
ergy — A new regional cooperation initiative, COM
(2007) 160 final, 11.4.2007: http://ec.europa.eu/
world/enp/pdf/com07_160_en.pdf (2. 8. 2007).

durch eine regionale Komponente nach dem
Vorbild der Nérdlichen Dimension der EU er-
ginzen. Im Zentrum der Zusammenarbeit
stehen erwartungsgemifl Fragen der Energie-
sicherheit, ist der Schwarzmeerraum doch
wichtige Transitregion fiir Ol und Gas aus
dem kaspischen Raum.

Russland

Ein weiterer Schwerpunkt der Ostpolitik
wihrend der deutschen Ratsprasidentschaft
war Russland. Die aktuelle rechtliche Grund-
lage in den EU-Russland-Beziehungen bildet
ein im Dezember 1997 auf zehn Jahre ange-
legtes Partnerschafts- und Kooperationsab-
kommen. In den vergangenen Jahren jedoch
wurden die beiderseitigen Beziehungen durch
eine ganze Rethe zusitzlicher bi- und unilate-
raler Strategien, Positionspapiere und Verein-
barungen erginzt. Im Mai 2003 kamen beide
Seiten tiberein, auf vier Feldern gemeinsame
Gesamteuropiische Riume zu schaffen: Ers-
tens Wirtschaft; zweitens Freiheit, Sicherheit
und Justiz; drittens duflere Sicherheit sowie
viertens Wissenschaft, Bildung und Kultur.
Das Vier-Riume Dokument wurde schliefi-
lich auf dem Moskauer Gipfel vom Mai 2005
in Form der vier ,Wegekarten“ (road maps)
unterzeichnet und ist als kurz- und mittelfris-
tiges Instrument zur Umsetzung des Partner-
schaftsabkommens konzipiert, trat de facto
jedoch an dessen Stelle.l'2

Daneben werden die EU-Russland-Bezie-
hungen durch regionale Kooperationsformate
wie etwa die Ostseekooperation oder die
Nordliche Dimension der EU geprigt. Als
Antwort auf das auslaufende Partnerschafts-
abkommen mit Russland Ende November
2007 stehen eine Reihe von Optionen zur
Verfiigung. Wird es nicht gekiindigt, verlin-
gert es sich automatisch um ein Jahr. Es kann
aber auch durch ein erginztes Dokument
oder einen vollig neuen Vertrag ersetzt wer-
den. Auf dem Moskauer Gipfel im Mai 2006
verstandigten sich die EU und Russland auf
die Aushandlung eines vollig neuen Rahmen-
abkommens, das die Qualitt einer strategi-
schen Partnerschaft zum Ausdruck bringen
soll.It3

12 Vgl. Hans-Joachim Spanger, EU-Russland. Was
bleibt von der strategischen Partnerschaft?, in: Inter-
nationale Politik und Gesellschaft, (2007) 2, S. 94.

