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Clemens Benedikt

Verdnderungen der EU-Entwicklungspolitik im
europadischen Integrationsprozess der 90er Jahre

Im Mittelpunkt der folgenden Uberlegungen stehen die Auswirkungen des
intensivierten europdischen Integrationsprozesses der 90er Jahre auf europai-
sche Entwicklungspolitik, wobei das Hauptaugenmerk auf die gemeinschaftliche
Entwicklungspolitik gelegt wird. Innerhalb eines breiten Felds von entwicklungs-
politischen Verénderungen, die seit Ende der 80er Jahre im Kontext des Endes
des Ost-West-Konflikts und von ,Globalisierung“ diskutiert werden, sollen die
spezifischen Auswirkungen des europdischen Integrationsprozesses herausge-
filtert werden. Dabei muss vorausgeschickt werden, dass sich diese Auswirkun-
gen auf gemeinschaftseuropéische Entwicklungspoalitik selbstverstéandlich nicht
immer deutlich von anderen entscheidenden Verdnderungen des vergangenen
Jahrzehnts — Ende des Ost-West-Konflikts, Liberalisierung des Welthandels,
Schaffung der WTO etc. — trennen lassen. Dennoch ist auch die européische
Integration ein gewichtiger Faktor bei Veranderungen im Bereich von Entwick-
lungspolitik.

Um die Frage nach Konsequenzen des europaischen Integrationsprozesses
fur europdische Entwicklungspolitik zu beantworten, kénnen vier Ebenen der
Analyse in Betracht gezogen werden: 1. Geopolitische Verschiebungen, 2. Ver-
anderungen in verwandten Politikbereichen, 3. Wandel der entwicklungspoliti-
schen Strategien und Institutionen, sowie 4. Veranderungen der européischen
politischen Diskurse Uber (Unions)-Europas Verhéltnis zu den ,Entwicklungs-
landern*.

1. Geopolitische Verschiebungen im Kontext der européischen
Integration

Mit dem Ende des Ost-West-Konflikts verédnderte sich auch der geopalitische
Hintergrund von Entwicklungspalitik. Die neuen geopalitischen Rahmenbedin-
gungen sind nun nicht mehr gekennzeichnet durch palitisch-ideologische Diffe-
renzen zwischen zwei Blécken, und noch starker als zuvor durch den 6konomi-
schen Wettbewerb der weltsystemischen Zentren USA, EU und Japan um
Einflussspharen und Méarkte gepréagt. In dieser Konstellation kam es zu einem
deutlichen Sinken der 6ffentlichen Entwicklungsausgaben zurealen Preisen ab
1992 und gemessen am BIP einer Mehrzah! der EU-Staaten. (Cox/Chapman
1999: 119) Das palitische Interesse einer Bindung der Staaten des Siidens an
das marktwirtschaftiche Wirtschafts- und Gesellschaftsmodell ist so gut wie
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verschwunden und parallel staatliche Entwicklungshilfe gesunken, private Inve-
stitionen ~ konzentriert allerdings auf einige weniger Lander, im wesentlichen in
Sudostasien und Siidamerika — deutlich gestiegen.

