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Foreword

This precious piece of work, written by Alena Vysotskaya, will probably
be remembered in the future as one of the first in a series of post-
enlargement contributions to a new geopolitical thinking about post-cold war
Europe and the world. Its qualities as a scientific work (its clear and balanced
structure, its striking language, its originality and empirical basis) are en-
hanced by the personal commitment of the author (who nevertheless keeps
her objectivity) and by her sensitivity as an insider, coming from “the outside”.
In the current stage of European development a view from the new
neighbours on the enlarged European Union is surely to be welcomed.

Indeed, the radical change in the European Union’s Eastern borders did
not only affect perspectives for pan-European development, but also forced
the European Union to re-assess its own identity as a normative actor, its for-
eign policy and its external relations. As the living conscience of the Euro-
pean Union the new neighbouring countries confront this enlarged integration
structure with its own policy failure and paradoxes. The question is even no
longer whether one “can detect a clear, consistent and unified EU agenda for
the neighbouring countries”, as Heather Grabbe once formulated, but much
more how the enlargement of the European Union is affecting the new neigh-
bours and how the interests and perceptions of the new neighbours can be
taken into account by the European Union.

As the countries under scrutiny (Russia and Belarus) are not soliciting
membership of the European Union, the deepening of cooperation between
both states and the European Union cannot rely (at least not solely) on EU-
conditionality logics. The attitude of the new neighbours as a consequence
was induced to shift from showing compliance to testing the reach of EU-
neighbourhood policy.

Alena Vysotskaya, who proudly identifies herself as originating from Ra-
tomka, region Minsk in Belarus, deliberately took the perspective “from out-
side” to the Wider Europe and the European Neighbourhood policy. While
Russia and Belarus were chosen by her as interesting cases for comparative
research, she decided to study in detail two selected policy fields, which are
well placed to illustrate the complexity of post-enlargement relations of the
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European Union with two former Soviet Union republics. The policy dilemmas
on the visa-question and the policy towards minorities within the new EU
member states indeed provide a source of information on the non-alignment
of interests between the EU and Russia and Belarus.

We can only hope that it was during her one year stay at Leuven Uni-
versity as a scholar of the Inbev-Baillet Latour Chair, that Alena Vysotskaya,
through the many discussions with her colleages during seminars and in cor-
ridors of the Institute for International and European Policy, became fully
aware of the need for a strong theoretical underbuilding and a performant
methological operationalisation. In any case we can testify that during this
“‘Louvanistic year” Alena was impatiently looking for a suitable theoretical ap-
proach that would bring order in her research materials and bring more in-
sight in the understanding of the topic. She did not search in vain. The author
presents four types of reactions, typical for the position of neighbouring coun-
tries in the context of EU enlargement, namely influenced engagement: cop-
ing with newly arising problems with a view of strengthening cooperation with
the EU; constructive engagement: focusing on the input from the neighbour-
ing countries in a positive dynamic; a friendly tit-for-tat, with a compromise as
the result; hardliner engagement, an unfriendly tit-for-tat, including no willing-
ness of compromise and having its effect extrapolated to the relation of the
neighbouring countries with the European Union; and finally: the reactive ap-
proach, in which case the enlargement problem is — to say the least — not
seen as a priority. As for methodology, Alena bases herself on a careful ex-
amination of official documents and expert interviews, valuable materials for a
better understanding of “ways of seeing things”.

What is more, the domestic policy level of Russia and Belarus is sys-
tematically included into the analytical model, taking into account the political
elite opinions and the “presidential agenda”. In their turn, the citizens of Rus-
sia and Belarus were confronted with the negative consequences of the
European enlargement process; their freedom of movement was largely lim-
ited as a consequence of new border issues, which came together with the
Schengen logic.

It has been a long way from the first emerging discussions on the Kalin-
ingrad issue, to today’s careful adaptive policies from both sides (the EU and
Russia and Belarus respectively). The Kaliningrad puzzle appeared as an
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almost “mythological” illustration of the complexity of problems, related to an
enlarged European Union. The same can be said in relation to minority is-
sues. Although many policy measures were taken from both sides to “defeat
the conundrum”, problems appear to persist.

The Belarusian non-paper on “responsible neighbourhood”, written by
the Belarusian government (nota bene excluded from participation in the EU
New Neighbourhood Policy), rightly points at the danger of creating new
dividing lines in Europe. Also the OSCE obligations on development of
people-to-people relations and facilitation of freedom of travel of the citizens
of OSCE member states are difficult to align with the visa requirements and
the position of minorities in the new EU member states. Especially Estonia,
Latvia and Lithuania, former republics of the Soviet Union, decided to
introduce a visa-obligation for the citizens from the other successor states of
the Soviet Union. In this way, a community that for decennia freely moved on
the huge territory of the Soviet Union became, as a consequence of EU
enlargement, restricted in its freedom of movement. Undoubtedly this attitude
of the Baltic states was highly consistent with the Schengen logic, but the
perception “from outside” for sure was a negative one.