I3 Vgl. ebd., S. 95.
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Die Vorbereitung dieses Grundlagenver-
trags, die der deutschen Ratsprasidentschaft
oblag, wurde jedoch durch eine Reihe grund-
legender Differenzen erschwert, die wieder-
um die Hintergrundfolie fiir die jiingsten po-
litischen Auseinandersetzungen in den Bezie-
hungen zwischen der EU und Russland
bilden. Erstens hat sich im postsowjetischen
Raum seit Anfang dieses Jahrzehnts eine Inte-
grationskonkurrenz zwischen Russland und
der EU herauskristallisiert. Russland plant
mit dem so genannten ,Einheitlichen Wirt-
schaftsraum® eine eigene Ost-EU aufzubau-
en. Diesem sollen Russland, Kasachstan, Be-
larus und die Ukraine angehoren. Gleichzei-
tig aber wichst mit der ENP auch der
ordnungspolitische Einfluss der EU in der
Region. Zweitens erlebt Russland als Folge
seines neuen Selbstverstindnisses als Energie-
supermacht eine Renaissance des Konzepts
der Souverinitit. In der Logik weiter Teile
des Moskauer politischen Establishments
kann Russland allein durch eine Abschir-
mung gegen storende Einflisse von auflen
nach innen stabil und international konkur-
renzfihig gemacht werden.l'* Dies steht in
diametralem Widerspruch zur Strategie der
EU. Diese vertraut ganz im Sinne ihrer funk-
tionalistischen Tradition auf die normative
Kraft und die sozialisierende Wirkung der
kleinen Verflechtungs- und Harmonisie-
rungsschritte, die nationalstaatliche Grenzen
durchdringen und auf diese Weise Russland
starker an die EU binden sollen. Die russische
Elite sicht darin jedoch eher den Versuch,
Russlands Potenzial europdischer Kontrolle
zu unterwerfen. Integration bedeutet fir
Moskau aktives und gleichberechtigtes Mit-
wirken in globalen Clubs wie den Vereinten
Nationen, den G8 oder der Welthandelsorga-
nisation, jedoch nicht das Abtreten nationaler
Souverdnitit an internationale Institutionen.
Drittens treten in den EU-Russland-Bezie-
hungen deutliche Wertedifferenzen zu Tage.
Die Schwichung demokratischer Institutio-
nen, der Einsatz von Energieressourcen als
politische Waffe, die Unterdriickung freier
Medien oder die biirokratische Kontrolle von
Nichtregierungsorganisationen  verdichten
sich zu einem Gesamteindruck, der mit west-
lichen Werten kaum mehr in Einklang zu
bringen ist. Im Kern geht es um die Frage, ob

I'* Vgl. Sabine Fischer, Die EU und Russland. Kon-
flikte und Potentiale einer schwierigen Partnerschaft,
SWP-Studie, Dezember 2006, Berlin, S. 20.
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die Partnerschaft zwischen der EU und Russ-
land allein auf gemeinsamen Interessen auf-
baut oder ob diese auch eine Wertegemein-
schaft konstituiert. Im ersten Fall wiirde eine
pragmatische, nicht bindende Zweckgemein-
schaft angestrebt, wie sie Moskau etwa mit
China und Indien eingegangen ist. Im zwei-
ten Fall handelt es sich hingegen um eine
Partnerschaft, die aufgrund ihrer Fundierung
in gemeinsamen Werten und Prinzipien in
sich gefestigt und dauerhaft ist.I'3

Die Beziehungen der EU zu Russland des-
halb als strukturell spannungsgeladen zu be-
zeichnen, gilt in Regierungskreisen als wenig
opportun, weil dies allzu starke Assoziatio-
nen an den Kalten Krieg heraufbeschwort,
an den Prisident Putin mit seiner harschen
Rede auf der letzten Munchner Sicherheits-
konferenz erinnerte.l'® Wie ist nun aber mit
dem schwierigen Partner Russland umzuge-
hen? Anders als noch unter Bundeskanzler
Gerhard Schroder ist das Prinzip ,Russia
First“ nicht mehr die Handlungsmaxime des
Kanzleramtes, das unter Angela Merkel
deutlich atlantischer gepolt ist und mit einer
grofleren Sensibilitit fir die Anliegen der
mittel- und osteuropiischen Staaten agiert.
Im Auswirtigen Amt hingegen stellt sich die
europdisch-russische Interessenlage komple-
mentir dazu dar. Auflenminister Steinmeier,
wiahrend der Amtszeit der rot-griinen Regie-
rung Chef des Bundeskanzleramtes, verfolgt
zu einem gewissen Grad noch die politischen
Zielvorgaben seines chemaligen Diensther-
ren. Dieser meinte Ende letzten Jahres sogar,
»dass nur eine strategische Bindung zwi-
schen dem Europa der Union und Russland
uns befihigt, 6konomisch, politisch, kulturell
standzuhalten gegeniiber konkurrierenden
Michten wie Amerika und gegeniiber auf-
strebenden Michten wie Indien und Chi-
na.“I'V Derartige Forderungen beziehen sich
vor allem auf die Bereiche Sicherheit und
Energie. Sie schlieffen zudem die Bereitschaft
ein, iiber die menschenrechtlichen und de-
mokratischen Unzulinglichkeiten Russlands
hinwegzusehen. Innerhalb der EU wurde

I'5 Vgl. Heinz Timmermann, Die deutsch-russischen
Bezichungen im europiischen Kontext, in: Inter-
nationale Politik und Gesellschaft, (2007) 1, S. 105.

