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VORWORT Die günstige, zugleich aber komplizierte, geopolitische Lage der Ukraine bestimmt die bilaterale Zusammenarbeit zwischen Kiew und Brüssel. Dabei kommt dem Umstand, dass das osteuropäische Land direkt an die Russische Föderation grenzt, keine geringe Bedeutung zu. Zwar gehört rein offiziell die multivektorale Schaukelpolitik im östlichen EU-Nachbarland der Vergangenheit an, jedoch ist die Durchsetzung eines einheitlichen außenpolitischen Kurses nicht unproblematisch. Das vorliegende Buch widmet sich dem Thema "Die Ukraine und die Europäische Union: Stand und Perspektiven bilateraler Beziehungen". Da die Bandbreite bilateraler Zusammenarbeit sehr groß ist, war eine Einschränkung auf einige Themenbereiche nötig. Die Gliederung des Werkes umfasst sechs Kapitel. Zunächst wird einleitend auf die vertragsrechtlichen Grundlagen sowie den institutionellen Rahmen der EU-Ukraine-Beziehungen eingegangen. Des Weiteren werden die Folgen der Verschiebung



der



EU-Außengrenze



Richtung



Osten



unter



besonderer



Berücksichtigung der Erweiterung des Schengen-Raums für die Bevölkerung auf beiden Seiten dargestellt. Anschließend wird geprüft, unter welchen Bedingungen der Ukraine die Mitgliedschaftsperspektive in der EU gewährt werden kann. Dabei wird auch der Frage nachgegangen, welche Folgen die Aufnahme des größten rein europäischen Landes in den Staatenverbund haben könnte und wie die EU-europäische



und



ukrainische



Öffentlichkeit



einer



EU-Mitgliedschaft



entgegensieht. Im nächsten Kapitel werden externe Einflussfaktoren auf die Beziehungen zwischen Kiew und Brüssel analysiert, wie Russlands Rolle, eine mögliche Integration in den Nordatlantikpakt sowie der bereits erfolgte Beitritt der Ukraine in die Welthandelsorganisation. Folgend wird eine Untersuchung des Wirtschaftsstandortes Ukraine vorgenommen, in welcher der Schwerpunkt in den Bedingungen für internationale Investitionstätigkeit sowie den wirtschaftlichen Verflechtungen des osteuropäischen Landes mit der EU besteht. Eigene Überlegungen zur Zugehörigkeit der Ukraine zu Europa, dessen Bestandteil auch das supranationale Staatengebilde ist, schließen den Hauptteil des Buches ab. In den darauf folgenden Anhängen werden außer den wichtigsten chronologischen Etappen in den bilateralen Beziehungen auch repräsentative Meinungsumfragen sowie statistische Daten in tabellarischer und graphischer Form dargestellt. Während der ganzen Recherche wurde großer Wert darauf gelegt, dass alle Angaben auf dem neuesten Stand sind. Bei der Darstellung jedes einzelnen Themenbereiches wurde auf das Vorhandensein einer ausreichenden Menge an primären Literaturquellen geachtet.
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Die Aktualität des zu untersuchenden Themas besteht darin, dass seit der Orangen Revolution der Annäherung der Ukraine zur Europäischen Union eine hohe Priorität eingeräumt wird. Nur leider ist diese außenpolitische Strategie nicht nur von Fortschritten gekennzeichnet, sondern auch von Ambivalenzen geprägt. Die vorliegende Untersuchung verfolgt daher das Ziel, die langjährige bilaterale Kooperation sowie die in der Zukunft liegenden Perspektiven zu analysieren.



8



1. DER VERTRAGSRECHTLICHE UND INSTITUTIONELLE RAHMEN DER EU-UKRAINE-BEZIEHUNGEN 1.1. Das Partnerschafts- und Kooperationsabkommen Die vertragsrechtliche Grundlage für bilaterale Beziehungen zwischen den Europäischen Gemeinschaften und ihren Mitgliedstaaten auf der einen Seite und den Staaten in Osteuropa, im Südkaukasus und in Zentralasien auf der anderen bildete das Partnerschafts- und Kooperationsabkommen (PKA) („Partnership and Co-operation Agreement“, kurz PCA). Als erster GUS-Staat unterzeichnete die Ukraine am 16. Juni 1994 das PKA1 mit der Europäischen Union, das erst am 1. März 1998 nach der Ratifikation durch alle 15 EU-Staaten in Kraft trat und für eine Dauer von zehn Jahren vorgesehen war. Ab dem 1. Mai 2004 wurden die zehn neuen EU-Mitgliedsländer als Vertragsparteien in dieses Abkommen miteinbezogen. Damit war in diesem Zeitraum der Rahmen der Beziehungen zwischen der EU und der Ukraine mit folgender Zielsetzung2 geregelt: – – – – – –