The largest group of stateless people in the Baltic countries are ethnic
Russians. After accession of the Baltic states to the European Union their po-
sition even worsened, as they were also excluded from the European citizen-
ship. One of the major problems in this regard is that Russia uses what is la-
belled as discrimination of Russians and Russian speaking people in change
of criticism from European institutions on the Russian human rights policy in
Chechnya and restrictions on NGOs. Zero-sum thinking induces the un-
healthy idea that when the country of origin goes for protection of rights of
minorities, this action is seen as a threat to the national security of the Baltic
states. Russia on the other hand has a different perception of Soviet history
and sees the minority policy of the Baltic states as aimed at creating “second
class people” and organising revenge for national tragedies on innocent per-
sons. As for Belarusians, the minority of Belarus people in Poland is the most
important. This minority is afraid of marginalisation and assimilation in an
enlarged European Union. Without a doubt, the role of states (both new EU
member states and EU neighbours) as countries of origin for minorities has
increased after enlargement.
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Finally, one should fully take into account the externalities of the
enlargement process in their full seizure. For example, the Baltic countries
were included as members of the European Union, without their minority
problems being solved, and as a consequence they imported their problems
into the European Union. The position of the Russian minorities was after-
wards continuously thematised on EU-Russia summits by Moscow, with a
view to reject conditionality and criticism on human rights policies within the
Russian Federation. All those newly arising tensions: divisions between old
and new Europe, between EU member states that are critical to Russia and
those who sympathise with Russia, between those who promote a cautious
approach to a re-emerging energy player and those who promote a Eastern
dimension for EU foreign policy, happen to weaken the European Union and
to undermine its strength as the “world’s major producer of ideology”. The ul-
timate externality is perhaps that the European Neighbourhood Policy is con-
ceived in Russia as legitimating a claim for an alternative integration project in
the zone of Russia’s vital interests. This wise conclusion can be found in the
very last sentence of this inspiring PhD.

Katlijn Malfliet
Leuven, Belgium
August 2007
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Einleitung

Nach Abschluss der letzten Erweiterungsrunde der Europaischen Union
(EU) hat deren Beziehung zu ihrer neuen, auf verschiedene Weltregionen
verteilten Nachbarschaft an Bedeutung gewonnen. Die Wichtigkeit der an die
EU angrenzenden Staaten ist besonders mit der Wandlung des sicherheits-
politischen Umfelds nach den Terroranschlagen zuerst in den USA, spater
auch in Madrid und London vor Augen gefuhrt worden. Der Verfassungskon-
vent der EU hat die europaische Nachbarschaft als ein neues Handlungsfeld
im Verfassungsentwurf (Art. 2, Teil I, Titel 1) verankert." Die EU entwickelt zu-
dem seit 2003 die Europaische Nachbarschaftspolitik (ENP), der inzwischen
eine besondere Stellung in den AuRenbeziehungen der EU zukommt.?

Gewandelte Grenzen zu neuen EU-Ostanrainern zwingen die EU, die
Grundlagen ihrer Aulienbeziehungen einer Prafung zu unterziehen. Es ist
namlich offensichtlich, dass die Aufnahme dieser Nachbarstaaten in die EU in
der mittelfristigen Perspektive unrealistisch ist, vor allem weil dieser Schritt
zur Uberspannung ihrer Krafte fuhrt. Im Hinblick auf die neuen Anrainer stellt
sich deswegen immer dringlicher die Frage, inwieweit die EU, die mit einem
Instabilitatspotenzial an ihrer heutigen AulRengrenze konfrontiert ist, die Fa-
higkeit besitzt, eine wirksame Strategie zu dessen Verringerung zu entwi-
ckeln.

Zur Beantwortung der Frage nach dem Umgang der EU mit ihren
Nachbarstaaten erscheint es ndtig, sich der ,Nachfrageseite der Politik der
EU gegeniiber ihren Anrainern zuzuwenden. Die Osterweiterung® verandert
namlich grundsatzlich den Kontext, in dem sich die Beziehungen zwischen
der EU und ihren Nachbarstaaten entwickeln. In diesem Zusammenhang tau-

1 Artikel 2 ,Die Union und ihre Nachbarn® stellt die Rechtsgrundlage fur den Abschluss
einer neuen Art von Ubereinkinften, ndmlich Nachbarschaftsabkommen vor.

2  So lautet die Begrufdung der Kommissarin Benita Ferrero-Waldner auf der offiziellen
Webseite der Europaischen Nachbarschaftspolitik: ,Making a success of the ENP is a
priority for President Barroso and myself and for my other colleagues throughout the
Commission®. <http.//ec.europa.eu/world/enp/index_en.htm>, Stand: 04.12.2006.