I'¢ Vgl. Gunther Hellmann, Deutschland, Europa und
der Osten, in: Internationale Politik, (2007) 3, S. 27.

17 ,Der deutsche Zeigefinger sollte nicht so grof}
sein“, Interview mit Gerhard Schréder, in: Siid-
deutsche Zeitung (SZ) vom 27. 10. 2006.



solch eine Sicht der Dinge in den vergange-
nen Jahren vor allem von Frankreich, Spa-
nien und Italien unterstiitzt, wihrend die
osteuropdischen Neumitglieder, Dinemark,
Holland und Grofibritannien einen durch die
Wahrung demokratischer Werte geprigten
Ansatz bevorzugen. Solche Differenzen
konnten in der Vergangenheit erfolgreich
moderiert werden, wenn auch nicht immer
in aller Stille.

In den Monaten vor dem EU-Russland-
Gipfel Mitte Mai 2007 im russischen Samara
verschlechterte sich die Stimmung noch ein-
mal deutlich. Als Reaktion auf ein russisches
Embargo gegen polnische Fleischexporte
blockiert Warschau seit November 2006 jegli-
che Anderungen in den Vertragsbeziehungen
der EU zu Russland. Aber auch andere Kon-
flikte wie etwa um die Umsetzung eines sow-
jetischen Kriegerdenkmals in der estnischen
Hauptstadt Tallinn oder um die Ermordung
von Aleksander Litwinjenko, einem Vertrau-
ten des Putin-Kritikers Boris Beresowskij, in
London lieflen das Misstrauen auf beiden Sei-
ten wachsen. Vor diesem Hintergrund war
der grofite Erfolg des Gipfeltreffens, dass es
tberhaupt stattfand. Medien berichteten von
einem offenen Streit zwischen dem russischen
Prisidenten und Bundeskanzlerin Merkel,
heftigen Turbulenzen und einen Schlagab-
tausch, der sich bis in die abschlieffende Pres-
sekonferenz hineinzog.I'8 Die Teilnehmer des
Gipfels konnten sich nicht einmal auf die
Formulierung einer gemeinsamen Abschluss-
erklirung einigen.

Es steht aufler Frage: Russland ist fir die
EU gegenwirtig ein schwieriger, da von null-
summenspielartigen Denkschemata und Arg-
wohn gepragter Verhandlungspartner. Fur die
sich derzeit wohl auf dem tiefsten Stand seit
der Kosovo-Krise 1999 befindenden bilatera-
len Beziehungen allein den Kreml verantwort-
lich zu machen, wird der Sachlage jedoch
nicht gerecht. Man betrachte beispielsweise
die Wahrnehmung der jlingsten Energickon-
flikte Russlands mit seinen Nachbarn: Der
Vorwurf der EU, Moskau setze seine Energie

I'8 Vgl. I. Kempe (Anm. 1), S.62. Vgl. auch die un-
korrigierte Mitschrift der Abschlusspressekonferenz
zum EU-Russland-Gipfel am 18. 5.2007 in Samara:
http://www.bundesregierung.de/nn_1516/Content/
DE/Mitschrift/Pressekonferenzen/2007/05/2007-05—
18-pk-bk-putin-samara.html (3. 8. 2007).

als politische Waffe ein,l'® mag beim westlich
gestimmten Georgien noch zutreffen. Im
Falle Belarus ist dieser jedoch von einer gewis-
sen Doppelziingigkeit gekennzeichnet. Hat
sich in der Vergangenheit immer wieder Kritik
an den massiven Energiesubventionen zuguns-
ten des Lukaschenko-Regimes entziindet, die
als Uberlebenshilfe fiir die letzte Diktatur Eu-
ropas interpretiert wurden, so trifft den Kreml
nach deren Abschaffung dennoch der Unmut
des Westens. Denn nun werden die hoheren
Energiepreise fur Minsk als perfider Versuch
Russlands interpretiert, Belarus in die Union
mit Russland zu zwingen. Dass Russland mit
der Anhebung der Preise jedoch lediglich um-
setzt, was die EU in ithren WTO-Beitrittsver-
handlungen mit Moskau im Mai 2004 als
Durchbruch feierte — die schrittweise Anhe-
bung russischer Energiepreise auf das Welt-
marktniveau —, geht in der Diskussion unter.12