1.1 Europaisierung von Entwicklungspolitik

Die nicht mehr vorhandene Bedeutung einer Allianz des ,Westens" unter der
Fihrung der USA gegen die ,Gefahr kommunistischer Systeme in der Dritten
Welt* und die ab 1986 intensivierte europdische Integration fihrten in der
Nord-Sud-Politik der Européischen Union zu einem verstarkten Bestreben nach
mehr Eigenstandigkeit und Einigkeit (vg!. z.B. European Commission 1997). Die
Kooperationspolitik der Europdischen Gemeinschaft war in diesem Kontext
eines der wenigen Entwicklungsprogramme, dessen finanzieller Umfang lang-
fristig gewachsen ist. Dieser Anstieg gleicht allerdings das gleichzeitige Sinken
beziehungsweise Stagnieren von Programmen der Mitgliedsstaaten nicht aus.
Konkret wuchs die gemeinschaftliche EG-Kooperationspolitik zwischen 1980
und 1997
e von 5% auf 11% der gesamten ODA der DAC-Mitgliedsstaaten,
» von 10% auf 20% der gesamten ODA der EU-Mitgliedsstaaten,
e von 38% auf 55% der Beitrdge von EU-Mitgliedsstaaten zu multilateralen
Organisationen (ICEA/DPPC 1999: 9).
Obwohl sich in Eurobarometer-Umfragen (European Commission, INRA 1999)
im Vergleich zu anderen Politikbereichen eine sehr gro3e Unterstitzung fir eine
Vergemeinschaftung von Entwicklungspolitik zeigt, ist deren weitergehende
Realisierung wiederholt an nationalen Interessenkonflikten gescheitert. Der
bisherige Integrationsprozess hat somit ein gemeinschaftliches Entwicklungs-
programm hervorgebracht, das nicht uber vorbehaltiose Unterstitzung der
Mitgliedsstaaten verfugt. Strengere Evaluierungals bei nationalen Programmen
und Profilierung nationaler Akteure gegeniber einem ineffizienten Gemein-
schaftsprogramm (Molt 1999: 262), sowie im Vergleich zu anderen intematio-
nalen Entwicklungsbehdrden geringe Personalausstattung sind die Konsequen-
zen, welche wiederum den Handlungsspielraum der Européischen Kommission
einengen. Nicht zuletzt daraus ergibt sich als weitere Konsequenz eine Bevor-
zugung groBer NGOs bei der Vergabe von EU-Projekten, was wiederum eine
Konzentrationstendenz bei NGOs nach sich zog.

1.2 Ambivalenzen der Globalisierung und Regionalisierung von EG-
Kooperationspolitik

Die starksten Zuwachsraten auf gemeinschaftlicher Ebene verzeichneten die
Mittelmeerkooperation und die neuen Empfangerregionen Ost-/Siidosteuropas
sowie ehemalige Sowjetrepubliken. Die regionale Verteilung von externer Ko-
operationspolitik hat sich nach 1989 deutlich in diese Richtung verschoben.
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1970-1974 % 1980-1984 % 1990-1994 % 1997-1998 %
Indien 6.5 [Indien 6.3 |Polen 3.4 |Agypten 55
Rihinn: Jugo- Russ.
Bangladesh 6.4 |Athiopien 4.3 slawien (ex) 3.4 Féderation 4.2
Senegal 5.5 |Torkei | 3.8 |Agypten 3.0 |Athiopien 3.7
Mali 5.4 |Bangladesh | 3.4 |Athiopien 2.8 |Marokko 3.1
: '- Russ.
Niger 51 Agypten 3.3 Féderation 22 |Polen 26
) s Bosnien-
Burkina Faso| 4.5 |Sudan 2.9 |Coéted'lvoire| 2.0 Herzeg. 2.5
Madagaskar | 4.4 |Tanzania 26 |Rumdinien 1.8 [Juge- 241
' ) . slawien {ex) ]
; Sowjet- S i
Zaire 4.1 |Senegal 23 union (ex) 1.8 |[Torkei 1.9
Cote d'lvoire | 4.1 |Somalia 2.2 |Mozambique| 1.7 iTunesien 1.8
Kamerun 3.7 |Zaire 2.1 |Ungarn 1.7 |SlUdafrika 1
Tschad 3.0 |Marokko 2.0 [Kamerun 1.6 ‘gae:; 8ank/ 1.7
Somalia 3.0 [Ghana 1.8 {Ruanda 1.5 |Rumadnien 1.7
Mauretanien | 2.9 |Madagaskar| 1.8 |Nigeria 1.5 |Bulgarien 1.5
Ruanda 2.2 |Uganda 1.8 |Bangladesh | 1.5 iLibanon 1.3
Zentralafrik. Burkina West Bank/ .
Republik 2.0 Faso 1.8 F 1.5 |Algerien 143
Top 15:
(% von 62.8 425 31.4 36.5
allen)

Quelle: Cox/Chapman 1999: 3 (Hervorhebungen C. B.)

Tabelle 1: Die 15 Hauptempiangertander von Mitteln der extemen Zusammenarbeit der EG,
1970-1998: Anteil an der gesamten gewéhrten Hilfe in %; Lander mit strategischer Nahe zur
EU (Slid- und Osleuropa, Mittelmeerraum) in Fettdruck heivorgehoben

Wéhrend 1970 bis 1974 auf Indien und Bangladesh fast ausschlieBlich ehema-
lige frankophone Kolonien als Hauptempféngerlander folgten, waren 1997 bis
1998 bis auf Athiopien und Siid afrika, nur mehr osteuropéische und Mittelmeer-
staaten unter den gréBten Zieliandern.