3 Im Folgenden ist, wenn nicht anders beschrieben, mit der Osterweiterung die Auf-
nahme der zehn neuen Mitglieder in die Europaische Union am 01. Mai 2004 ge-
meint. Wenn etwa die Osterweiterung der NATO angesprochen wird, wird das im
Text deutlich gekennzeichnet.
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chen mehrere grundsatzliche Fragen auf: Welche Folgen hat die Vertiefung
und Erweiterung der europaischen Integration fur die neuen Nachbarstaaten
der EU wie Russland und Belarus?* Werden die Anrainer in die Isolation ge-
drangt oder kann es gelingen, die Kooperation mit ihnen als Teil eines ge-
meinsamen Europas zu verstarken? Was sind die Erwartungen dieser Staa-
ten an die EU und inwiefern kdnnen sie von der Europaischen Union verwirk-
licht werden? Was ist der innenpolitische Kontext der Politiken der Nachbar-
staaten unter den neuen Umstanden? Was sind die Folgen der EU-
Osterweiterung fur die gesamteuropaische Entwicklung?

Eine vertiefte Diskussion, und zumindest partielle Beantwortung dieser
Fragen ist Ziel dieser Arbeit.

4 In dieser Arbeit werden die Bezeichnungen der offiziellen Vertretungen der beiden
ausgewahlten Lander in der Bundesrepublik Deutschland verwendet: die Russische
Foderation (RF) oder Russland sowie die Republik Belarus (RB) oder Belarus. Damit
wird auf die Bezeichnungen ,Weilrussland® und die ,Russlandische Foéderation* ver-
zichtet, obwohl sie genauer und dem deutschen Leser vertrauter erscheinen kdnnen.



1 Der Untersuchungsrahmen

1.1 Der Forschungsfokus der Arbeit

Bis 2002 ist der Umfang der Forschungsliteratur zur Nachbarschaft der
EU sehr Uberschaubar gewesen. Die Aufmerksamkeit der Experten und Poli-
tikwissenschaftler war vor allem auf den Beitritt der Neumitglieder zur EU und
damit verbundene Vor- und Nachteile fur die Wohlfahrt und Sicherheit sowie
auf den nachhaltigen Veranderungsprozess der Europaischen Union generell
als Folge der Osterweiterung gerichtet. Die Beziehungen mit Drittstaaten ein-
schlieBlich der kunftigen Anrainer wurden sowohl von Politikwissenschaftlern
als auch in der Praxis nur begrenzt beachtet.” Wenn die Nachbarschaft der
EU in Reden hochrangiger EU-Vertreter auftauchte, dominierte das Motiv ei-
nes ,Europas ohne Trennlinien®, welches an die Gorbacév-ldee des ,gemein-
samen europaischen Hauses” anknupfte. Die Osterweiterung, so hiel3 es, sol-
le zu keinen neuen Mauern oder Vorhangen zwischen der EU und Nicht-EU-
Staaten fuhren. Solchen Erklarungen folgte dennoch weder eine Politik noch
eine systematische Analyse der Nachbarschaft der EU. Eine der wenigen
Ausnahmen bildete das Projekt ,The Long-term Implications of the Enlarge-
ment: The Nature of the New Border”, veranstaltet von einem Team von Wis-
senschaftlern unter der Leitung von Julio Amato am European University In-
stitute.® Die Autoren des Berichtes warnten vor einer Vernachlassigung der
Beziehungen mit den Staaten in der neuen Anrainerzone sowie damit ver-
bundenen Risiken und pladierten fur eine umfassende Politik gegenuber der
Nachbarschaft der EU.

Die Qualitat und die Dynamik der offentlichen und akademischen Dis-
kussion haben sich jedoch seit 2003 grundlegend geandert. Das plotzliche

5 Beispielsweise: Beichelt, Timm (2004). Die Europaische Union nach der Osterweite-
rung. Wiesbaden: VS Verlag, S.11.

6 Berichte, die im Rahmen des Projektes entstanden sind, kdnnen auf seiner offiziellen
Webseite studiert werden: <htitp.//ec.europa.eu/comm/cdp/amato/interim_en.htm>,
Stand: 03.12.2006.
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Interesse an den neuen Nachbarstaaten war teilweise ein Ergebnis des 06f-
fentlich ausgetragenen Streites zwischen der Europaischen Kommission und
Russland hinsichtlich des Kaliningrader Transitproblems.” Noch wichtiger war
allerdings die Veroffentlichung der Mitteilung der Europaischen Kommission
,GroReres Europa — Nachbarschaft*® im Marz 2003 und die nachfolgende
Entwicklung der Europaischen Nachbarschaftspolitik. Seit dieser Zeit setzten
sich sowohl Politikwissenschafter als auch Europapolitiker und Kommissions-
beamte mit dem Thema intensiv auseinander.® Forschungseinrichtungen in
Beitrittskandidaten der EU, wie die Stefan Batéry Foundation in Warschau,
begannen ihre Tatigkeit auf die eventuelle ,Ostliche Dimension* der Gemein-
samen Aulden- und Sicherheitspolitik der EU (GASP) auszurichten; For-
schungsinstitute, die sich bisher mit der Nordlichen Dimension der GASP be-
fasst hatten, nahmen das Thema auf;'® mit der Nachbarschaft der EU befass-
ten sich auRerdem nunmehr aktiv jene Zentren, welche die Sicherheitspolitik
der EU und ihre AuRenwirtschaftsbeziehungen untersuchten, wie das Institu-
te for Security Studies, das Center for European Reform, das East-West Insti-
tute, das Zentrum fur angewandte Politikforschung in Manchen (CAP) oder
das Center for European Policy Research in Briissel."' Es wurden Projekte