Zentralasien

Die Verabschiedung einer EU-Zentralasien-
strategie ist wohl der grofite ostpolitische Er-
folg der deutschen Ratsprasidentschaft. Die
EU agierte in Zentralasien bislang im Schat-
ten Russlands, der Vereinigten Staaten oder
Chinas. Hierfiir konnen sowohl endogene als
auch exogene Faktoren verantwortlich ge-
macht werden. Zum einen mangelte es Zen-
tralasien an einer EU-internen Lobby, dhnlich
den nordlichen Mittelmeeranrainern fir den
Barcelona-Prozess oder den skandinavischen
Lindern fir die Nordliche Dimension der
EU, die eine Verdichtung des Beziehungsge-
flechts und damit einen verstirkten Mittel-
fluss in die Region befiirwortet. Entspre-
chend war die EU-Zentralasienpolitik in den
vergangenen Jahren im Vergleich zu anderen
Regionen unterfinanziert. Zum anderen ringt
die EU mit einem generellen Attraktivititsde-
fizit. Thr ziviler Ansatz ist den zentralasiati-
schen Eliten fremd, die Konzepten zur
Befriedung, Aussohnung und politischer
Kooperation weitgehend unbeholfen gegen-
uberstehen. Auch ist die Union nicht willens
und aufgrund ihres defizitiren sicherheits-
und verteidigungspolitischen Instrumentari-
ums auch nicht in der Lage, Militarhilfe zu

19 Vgl. Senior EU aide issues warning on Russia ties, in:
International Herald Tribune vom 20. 4. 2007: http://
www.iht.com/articles/2007/04/20/news/russia.php
(22. 6. 2007).

12 Vgl. H.-]. Spanger (Anm. 12), S. 109.
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offerieren. Gerade diese Art von Hilfe ist es
aber, welche die EU nach Meinung der zen-
tralasiatischen Regierungen zur Abwehr isla-
mistischer Terrorstrukturen aus dem benach-
barten Afghanistan leisten sollte. Der europa-
ische Weg, den Islam zu zivilisieren, wird in
der Region dagegen eher belichelt. Die EU
ist deshalb in Fragen der ,high-politics“ ein
weitgehend  ignorierter Gesprichspartner.
Auf zentralasiatischer Seite wird das Engage-
ment der EU vor allem durch die mangelnde
Kooperationsbereitschaft der Republiken un-
tereinander behindert. Die Forderung regio-
naler Kooperation nimmt aber einen hohen
Stellenwert in der EU-Zentralasienpolitik
ein. Durch ein moglichst enges Geflecht von
wirtschaftlichen und politischen Interdepen-
denzen sollen Vertrauen generiert und zwi-
schenstaatliche Konflikte eingedimmt bzw.
verhindert werden. In der Region dominieren
jedoch von gegenseitiger Konkurrenz ge-
priagte Denkkategorien, die jede tiefergehen-
de Form der zwischenstaatlichen Zusammen-
arbeit obstruieren.

Da die neu beschlossene Zentralasienstrate-
gie am funktionalistischen Ansatz der EU
festhilt, also auf die normative Kraft und die
sozialisierende Wirkung der kleinen Verflech-
tungs- und Harmonisierungsschritte und
dabei auf eine liberale Wertebasis aufzubauen
sucht, wird sich kurz- und mittelfristig an der
EU-Skepsis der zentralasiatischen Regime
wenig dndern. Jedoch enthilt die Strategie ei-
nige Elemente, die sich positiv auf die interre-
gionale Zusammenarbeit auswirken dirften.
So beabsichtigt die EU beispielsweise, ihre Fi-
nanzmittel fiir die Region um knapp 50 Pro-
zent auf rund 750 Millionen Euro fiir den
Zeitraum 2007 bis 2013 aufzustocken — dies
entspricht immerhin der Hilfte der Sach- und
Finanzhilfen der Vereinigten Staaten.l?! Auch
werden die rudimentiren Dialogstrukturen
der Partnerschaftsabkommen gestirkt, insbe-
sondere in den Bereichen Energie und Men-
schenrechte. Ebenso fihrt die EU einen regel-
mifligen Dialog auf der Auflenministerebene
ein. In Verbindung mit dem bereits 2005 ge-
schaffenen EU-Sonderbeauftragten fiir Zen-