Die Kommunikationsstrategie der europdischen Institutionen und Politiker
beruhte tendenziell zwar auf einer Hervorhebung der strategischen Bedeutung
Osteuropas und des Mittelmeerraums, gleichzeitig wurde jedoch wiederholt
betont, dass diese neue Zusammenarbeit nicht auf Kosten der AKP-Region
stattfinden dirfe (European Commission 2000b: 4), was sich in der neuen
regionalen Aufschlisselung ihrer Ausgaben nicht bestatigt.

Zwei Tendenzen zeigen sich in der neuen geopolitischen Struktur — zum
einen eine Globalisierung der europaischen Kooperationspolitik, in die praktisch
alle Nicht-OECD-L&ander eingebunden sind, zuerst durch eine Verstarkung der
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Zusammenarbeit mit Lateinamerika nach dem EG-Beitritt Spaniens und Portu-
gals, dann durch die Kooperation mit Staaten Mittel- und Osteuropas und der
Ex-Sowjetunion. Zum anderen zeigt sich eine Regionalisierungstendenz mit der
Konzentration auf jene Nachbarregionen, in denen die EU spezifische Interes-
sen verfolgt. Der frihere Regionalschwerpunkt auf AKP-Staaten hat dagegen
klar an Bedeutung verloren. Mit der européischen Integration kommt es tenden-
ziell zu einer geringeren Ricksichtnahme auf ehemaligen Kolonialbeziehungen
europaischer Nationalstaaten, und zu einer starkeren Berlcksichtigung geopo-
litischer Interessen der Europdischen Union als Gesamtheit. Diese Interpretation
ist fUr das Ergebnis und seine Présentation einigermaBen schlissig, der Prozess
dieser geopolischen Neuausrichtung im Verlauf der 90er Jahre war jedoch noch
durch nationalstaatliche Einflusssphéren gepragt. Nordeuropdische Regierun-
gen forderten Erhéhungen der Ausgaben fir Osteuropa, sideuropdische im
Gegenzug fir den Mittelmeerraum, jene Spaniens fir Lateinamerika, jene
Frankreichs versuchte die Ausgabensenkungen fur Afrika in Grenzen zu halten.
(van Reisen 1999: 12) Die dabei veifolgten Interessen werden jedoch zuneh-
mend als ,europdische” Interessen an Wachstum in Osteuropa, Stabilitat im
Mittelmeerraum oder Investitionsmdglichkeiten in Lateinamerika und Siidostasi-
en formuliert. Paradoxerweise hat die beginnende Erweiterungsdiskussion eine
Dynamik verschiedener regionaler Forderungen entfacht und insofern mit Aus-
nahme der AKP-Gruppe zu einer deutlichen Aufbesserung des Gemeinschafts-
haushalts fir externe Kooperation gefuhrt, der wie ausgefihrt allerdings die
Kurzungen der Mitgliedsstaaten wéhrend der 90er insgesamt nicht ausgleicht.
Die Integration bewirkt damit eine tendenzielle Abwendung von vergangenheits-
bezogenen, kolonialen Interessendefinitionen der Nationalstaaten, hin zu fir die
EU als Gesamtheit strategisch definierten Regionalschwerpunkten.