7  Beispielsweise: Holtom, Paul (2005). The Kaliningrad Test in Russian-EU Relations.
In: Perspectives on European Politics and Society, Bd.6, Nr.1/2005, S.31-54; Vinoku-
rov, Evgeny (2004). Kaliningrad’s Borders and Transit to Mainland Russia. CEPS
Commentary/2004. <http://www.ceps.be/Article.php?article_id=264>, Stand: 03.12.
2006; Fairlie, Lyndelle/Sergounin, Alexander (2001). Are Borders Barriers? EU
Enlargement and the Russian Region of Kaliningrad. Helsinki: FIIA.

8 COM(2003)104 final.

9 Beispielsweise: Ferrero-Waldner, Benita (2006). The European Neighbourhood Po-
licy: The EU’s Newest Foreign Policy Instrument. In: European Foreign Affairs Re-
view, Bd.11, Nr.2/2006, S.139-142; Leigh, Michael (2005). The EU’s Neighbourhood
Policy. In: Brimmer, Esther/Fréhlich, Stefan (Ed.). The Strategic Implications of Euro-
pean Union Enlargement. Washington, D.C.: Center for Transatlantic Relations,
S.101-126. Michael Leigh ist Generaldirektor flr die Erweiterung, zuvor Stellvertre-
tender Generaldirektor Aulenbeziehungen mit Verantwortung fur die Nachbar-
schaftspolitik in der Europaischen Kommission.

10 Beispielsweise: Haukkala, Hiski (2003). A Hole in the Wall? Dimensionalism and the
EU Neighbourhood Policy. FIIA WP, Nr.41/2003. <http.//www.upi-fiia.fi/fin/julkaisut/
upi_working_papers/>, Stand: 03.12.2006; Haukkala, Hiski (2003). New Forms of EU
Neighborhood Policy: The Case of the Eastern Dimension. In: Yearbook of Finnish
Foreign Policy 2003. Helsinki: FIIA, S.96.

11 Das Zentrum CAP Minchen hat im Rahmen seines Forschungsprojektes ,Europai-
sche Nachbarschaft — Partnerschaft gestalten, den Wandel steuern Politikempfeh-
lungen entwickelt und Risiken analysiert, welche fur die EU durch die Verschiebung
der Grenze entstehen. <http://www.cap-Imu.de/projekte/fge/
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gestartet, welche sich speziell auf die ENP und die neuen Nachbarstaaten
der EU ausrichteten, wie EU-Neighbourhood Watch."® Auch die Europaisie-
rungsforschung begann sich mit der ENP zu beschaftigen. Das Design der
neuen Initiative der EU, ihr Umfang und ihre Instrumente sind seit 2003 zum
Gegenstand mehrerer Beitrage geworden,’® und die Nachbarschaft der EU ist
heute in Nachschlagewerken zum Stand der europaischen Integration stets
prasent."

Die vorliegende Arbeit hat sich das Ziel gesetzt, einen Beitrag zum
schnell wachsenden Forschungsfeld der EU-Nachbarschaftspolitik zu leisten.
Dabei soll auf zwei Aspekte eingegangen werden, die nach wie vor weitge-
hend unerforscht bleiben. Erstens fallt auf, dass die Angebotsseite der EU im
Gegensatz zur Nachfrageseite der Nachbarstaaten bislang viel mehr Auf-
merksamkeit auf sich gezogen hat.” Die Nachfrageseite, also die Interessen
und Bedurfnisse der Nachbarstaaten hinsichtlich der Osterweiterung, bleiben
auf wenige Studien begrenzt, die sich vornehmlich mit dem Demokratisie-

nachbarschaft.php>, Stand: 03.12.2006. Das Projekt ,One Europe or Several: The
Outsiders: Russia, Ukraine, Belarus, Moldova and the New Europe® (British Econo-
mic and Social Research Council) hat sich mit den Folgen der Erweiterung fur die vier
ostliche Nachbarstaaten hinsichtlich ihrer Demokratisierung und Wirtschaftsreformen
beschaftigt. <http.//www.one-europe.ac.uk/cqgi-bin/esrc/world/
db.cgi/proj.htm?id=6>, Stand: 03.12.2006. Auch das Institut fir Europaische Politik
hat seit 2004 die Nachbarschaftsthematik in seine Projekte wie EU-25/27 Watch ein-
geschlossen. <http://www.iep-berlin.de/index.php?id=eu-watch>, Stand: 03.12. 2006.