12 Vgl. EU launches new Central Asia Policy, in:
EUObserver vom 28. 3. 2007: http://euobserver.com/
9/23805/2rk=1(25. 5. 2007); Alexander Warkotsch, Die
Zentralasienpolitik der Europiischen Union. Inter-
essen, Strukturen und Reformoptionen, Frankfurt/M.
2006, S. 111.
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tralasien hat die EU nun ein deutlich grofleres
Sozialisationspotenzial, das bei den beteiligten
Akteuren den Blick fiir kooperative Ansitze
und damit einhergehende potenzielle Syner-
gien schirfen sollte. Schliefflich sieht die Stra-
tegie eine Rechtsstaatlichkeitsinitiative vor.
Gerade eine solche Initiative hat das Potenzial,
einen wichtigen Beitrag zur Demokratisie-
rung der Region zu leisten. In weiten Teilen
der Bevolkerung herrscht eine grofitenteils auf
Unkenntnis beruhende Skepsis gegeniiber de-
mokratischen Verfassungstraditionen. Nahe-
zu jeder Burger der Region ist zumindest mit
kleineren Schikanen der 6ffentlichen Verwal-
tung oder der Strafverfolgungsbehorden kon-
frontiert und gezwungen, fiir behordliche
Leistungen Bestechungsgelder zu entrichten.
Eine Rechtsstaatlichkeitsinitiative,  deren
Stofirichtung gezielt auf die Eindimmung sol-
cher Governance-Defizite gerichtet ist, lasst
den Durchschnittsbirger die Vorziige rechts-
staatlicher Strukturen erkennen.

Restimierend kann festgestellt werden, dass
die hohen Erwartungen, die mit der Initiative
fir eine neue Ostpolitik der deutschen EU-
Ratsprasidentschaft geweckt wurden, uner-
fulle geblieben sind. Es gelang nicht, die
Nachbarschaftspolitik stirker nach Osteuro-
pa auszurichten und die Verhandlungsblo-
ckade mit Russland zu tiberwinden. Kleinere
Erfolge wie die Verabschiedung einer EU-
Zentralasienstrategie konnen diese Defizite
nicht wettmachen. Dreh- und Angelpunkt
fur eine erfolgreiche EU-Ostpolitik sind die
Beziehungen zu Russland. Hinter der hiufig
aufscheinenden Leerformel der Strategischen
Partnerschaft verbirgt sich das Wissen um
eine Vielzahl gemeinsamer Interessen. Deren
gemeinschaftliche Wahrnehmung ist jedoch
aufgrund zunehmender Wertedifferenzen und
nationalstaatlicher Egoismen einzelner EU-
Mitgliedstaaten in weite Ferne geriickt. Vor-
rangiges Ziel der EU-Russlandpolitik muss es
deshalb sein, die eigene interne Spaltung zu
iberwinden und das gegenseitige Vertrauen
in den bilateralen Bezichungen wiederherzu-
stellen. Dies schlief§t insbesondere einen offe-
nen Dialog iiber die Harmonisierung euro-
paischer und russischer Kooperations- und
Integrationsinitiativen im postsowjetischen
Raum ein.
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differenzierte
Integration?