Förderung des politischen Dialogs, Abwicklung der für beide Vertragspartner vorteilhaften Handelsaktivitäten, Förderung der Demokratie und Zivilgesellschaft in der Ukraine, Aufbau von marktwirtschaftlichen Strukturen sowie Durchführung von Wirtschaftsreformen im Land, Schaffung einer Grundlage für bilateral vorteilhafte Kooperation in den Bereichen Wirtschaft, Soziales, Finanzen, Wissenschaft, Technologie und Kultur, Einbindung der Ukraine in die gesamteuropäische Sicherheitsordnung.



Um die Umsetzung der PKA-Bestimmungen zu überwachen, wurde auf der Grundlage des Abkommens ein institutioneller Rahmen geschaffen. Zunächst wurde ein jährliches EU-Ukraine-Gipfeltreffen ins Leben gerufen, wo der politische Dialog auf höchster Ebene unter Beteiligung des amtierenden Präsidenten des Europäischen Rates, des Präsidenten der Europäischen Kommission sowie des Hohen Vertreters für die EU-Außen- und Sicherheitpolitik auf der einen Seite und des



Präsidenten



der



Ukraine



samt



des



Ministerpräsidenten



sowie



des



Außenministers auf der anderen stattfindet. Dann wurde ein EU-UkraineKooperationsrat gebildet, der aus Mitgliedern des Rates der EU und der Kommission sowie Vertretern der ukrainischen Regierung besteht und mindestens einmal jährlich auf Minister- bzw. Kommissionsebene tagt. Der Kooperationsausschuss kommt mit wechselndem Vorsitz auf der Ebene hoher Beamter zusammen, wo er Vorbereitungen für die Sitzungen des Kooperationsrates trifft. Des Weiteren wurde für einen politischen Dialog zwischen den Parlamentariern beider 1 2



Siehe European Commission (1998). Vgl. European Commission (1998), S. 7 f.
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Vertragspartner



ein



Parlamentarischer



Kooperationsausschuss



EU-Ukraine



geschaffen, der in zeitlich selbst festgelegten Abständen zusammenkommt.3 Ferner existieren noch Unterausschüsse auf Expertenebene sowie zahlreiche spezifische Arbeitsgruppen, die für zuvor genannte Gremien Unterstützung leisten.4 Trotz des Vorhandenseins eines breitgefächerten Konsultations- und Kontrollmechanismus unterlagen die Beziehungen zwischen der Ukraine und der Europäischen Union im Rahmen des PKA nicht immer einem erfolgreichen Ausgang. Die langjährige bilaterale Kooperation resümiert Hermann Clement, einer der kenntnisreichsten Beobachter der ostslawischen Länder, folgendermaßen: „Die Zusammenarbeit […] erwies sich […] schwieriger als gedacht. Der Annäherungsprozess schritt nicht in dem erwarteten Maße voran. Beide Seiten sahen Verzögerungen und Umsetzungsprobleme auf der Gegenseite. Aufgrund dieser Mängel sah sich die EU mit der näher rückenden OstErweiterung gezwungen, ihre Strategie gegenüber den neuen östlichen Nachbarn erneut zu überdenken.“5 Der Bedarf an einer neuen strategischen Regelung zwischen Brüssel und Kiew vor dem eigentlichen Auslaufen des PKA mündete in der Ausarbeitung eines neuen Konzepts unter dem Namen „Größere Europa-Nachbarschaft: Ein neuer Rahmen für die Beziehungen zu unseren östlichen und südlichen Nachbarn“ („Wider EuropeNeighbourhood: A new Framework for relations with our Eastern and Southern Neighbours“).6 Das am 11. März 2003 von der Europäischen Kommission veröffentlichte Grundlagenpapier legte einen ersten Ansatz für eine kohärente und nachhaltige Strategie gegenüber den zukünftigen Nachbarländern der Union fest. Dieses Dokument verfolgte primär das Ziel, die nach der EU-Osterweiterung neuen Anrainerstaaten nicht auszugrenzen, sondern sie an die Europäische Union zu binden.7