12 Das Projekt lauft seit Dezember 2004. <http.//www.ceps.eu/Article.php?article id
=416>, Stand: 03.12.2006.

13 Beispielsweise: Lippert, Barbara (2006). Assoziierung plus Gesamteuropaische Auf-
gabenkonfoderation: Pladoyer flr eine selbstbewusste Nachbarschaftspolitik der EU.
In: Integration, Bd.29, Heft 2/2006, S.149-157; Kelley, Judith (2006). New Wine in Old
Wineskins: Policy Adaptation in the European Neighborhood Policy. In: Journal Of
Common Market Studies, Bd.42, Nr.2/2006, S.29-55.

14 Sowohl das Thema der neuen Nachbarschaft der EU als auch die neuen EU-
Nachbarn selbst werden heute mehr als zuvor untersucht. Beispielsweise: Kempe, I-
ris (2005). Nachbarschaftspolitik: Russland, Ukraine, Moldau und Belarus. In: Wei-
denfeld, Werner/Wessels, Wolfgang (Hg.). Jahrbuch der Europaischen Integration
2005. Baden-Baden: Nomos, S.261-266; Lavenex, Sandra/ Schimmelfennig, Frank
(2006). Relations with the Wider Europe. In: Journal of Common Market Studies,
Bd.44, Nr.s1/2006, S.137-154.

15 Beispielsweise: Emerson, Michael (2004). European Neighbourhood Policy: Strategy
or Placebo? CEPS Working Documents, Nr.215/November 2004. <http.//shop.ceps.
be/BookDetail.php?item _id=1176>, Stand: 03.12.2006.
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rungspotential der EU beschaftigen.’® Die Position der Anrainer erfahrt meist
nur dann Aufmerksamkeit, wenn eine Krise in den Beziehungen des jeweili-
gen Staates mit der EU ausbricht, beispielsweise im Fall der Kaliningrader
Transitfrage 2000-2002."" Entspannen sich die bilateralen Beziehungen zwi-
schen der EU und dem jeweiligen Nachbarstaat, geht auch das Interesse an
der Politik der Anrainer und ihren Interessen in Hinblick auf die Osterweite-
rung vollstandig zurick. Die Entscheidungen der Anrainerstaaten, wie etwa
die Russlands oder Belarus’, wirken folglich als sporadische und unvorher-
sagbare Reaktionen. Es fehlt an Beitragen, welche die entscheidenden Ak-
teure, die offentliche Debatte sowie den historischen und politisch-kulturellen
Kontext der Politik der Nachbarstaaten ergrinden.

Zweitens fallt auf, dass sich nur eine sehr geringe Zahl an Studien mit
den einzelnen Problemen beschaftigt, die aufgrund der gemeinsamen Grenze
zwischen den Staaten entstanden sind. Die Untersuchung solcher Fragen
erscheint jedoch ausschlaggebend fur das Verstandnis der Interessen der
Nachbarstaaten der EU. Es ist untibersehbar, dass die Perspektive der Staa-
ten wie Russland und Belarus auf die Bewaltigung der neuen, mit der Oster-
weiterung entstandenen Probleme sich von jener der EU grundsatzlich unter-
scheidet. Wahrend fur die EU das wachsende Wohlstandsgefalle zwischen
den Staaten an den beiden Seiten ihrer neuen Aullengrenze sowie der Krimi-
nalitatsanstieg in der Region im Vordergrund stehen, setzen die Nachbar-
staaten ihre Schwerpunkte eher auf Wirtschaftsfolgen (v.a. Handelsverlus-
ten), die Einschrankung der Freizugigkeit des Personenverkehrs durch die
EinfUhrung der strengeren Visabestimmungen und die Position ihrer nationa-
len Minderheiten auf dem Territorium der MOES. Zu bericksichtigen ist, dass
fur die Bewaltigung der erwahnten Grenzprobleme zum Zeitpunkt der Oster-
weiterung der EU keine Basis bestand; sie musste erst geschaffen werden -
im Gegensatz zu den Problemen, welche die EU hinsichtlich der neuen
Grenze als ihre Herausforderungen definiert. Die Herausforderungen, denen
die EU gegenuber steht, waren ihr namlich bereits vor der Osterweiterung
bekannt, so dass eine Reihe von entsprechenden Instrumenten und Mecha-

16 Beispielsweise: Emerson, Michael (Ed.) (2005). Democratization of the European
Neighbourhood. Brussels: CEPS Paperbacks/October 2005. <http.//shop.ceps.be/
BookDetail.php?item_id=1267>, Stand: 03.12.2006.

17 Zu den wenigen Ausnahmen gehoéren die beiden in der Fulinote 11 genannten Pro-
jekte.
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nismen, insbesondere TACIS, INTERREG und ECHO,'® noch Anfang der
neunziger Jahre entwickelt wurde.