1.3 Neue Politisierung der EG-Kooperationspolitik

Mit dem Ende des Ost-West-Konflikts verlor das Interesse an der ideologischen
Bindung von Staaten des Siidens an das westliche Modell an Relevanz. Parallel
zu Versuchen der Konstruktion einer ,auB3enpolitischen Identitat“ (Unions)-Eu-
ropas kam es in der Entwicklungspolitik durch schrittweise Einfihrung politischer
Konditionalitaten zu einer starkeren Politisierung der urspriinglich hauptséachlich
O6konomisch ausgerichteten gemeinschaftseuropdischen Kooperationsabkom-
men. Die ab 1989 begonnene Aufnahme von Demokratie und Menschenrechts-
klauseln in zahlreiche Kooperationsabkommen war allerdings weiterhin von
Inkonsistenzen begleitet, die nun allerdings stérker in einem handelspolitischen
Kontext stehen. Menschenrechtsklauseln wurden 1989 in Lomé IV aufgenom-
men und 1995 eiweitert. Die Aufnahme von Menschenrechtsklauseln in das
EU-ASEAN-Abkommen blieb im selben Zeitraumtrotz einer 1991 angekiindig-
ten Uberarbeitung des Abkommens aus. (Crawford 1998) Wahrend im Fall der
AKP-Zusammenarbeit Menschenrechte und neue Formen der politischen Kon-
ditionalitat durchgesetzt wurden, dominierten im Fall ASEAN die Befirchtungen
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in der Union, dass Handelsinteressen durch den Widerstand von ASEAN-Mit-
gliedem gegen politische Konditionalitdt gefahrdet werden koénnten. Von 22
Landern, gegen die von 1990-1995 aufgrund derMenschenrechtskonditionalitat
Hilfssanktionen verhéngt wurden, waren schlieBlich 15 in Afrika sudlich der
Sahara. (Crawford 1998: 141) Neben 6konomischen Interessen der Union wie
im Fall ASEAN bildeten der Kampf gegen linksgerichtete Guerillas (Kolumbien,
Sri Lanka) oder islamistische Oppositionen (Algerien, Agypten) Griinde dafir,
von Hilfssanktionen gegen bestimmte Staaten Abstand zu nehmen. (Ebd. 154)

Die Politisierung der EG-Entwicklungspolitik beschrankte sich jedoch nicht
auf im engeren Sinn politische Fragen von Menschenrechten und ,good go-
vernance”. Die genannten geostrategischen Veranderungen sind direkt ver-
knUpft mit Interessenkonstruktionen in anderen Politikfeldern mit ausgedehnter
oder wachsender Gemeinschaftskompetenz, vor allem in bezug auf Asyl- und
Migrationspolitik sowie Handels- und Agrarpolitik.

2. Veranderte Interessenwahrnehmung im Umfeld von
gemeinschaftseuropaischer Entwicklungspolitik

2.1 Migration und Stabilitat

Die neue Rolle von Entwicklungspolitik ist auch ein Produkt der neuen Versuche,
ergdnzend zum Schengen-System zundchst eine gemeinsame europdische
Asylpolitik und im weiteren eine harmonisierte Migrationspolitik zu entwerfen. In
diesem Kontext hat Entwicklungspolitik in die strategischen Konzepte zu Migra-
tionspolitik Eingang gefunden. MaBnahmen zur ,Reduzierung des Migrations-
drucks"werden seit der erstenausfihrlichen migrationspolitischen Mitteilung der
Kommission (1991) debattiert. Auf dem Européischen Rat in Edinburgh wurden
1992 ,Grundsétze fir die externen Aspekte der Einwanderungspolitik” aufge-
stellt. (Rat der EG 1992: Teil A, Anl. 5) Vor allem Entwicklungszusammenarbeit,
liberale Handelspolitik und die Schaffung von demokratischen Gesellschaften
wurden als geeignete Konzepte befunden, Migrationsdruck zu verringern. (Ebd.)
Auch die Forderung regionaler Fluchtalternativen war bereits in dieser Grund-
satzerklarung vorgesehen. Die Entstehung dieser externen Dimension von
Migrationspolitik hdngt auch deshalb urséchlich mit dereuropéischen Integration
zusammen, weil einzelne Staaten nicht bereit wéren, MaBnahmen zu finanzie-
ren, um Migrationsbewegungen zu verhindern, welche zwar in unterschiedii-
chem Ausmaf, aber potentiell doch alle westeuropéischen Staaten betreffen.
Die 6sterreichische EU-Préasidentschaft hat 1998 im Zuge ihres Strategiepa-
piers diesbeziiglich ein sogenanntes Modell konzentrischer Kreise mit der EU
im Mittelpunkt vorgeschlagen. (Rat der EU 1998: Abs. 60/61) Im innersten Kreis
der Schengen-Staaten waren dabei strikte Kontrollen vorgesehen, welche der
weitere Kreis ihrer Nachbarstaaten ibernehmensolite. Ein dritterKreis — Ex-So-
wijetunion, Turkei und Nordafrika — sollte zur Beka@mpfung von Durchreise und
»Schlepperwesen” dienen, und der vieite Kreis ~ Mittlerer Osten, China, Afrika
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sudlich der Sahara, sollten nach diesem Modell sogennante ,Push-Faktoren,
Migrationsursachen, eliminieren. (Ebd.) Das Ausmaf von Entwicklungshilfe fur
einzelne Staaten sollte laut diesem Konzept explizit von ihrer Kooperationsbe-
reitschaft in Migrationsfragen abhéngen. Dieses Konzept der Verknipfung von
Entwicklungspolitik und Migration hat sich am Papier nicht durchgesetzt, beim
Rat von Tampere wurde 1999 der sogenannte ,integrierte Ansatz* vorgestellt.
Entwicklungspolitik dient dabei als MaBBnahme zur sogenannten ,Verringerung
des Migrationsdrucks* und verstérkte humanitare Hilfe als MaBnahme zur
Verhinderung und Regionalisierung von Fluchtbewegungen. Der Rat prasentier-
te exemplarisch solche integrierten Aktionsplane fur finf Herkunftsregionen:
Albanien, Afghanistan, Sri Lanka, Somalia und Marokko.