Das



Kommissionspapier



führte



zudem



den



Begriff



der



neuen



Nachbarschaftspolitik ein.8 1.2. Die neue Europäische Nachbarschaftspolitik Die Europäische Nachbarschaftspolitik („European Neighbourhood Policy“) (ENP) wurde im Zusammenhang mit der EU-Erweiterungsrunde von 2004 entwickelt, als zehn osteuropäische Staaten eine Mitgliedschaft in der Union erlangt und somit auch einen anderen Status gegenüber der Ukraine bekommen haben. Das Anliegen der ENP besteht primär darin, neue Trennlinien zwischen der erweiterten EU und deren Nachbarn zu verhindern, die neuen Nachbarstaaten an den Vorteilen der EU-Erweiterung teilhaben zu lassen sowie einen Raum der 3



Vgl. Wehrschütz (1999), S. 2 f; Günther (2006), S. 585. Vgl. Günther (2006), S. 585. 5 Siehe Clement / Vincentz (2005), S. 9 f. 6 Siehe Commission of the European Communities (2003). 7 Vgl. Commission of the European Communities (2003), S. 4. 8 Vgl. Commission of the European Communities (2003), S. 5. 4
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Stabilität, der Sicherheit und des Wohlstandes für alle Beteiligten zu schaffen.9 Diese Ziele sprechen für das integrative Element der ENP. Jedoch sieht die Nachbarschaftspolitik keine Zusammenarbeit auf institutioneller Ebene vor, was diese zu einem strukturierten und organisierten Ausgrenzungsinstrument macht.10 Grundlegendes Dokument einer intensiven Kooperation zwischen der EU und ihren unmittelbaren Nachbarn ist das jeweilige Länderstrategiepapier („Country Strategy Paper“). Für das Partnerland Ukraine wurden von der Kommission der Europäischen Gemeinschaften bereits zwei Strategiepapiere verabschiedet. Das erste Dokument deckte den Zeitraum 2002 bis 200611 ab und das zweite hat eine Gültigkeit von 2007 bis 201312. Im derzeit aktuellen Länderstrategiepapier für die Ukraine sind folgende länderspezifische, regionale sowie globale Ziele festgehalten: – Eine für alle Beteiligten fruchtbare Partnerschaft zur Bewältigung des Transformationsprozesses in der Ukraine, – Umsetzung der ENP und des Aktionsplans EU-Ukraine, – Erfüllung der Aufgaben im Sicherheitsbereich und – Erreichen der Ziele in der Entwicklungszusammenarbeit.13 Während dieses Zeitraums erhält das Land Unterstützung im Rahmen des neuen Europäischen



Nachbarschafts-



und



Partnerschaftsinstruments



(„European



Neighbourhood Policy Instrument“) (ENPI), welches zur Finanzierung der ENP sowie für mehr Übersichtlichkeit und Transparenz in der Vergabe von Zuwendungen geschaffen wurde.14 Auf dieser Grundlage hat die EU für die Ukraine knapp eine halbe Milliarde Euro bis zum Jahr 2010 eingeplant.15 Alleine innerhalb des ENPIJahresaktionsprogramms 2008 wurde das Land mit einem Kostenzuschuss in Höhe von 138,6 Millionen Euro unterstützt.16 Diese Summe ist in drei Schwerpunktbereiche geflossen: (1)



Förderung des gegenseitigen Handels durch Beseitigung von technischen Handelshemmnissen zwischen der Ukraine und der EU, (2) Aufbau von Verwaltungskapazitäten durch Verwaltungspartnerschaften mit EU-Mitgliedstaaten, technische Hilfe zur Unterstützung der ENP, (3) Hilfestellung bei der Umsetzung der Strategie im Bereich der Energieeffizienz und erneuerbarer Energieträger.17 Zur Unterstützung der im Länderstrategiepapier 2007-2013 genannten Ziele, welche mit den vom ENPI bereitgestellten Mitteln finanziert werden, wurden im Nationalen