Die vorliegende Dissertation setzt sich mit zwei solcher neu aufgewor-
fenen Grenzfragen (oder Erweiterungsfragen) auseinander und beschaftigt
sich erstens mit der Einschrankung der Freizugigkeit des Personenverkehrs
fr russische und belarussische Staatsangehoérige (der Visafrage) und zwei-
tens mit dem Minderheitenproblem. Beide Fragen werden oft der ,humanita-
ren“ Dimension innerhalb der Zusammenarbeit zwischen der EU und den
Drittstaaten zugerechnet und in der Regel als relativ unproblematische Ko-
operationsbereiche angesehen. Diese Vorstellung ist damit verbunden, dass
der ,humanitare” Bereich generell vor allem mit den Fragen der Ausbildung
und Kultur assoziiert wird, welche in der Tat viel weniger Probleme aufwerfen
als beispielsweise die Sicherheits- oder Wirtschaftszusammenarbeit. Werden
die Minderheiten- und Freizugigkeitsfrage jedoch genauer betrachtet, kom-
men auch ihre Bedeutung als Elemente politischer Beziehungen zwischen
der EU und ihren neuen Nachbarstaaten im Kontext der Osterweiterung kla-
rer zum Vorschein.

Die Einschrankung der Freizugigkeit des Personenverkehrs als Folge
der Osterweiterung ist in Russland und Belarus alles andere als eine minder
wichtige politische Erscheinung. Die liberale Regulierung der Freizlgigkeit
der Burger Russlands und Belarus” in den MOES war im Laufe eines ganzen
Jahrzehnts immer ein Signal fur Bevolkerungen dieser Staaten, dass auch sie
ein Teil des Grofkeren Europas sind. In diesem Sinne bekamen die Demokra-
tiebestrebungen und Transformationsprozesse der heutigen EU-Ostanrainer
durch die liberale Personenfreizlgigkeitsregulierung Unterstitzung. Die Ein-
fuhrung der Visapflicht als Folge der Ubernahme des acquis seitens des
MOES war und bleibt deswegen in Russland und Belarus ein schwerwiegen-
des Problem.

18 Das Ziel des Programms TACIS ist als Férderung des Ubergangs zur Marktwirtschaft
und Starkung der Demokratie und der Rechtsstaatlichkeit in post-sowjetischen GUS-
Landern definiert. TACIS benutzt die politische Konditionalitat als sein wichtigstes In-
strument: Es ist insbesondere an die grundlegende Demokratieklausel der Gemein-
schaft gebunden, welche es der EU ermdglicht, bestimmte, auf Vorschlag der Kom-
mission erbrachte und mit qualifizierter Mehrheit im Rat beschlossene Mallhahmen
gegen Nachbarstaaten zu ergreifen. TACIS CBS und INTERREG unterstutzen die
Arbeit der Grenzregionen. Uber ECHO wird vor allem die humanitare Hilfe der EU
abgewickelt.



28 ALENA VYSOTSKAYA

Auch aufgrund ihrer Bedeutung fur die Beziehungen zwischen Russ-
land sowie Belarus mit der EU kann die Visafrage zu keinem rein technischen
oder ,humanitaren“ Problem reduziert werden. Da jeder einzelne Burger der
beiden Lander von der Ubernahme des acquis seitens der MOES unmittelbar
getroffen ist, fuhlen sich die Fuhrungen der beiden Staaten berechtigt, das
Visaproblem als eine Manifestation der neuen Trennlinien in Europa in den
Vordergrund der politischen Verhandlungen mit der EU zu stellen. Die EU
bekommt dadurch ein neues Profil, namlich das eines konfliktverursachenden
Akteurs — und muss sich mit dieser vollig neuen Situation auseinandersetz-
ten. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage nach einer moglichen Li-
beralisierung der Visabestimmungen fur Russland und Belarus, d.h. nach den
eventuellen Ausnahmen im acquis fur ihre Burger. Zu berucksichtigen ist,
dass die die Regierungen der beiden Staaten mit der Osterweiterung in einer
Reihe von Fragen, die mit der Visapolitik eng zusammenhangen, zu wichti-
gen Gesprachspartnern der EU geworden sind. Zu solchen Fragen zahlen
vor allem der Abschluss des Ruckubernahmeabkommens mit der EU, sowie
die Zusammenarbeit in Bereichen illegale Migration und Bewaltigung der or-
ganisierten Kriminalitat.

Ungeachtet aller erwahnten Grinde, die fur eine Liberalisierung der
Personenfreizligigkeitsbestimmungen der Bilrger Russlands und Belarus’
sprechen, ist es nicht von der Hand zu weisen, dass dieser Schritt gegen ein
grundlegendes Prinzip der EU verstolRen wuirde, namlich: ,Der acquis com-
munautaire ist nicht verhandelbar‘. Die EU steht also vor einem Dilemma,
welches die Wichtigkeit der Visafrage als Element der politischen Beziehun-
gen zwischen der EU sowie Russland und Belarus veranschaulicht. Insge-
samt geht es bei der Festlegung der neuen Visabestimmungen auch darum,
wie die neuen Spielregeln in den Beziehungen zwischen der EU und ihren
Nachbarstaaten aussehen werden, d.h. wer die Bedingungen, das Ausmalf
und die Geschwindigkeit der ,Europaisierung” der Staaten wie Russland und
Belarus letztlich definiert.