D ie Europiische Union (EU) ist seit fast
zwei Jahrzehnten damit beschiftigt, die
Konsequenzen des dramatischen weltpoliti-
schen Wandels kon-
zeptionell, institutio-
nell und in einzelnen
Politikfeldern zu ver-
arbeiten. Die Rah-
menbedingungen der
Integration haben sich
dabei in wichtigen Pa-
rametern  verindert,
die EU ist gezwun-
gen, sich diesen anzu-
passen. Seit der Ein-
heitlichen ~ Europa-
ischen Akte (1987)
sind die europiischen
Griindungsvertrige
bereits drei Mal (Maastricht 1991, Amster-
dam 1999, Nizza 2001) reformiert und verian-
dert worden. Jedes Mal war bereits beim Ab-
schluss der Reform fraglich, ob der jeweilige
Reformschritt ausreichen wiirde, um den
Herausforderungen des ,neuen Europa“ zu
begegnen.
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Der Verfassungsvertrag versuchte 2004 eine
vierte, grundlegende Verinderung und wagte
— vergeblich — den groflen Wurf. Inzwischen
ist die Denkpause vortiber, die sich die EU
nach den negativen Referenden in Frankreich
und den Niederlanden vom Frithjahr 2005
verordnet hatte. Nach dem Gipfeltreffen der
27 Staats- und Regierungschefs der EU im
Juni 2007 ist offiziell, was eigentlich seit Lan-
gem klar ist: der Verfassungsvertrag, der von

18 Staaten ratifiziert worden war, verschwin-
det in den Archiven und bleibt allenfalls von
akademischem Interesse. Die FEU-Staaten
haben sich aber immerhin nach langen Aus-
einandersetzungen darauf verstindigt, bis
Ende des Jahres 2007 einen ,Reformvertrag®
auszuarbeiten, der die EU auf eine neue
Grundlage stellen solll' Wichtige Elemente
aus dem Verfassungsvertrag wie etwa die Ein-
fihrung der doppelten Mehrheit, die Auswei-
tung von Mehrheitsentscheidungen im Rat
und die Aufwertung des Europiischen Parla-
ments, die Schaffung eines hauptamtlichen
Prasidenten des Rates, die Verkleinerung der
EU-Kommission und die stirkere Einbezie-
hung der nationalen Parlamente werden in
dem neuen Vertrag, der zur Europawahl 2009
in Kraft getreten sein soll, enthalten sein.

Die gegenwirtige Krise der Europdischen
Union lisst sich aber mit dem Mittel eines
neuen Vertrages bei Beibehaltung des grund-
satzlichen Integrationsmodus nicht mehr be-
heben. Unter den Mitgliedsstaaten differiert
nicht mehr nur die Bereitschaft, die Integrati-
on weiter voranzutreiben, sondern auch jene,
an bereits etablierten bzw. beschlossenen Be-
reichen mitzuwirken. Beispiele finden sich
reichlich: von den dinischen und britischen
opt-outs der 1990Qer Jahre tiber die gescheiter-
ten Referenden in Frankreich und den Nie-
derlanden bis zu Polens Verhalten auf dem
jungsten EU-Gipfel oder dem franzosischen
Flirt mit einer Schwichung der Europiischen
Zentralbank.

Hinzu kommt, dass die Frage der geogra-
phischen Finalitit der EU noch nicht beant-
wortet ist. Zwar hat Frankreich im Mairz
2005 einen neuen Artikel in seine Verfassung
aufgenommen, nach der im Fall neuer Bei-
tritte eine Volksabstimmung obligatorisch ist,
und in Brissel ist eine intensive Debatte iiber
die Absorptionsfihigkeit der EU entbrannt:I?
Die Beitrittsdynamik ist jedoch ungebrochen.
Neben den beiden Staaten, mit denen derzeit
konkret iiber einen Beitritt verhandelt wird
(Kroatien und die Tirkei), stchen Mazedo-
nien — das seit Dezember 2005 den offiziellen

I Vgl. Rat der Europdischen Union: Schluss-
folgerungen des Vorsitzes, 23. Juni 2007, Dok. 11177/
07, Anlage 1.

12 Vgl. Kai-Olaf Lang/Daniela Schwarzer, Argumente
fir eine neue Erweiterungsstrategie — die Diskussion
tiber die Aufnahmenfihigkeit der EU, in: integration,
30 (2007) 2, S. 117—-128.
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