9



Vgl. Kommission der Europäischen Gemeinschaften (2004a), S. 3. Vgl. Böttger, (2005), S. 23 f. 11 Siehe European Commission (2001). 12 Siehe European Commission (2007). 13 Siehe European Commission (2007), S. 3 f. 14 Vgl. Günther (2006), S. 594. 15 Siehe AFP (2008c). 16 Siehe bfai (2008), S. 1. 17 Siehe bfai (2008), S. 6. 10
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Richtprogramm („National Indicative Programme“) 2007-2010 für die Ukraine zusätzliche drei Prioritäten gesetzt: (1) Unterstützung der demokratischen Entwicklung und verantwortlichen Regierungsführung, (2) Unterstützung der Reformen im Bereich der Regulierung und Aufbau der Verwaltungskapazitäten sowie (3) Unterstützung der Infrastrukturentwicklung des Landes.18 Auf der Grundlage der eher allgemein formulierten Strategiepapiere wurden mit den Partnerländern der Europäischen Union auch Aktionspläne („Action Plan“) ausgehandelt und verabschiedet. Darin sind präzise politische Prioritäten für die bilaterale Zusammenarbeit sowie klare Erwartungshaltungen der EU gegenüber einem ENP-Partner bezüglich der Durchführung von Reformen in den Bereichen Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Liberalisierung der Wirtschaft definiert. Die Evaluation der Aktionsprogramme erfolgt durch die Veröffentlichungen der Europäischen Kommission in Form von Länderberichten („Country Report“).19 Am 21. Februar 2005 wurde in Brüssel der Aktionsplan für die Ukraine20 vom EU-Ukraine-Kooperationsrat verabschiedet. Damit war das Land als erster osteuropäischer ENP-Partner Vorreiter bei der Unterzeichnung eines Aktionsprogramms, über das noch in der Regierungszeit von Präsident Leonid Kutschma verhandelt wurde. Bei einer Laufzeit von drei Jahren waren für den ukrainischen Transformationsprozess 15 Prioritäten sowie 71 Punkte vorgesehen, die in folgenden Bereichen21 angesiedelt waren: – Demokratie, Herrschaft des Rechts, Menschenrechte und Grundfreiheiten, – wirtschaftliche und soziale Reformen und Entwicklung, – Handel, Marktwirtschaft und Reform der Regulierung, – Kooperation im Bereich Justiz und Inneres, – Transport, Energie, Informationsgesellschaft und Umwelt, – Kontakt zwischen den Bürgern. Zudem stellte der Aktionsplan eine verstärkte bilaterale Kooperation in den Bereichen



der



Gemeinsamen



Außen-



und



Sicherheitspolitik



(GASP),



der



polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit (PJZ) der Europäischen Union sowie die Aushandlung eines Freihandelsabkommens mit Brüssel in Aussicht. Um das Potenzial des ENP-Aktionsplans zu maximieren, wurde dieser von der EU (durch die EU-Außenkommissarin Benita Ferrero-Waldner und den Hohen Vertreter der EU Javier Solana) um einen Zehn-Punkte-Plan („Ten-Point Plan“) ergänzt, womit konkrete Angebote Brüssels an die Ukraine festgeschrieben sowie ein umfassender Rahmen für eine engere Kooperation geschaffen wurden. Unter den festgelegten Punkten sind folgende hervorzuheben: Unterstützung der 18



Siehe Europäische Kommission (2007a), S. 2 f. Länderbericht für die Ukraine: Siehe Kommission der Europäischen Gemeinschaften (2004b). 20 Siehe Kommission der Europäischen Gemeinschaften (2005). 21 Siehe Stratenschulte (2005), S. 17. 19
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Beitrittsbemühungen der Ukraine zur Welthandelsorganisation, Intensivierung der Kontakte und Maßnahmen zur Gewährung des Status einer Marktwirtschaft, Beginn der Verhandlungen über ein Visaerleichterungsabkommen, Intensivierung des Energiedialoges u. a.22 Der ENP-Aktionsplan für die Ukraine wurde am 11. März 2008 bei der Sitzung des Ukraine-EU-Kooperationsrates in Brüssel um ein weiters Jahr verlängert. Am Ende seiner Umsetzung wird das Neue Vertiefte Abkommen („New Enhanced Agreement“) zwischen den beiden Partnern ins Leben gerufen, da bereits 2008 auch das PKA ausgelaufen ist. Brüssel will das künftige Abkommen mit der Ukraine, das eine Freihandelszone sowie eine verstärkte Zusammenarbeit im Energiebereich



beinhalten



soll,



nach



Aussage



der



EU-Außenkommissarin



Ferrero-Waldner, noch bis Ende 2009 unter Dach und Fach bringen.23 1.3. Kritikpunkte an der ENP und dem ENPI Zwar hat der ENP-Aktionsplan für die Ukraine bereits seit dem letzten Jahr keine Gültigkeit mehr, jedoch ist die an ihm ausgeübte Kritik immer noch gegenwärtig. Die kritische Haltung bezog sich aber nicht alleine auf dieses eine bilaterale Programm, sondern betraf auch das Gesamtkonzept der Europäischen Nachbarschaftspolitik, was hiermit erläutert werden soll. Erstens ist die Rede ist von einem wenig vernünftigen Gleichgewicht zwischen Verpflichtungen und Anreizen.24 Damit ist eine Unverhältnismäßigkeit zwischen den an die Ukraine von Brüssel gestellten qualitativen und quantitativen Forderungen sowie den auf der Angebotsseite für das Land stehenden Perspektiven gemeint. Der bilaterale Plan „[…] liest sich […] eher wie ein von einem externen Akteur (der EU) verfasstes Regierungsprogramm für die Ukraine, denn als eine gemeinsam Nehmens“.