Die Minderheitenfragen stellen einen weiteren neuen Kooperationsbe-
reich dar, der die Beziehungen zwischen der EU und ihren Nachbarstaaten
mit einem neuen Vorzeichen versieht. Die EU hat wahrend der Osterweite-
rung nicht nur neue Mitgliedsstaaten aufgenommen, sondern auch Minderhei-
ten, die auf ihren Territorien leben. Einige von ihnen beziehen sich auf Russ-
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land und Belarus als Herkunftslander. Diese neuen Minderheitengruppen, wie
die belarussische Minderheit in Polen und die russischsprachige Bevolkerung
in Lettland und Estland, sind erste Vertreter von Russland und Belarus in der
EU, erste ,Euro-Russen® und ,Euro-Belarussen®. Ob und inwiefern ihre Rech-
te und Interessen in der EU berucksichtigt und verteidigt werden, ist fur die
Herkunftslander der Minderheitengruppen sehr wichtig. Damit treten gleich-
zeitig auch die neuen Mitgliedsstaaten der EU, wie beispielsweise Polen, als
Verfechter der Interessen ihrer Minderheiten in EU-Anrainern auf — wie etwa
der polnischen Minderheit in Belarus — und regen die EU dazu an, sich fur die
Rechte der nationalen Minderheiten aul3erhalb der EU aktiv einzusetzen. In-
sofern entsteht mit der Aufnahme der MOES und der auf ihren Territorien le-
benden Minderheiten in die EU in den Beziehungen zwischen der EU und ih-
ren Nachbarstaaten ein neues wichtiges Kooperationsfeld, und die Anrainer-
staaten erwarten in diesem Zusammenhang von der EU, als Partner wahrge-
nommen zu werden.

Aufgrund ihrer politischen Sensibilitat fur Russland und Belarus sind die
beiden neuen Grenzprobleme Prufsteine fur die Beziehungen der EU und ih-
rer Anrainer, denn von der Losung der Fragen, die sich im Zusammenhang
mit der neuen Position der Minderheiten und der Einschrankung der Freizu-
gigkeit der Personen ergeben, hangt letztendlich sowohl die Wahrnehmung
der EU im jeweiligen Nachbarstaat, als auch die Zukunft seiner Beziehungen
mit der EU ab. Zu berucksichtigen ist, dass gerade im Vorfeld der Osterweite-
rung und im Kontext der gemeinsamen Grenze das Misstrauen und die Ge-
gensatze zwischen Ost und West wieder aktuell wurden. Das Misstrauen der
EU-Anrainer wurde wie bereits erwahnt durch konkrete Politik der EU wie die
Visapolitik ausgelost. Dabei mussten die EU-Anrainer feststellen, dass zu-
satzlich zur Verscharfung der Visaregelungen in Osteuropa auch noch ein
neues Bild von Russland und Belarus in der EU und den MOES entstand,
wobei sie zunehmend als Risikolander, Ursprungs- und Transitlander der ille-
galen Migration galten. Auf der anderen Seite der EU-Grenze wurde nicht sel-
ten die Meinung vertreten, dass die neue Grenze sogar Zivilisationen teile.
Sie sei eine ,Chinesische Mauer®, die ,genau den Linien von Samuel Hun-
tingtons ,clash of civilizations® folge und die ,ein historisches Konstrukt zur



30 ALENA VYSOTSKAYA

physischen Realitat* mache.' Die Politexpertin aus Moskau Lilija Sevcova
zitierte beispielsweise in ihnrem Beitrag in der ,Internationalen Politik“ vom Ju-
ni 2006 einen ,fuhrenden amerikanischen Experten fur russische Geschich-
te“, welcher behauptete, dass die Gesellschaft Russlands ,entpolitisiert” und
.entsozialisiert” sei (was fur die anderen Ostanrainer der EU auch gelte),
dass sie sogar ,genetisch® fur die Demokratie ungeeignet sei, und dass die
EU und der Westen deswegen berechtigt seien, einen neuen Eisernen Vor-
hang zwischen sich und den osteuropaischen Staaten aufzurichten.?’ Im Zu-
sammenhang mit solchen Diskussionen und politischen Entwicklungen er-
scheint auch die Losung der Fragen aus den angeblich unproblematischen
»humanitaren® oder rein technischen Bereichen alles andere als einfach. Die
Untersuchung der Grenzfragen ist aus diesem Grund insofern wichtig, als
dass sie auch einen Test fur die Bereitschaft und Fahigkeit der EU und ihrer
Nachbarstaaten darstellen, ihre Interessen zu vereinbaren und Kompromisse
zu finden. In diesem Sinne bietet die Untersuchung der beiden ausgewahlten
Grenzprobleme einen Teil der Antwort auf die Frage, ob am 1. Mai 2004 die
Ara eines geeinten GroReuropas begann oder ob die Osterweiterung eine
neue Spaltung des europaischen Kontinents ausgelost hat.

SchlieBlich sind die Visa- und Minderheitenfrage als Elemente einer
neuen (pan-)europaischen Ordnung wichtig. Die Anderung der Politik in den
ausgewahlten Bereichen kann namlich dazu fuhren, dass die Regierungen
der EU-Anrainern vor einer schwierigen Wahl gestellt werden: entweder die
Vertiefung der Kooperation mit der EU oder der mit den GUS-Staaten. So
verandert die Perspektive der Liberalisierung der Freizugigkeitsbestimmun-
gen zwischen der EU und Russland grundsatzlich das Verhaltnis dieses gro-
Ren EU-Anrainers mit allen ihren GUS-Nachbarn, deren Bdurger in ihrer
Mehrheit gegenwartig in die RF visafrei einreisen. Die beiden Grenzfragen
fallen mit anderen Worten in das neue Feld der Integrationskonkurrenz im

19 Aussage des MdEP und ehemaligen Aulienministers der Republik Estland Thomas
H. llves (15.10.2004). Protokoll des 129. Bergedorfer Gesprachs ,Grenzen und Hori-
zonte der EU — Die neuen Nachbarn Ukraine, Belarus und Moldawien®. Korber-
Stiftung/15.10.2004, S.39. <http.//www.koerber-stiftung.de/internationale _verstaendi
gung/bergedorfer_gespraechskreis/protokolle/index.html>, Stand: 03.12.2006. Im
Folgenden zitiert als: Bergedorfer Gesprédch (2004).

20 Schewzowa, Lilia (=Sevcova, Lilija) (2006). Putins Vermachtnis. Wie die russische
Elite die Modernisierung des Landes blockiert. In: Internationale Politik, Bd.61,
Nr.7/Juli 2006, S.38.
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post-sowjetischen Raum einerseits und der selektiven Integration mit der EU
(insbesondere im Rahmen der ENP) andererseits. Sie verdienen es, auch
aufgrund dieser Eigenschaft, eingehend untersucht zu werden.

Zu berucksichtigen ist, dass die Freizugigkeits- und Minderheitenfrage
als Elemente politischer Beziehungen zwischen der EU und ihren Nachbar-
staaten verstanden werden, und dass es nicht zu Zielen dieser Dissertation
gehort, einen Beitrag zu den Minderheitenstudien oder zur Migrationsfor-
schung zu leisten. Aus diesem Grund stutzt sich die Arbeit nicht auf die theo-
retischen und analytischen Raster der erwahnten wissenschaftlichen Stro-
mungen, obwohl es in beiden Fallen mittlerweile ein fortgeschrittener For-
schungsstand besteht. Die Minderheitenfrage ist beispielsweise ein sehr gut
erforschtes Feld,?' in dem unter anderem Minderheitenpolitik einzelner Staa-
ten, Strategien der einzelnen Minderheitengruppen, einschliel3lich der Grunde
der politischen Mobilisierung der jeweiligen Minderheit und ihrer Strategien
auf der nationalen und supranationalen Ebenen, sowie der Einfluss der Bei-
trittsperspektive auf die Minderheitenpolitik der MOES aktiv untersucht wer-
den.

Doch ungeachtet der Entwicklung, welche die Minderheitenstudien und
die Migrationsforschung in den letzten zwei Jahrzehnten durchgemacht ha-
ben, und trotz der Beachtung der Folgen der Osterweiterung in den beiden
Forschungsbereichen, werden die Freizlgigkeits- als auch die Minderheiten-
problematik als Aspekte der Zusammenarbeit der EU und der Drittstaaten
selten behandelt. Das kann etwa an der Minderheitenfrage und der Position

21 Einen Beweis dafir liefert die Tatsache, dass die meisten Forschungszentren, die
sich mit MOES und/oder Osteuropa befassen, die etnopolitischen Fragen der Region
in ihre Tatigkeit aufgenommen haben. Beispiele hierfir liefern Peter Vermeersch (U-
niversitat Leuven), Gwendolyn Sasse (London School of Economics), Hanne-Margret
Birkenbach (Schiff Hamburg), Wim van Meurs (CAP Munchen). Vermeersch, Peter
(2004). Minority Policy in Central Europe: Exploring the Impact of the EU’s Enlarge-
ment Strategy. In: The Global Review of Ethnopolitics, Bd.3, Nr.2/2004, S.3-19;
Sasse, Gwendolyn (2005). Securitization or Securing Rights? Exploring the Concep-
tual Foundations of Policies towards Minorities and Migrants. In: Journal of Common
Market Studies, Bd.43, Nr.4/2005, S.673-693; Birkenbach, Hanne-Margret (2000).
Half Full or Half Empty? The OSCE Mission to Estonia and its Balance Sheet 1993-
1999. European Centre for Minority Issues WPs, Nr.6/2000. <http.//www.ecmi.
de/rubrik/58/working+papers/>, Stand: 03.12.2006; Berg, Eiki'van Meurs, Wim
(2001). Legacies of the Past: Ethnic and Territorial Conflict Potentials. In: Kempe, Iris
(Ed.). Beyond EU Enlargement. The Agenda of Direct Neighbourhood for Eastern
Europe. Gutersloh: Bertelsmann Verlag, S.129-163.