verfasste



Agenda



im



Sinne



des



gegenseitigen



Gebens



und



25



Der Aktionsplan bildete eine Richtschnur für Reformprozesse in der Ukraine. Im Zwischenbericht der Europäischen Kommission wurden Fortschritte und Mängel bei dessen Durchsetzung genannt. Zu den ersten gehörten u. a. die politische und wirtschaftliche Kooperation, Zusammenarbeit im Rahmen der GASP sowie die ukrainischen Parlamentswahlen von 2006. Die mangelhafte Umsetzung des ENPAktionsplanes kam in der unzureichenden Bekämpfung der hohen Korruptionsrate sowie den wiederkehrenden innenpolitischen Krisen deutlich zum Ausdruck.26



22



Siehe Günther (2006), S. 590. Vgl. Der Standard (2008). 24 Vgl. Emerson (2004), S. 18. 25 Vgl. Günther (2006), S. 589. 26 Vgl. Fischer (2008), S. 4. 23
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Es steht außer Zweifel, dass die Verwirklichung der ENP-Vorgaben vor allem an der Ukraine selbst gelegen hat. Hätte aber die EU seinem osteuropäischen Nachbar eine Beitrittsperspektive gewährt, dann würde sie das Land zu den notwendigen Reformen ermutigen.27 Solche Einstellung stößt aber bei Jacek Sariusz-Wolski, dem Leiter des Auswärtigen Komitees des EU-Parlaments, auf harte Kritik. Seiner Ansicht nach müssen nicht irgendwelche Versprechungen die Ukraine zum Wandel ihres politischen, ökonomischen sowie sozialen Lebens motivieren, sondern sie muss ihre EU-europäische Orientierung durch Umsetzung der Vorhaben in die Tat belegen.28 Das Ausbleiben einer konkreten und adäquaten Gegenleistung für die Ukraine brachte die Umsetzung der im Aktionsplan festgeschriebenen Reformvorhaben tatsächlich nur schwer voran. „Diese Politik funktioniert, wenn wirklich der Wille zur Integration als Mitgliedstaat dahinter steht, und das fehlt der Ukraine“, so Nico Lange, Leiter des Kiewer Büros der KonradAdenauer-Stiftung.29 Eine ähnliche Ansicht vertritt auch Elmar Brok, der deutsche EU-Abgeordnete, Mitglied im Auswärtigen Ausschuss des Europäischen Parlaments sowie außenpolitischer Sprecher der Konservativen im EU-Parlament. Für ihn ging das vorliegende Aktionsprogramm nicht weit genug, weil der Ukraine angemessene Anreize in Form eines in der Zukunft liegenden EU-Beitritts nicht in Aussicht gestellt wurden.30 Seine Meinung ist auch für das Europaparlament repräsentativ, welches den Aktionsplan als unzureichend kritisiert, die Suche nach weiteren Formen der Assoziierung sowie eine EU-Perspektive für das osteuropäische Land befürwortet.31 Der Wunsch der Ukraine nach einer Mitgliedschaft in der Europäischen Union fand also im ENP-Aktionsplan keine Berücksichtigung. Die EU-Kommissarin für



Außenbeziehungen



und



Europäische



Nachbarschaftspolitik



Benita



Ferrero-Waldner bestätigte ausdrücklich, dass mit diesem bilateralen Programm „keineswegs in Zukunft irgendetwas präjudiziert [wird]“.32 Aber was passiert, wenn die Ukraine ihre Sicherheits-, Justiz- und Verwaltungsstrukturen nach den in der ENP festgelegten Vorgaben modernisiert und diese den EU-Standards anpasst? Dann wird Brüssel den EU-Beitritt des Landes kaum ablehnen können. Sollte es tatsächlich soweit kommen, dann wäre „die Idee der ENP zum Opfer ihres eigenen Erfolges“33 geworden. Zweitens



wird



Brüssel



aus



ukrainischer



Sicht



eine



unzureichende



Differenzierung zwischen den ENP-Partnerländern vorgeworfen. In die Europäische Nachbarschaftspolitik sind insgesamt 17 osteuropäische und nordafrikanische 27



Vgl. Goanec (2008), S. 7. Vgl. Євробюлетень (2008b), S. 5. 29 Siehe Goanec (2008), S. 7. 30 Vgl. Yurchenko (2005). 31 Vgl. Stratenschulte (2005), S. 15. 32 Siehe Yurchenko (2005). 33 Siehe Knelangen (2006), S. 5. 28
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