Entwickiungs-

Foérderung lokaler
Entwicklung in

AuBenpolitik politik Migrationspolitik

— Zusammen- Wachstumsfér- | kurzfristig:
arbeit beim derung (Effekte |- Verstarkung der Zusammenarbeit von
Management von Handels- EU-EG mit Marokko in bezug auf
von Migrations- liberalisierung Riickkehr und Riickiibernahme von
bewegungen auf Arbeitsmarki, ilegal in EU-Staaten eingereisten
(laut Barcelona Férderung von Marokkanem
Deklar.) Investitionen) — Produktion statist. Daten, Studien,

- treiwillige Bildungspro- Seminare tiber Herkunft und , Transit“
Riickkehr- gramme (zur Fér- von Migrantinnen in Marokko
programme derung selbstdn- |- Informationskampagnen fiir potentielle

— Reintegration diger Beschafti- Migranten (IOM)

gung) — Strategien gegen ,.Schlepperei*

Einflhrung der Visumspflicht von
Marokko gegenuber Staalsangehéri-

Regionen mit gen westafrikanischer Lander
y,hohem Migra- | miftel- und langfristig:
tionsdruck” — verbesserte Integration

Starkung der Abkommen zwischen
EU-Mitgliedsstaaten und Marokko in
bezug auf zeitlichbegrenzte Arbeit
Kampf gegen ,Schleppernetzwerke®,
verbesserle Grenz-kontrolle, techn.
und finanz. Unterstitzung Marokkos
Riickiibernahmeabk. fur aus Marokko
illegal Eingereiste

Zusammenfassung C. B., folgend dem von der Hochrangigen Gruppe ,Asyl und Migration*
beim Rat von Tampere, Oktober 1999 vorgelegten Aktionsplan ,Morocco”

Tabelle 2: Entwurf der Hochrangigen Gruppe zum Aktionsplan Marokko

Neue ethische Fragen ergeben sich in diesem Zusammenhang fir entwicklungs-
politisch Handelnde, einschlieBlich der NGOs: Wie verdndert sich Entwicklungs-
politik, wenn sie starker auf migrationspolitische Interessen der europaischen
Staaten ausgerichtet wird wie z.B. bei arbeitskraftintensiven Projekte in aktuellen
Auswanderungsregionen zur Verhinderung von Migration?
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Bedenkenswert an diesen Aktionsplénen ist, dass sie — angesichts der
insgesamt gesunkenen Mittel fur Entwicklungspolitik — auf relativ utopischen
Entwicklungszielen aufbauen. In der Verknipfung von Entwicklungs- und Migra-
tionspolitik besteht offensichtlich eine groBe Kiuft zwischen policy-making und
offentlichem Diskurs uber Problemlésungen. Entwicklungspolitik erfillt zuneh-
mend eine legitimatorische Funktion far restriktive Migrationspolitik, indem
Entwicklungspolitik als mittelfristige L6sung eines Problems prasentiert wird, das
derzeit nur durch restriktive Einwanderungspolitik zu I6sen sei.

2.2 Handelspolitik als Knotenpunkt gemeinsamer Interessendefinition

Das Spannungsfeld zwischen Handels- und Agrarpolitik einerseits und Entwick-
lungspolitik andererseits ist zwar Ausdruck grundsatzlicher Widerspriiche von
Nord-Sud-Politik. Doch auch in dieser Frage sind Zusammenhé&nge mit dem
europdischen Integrationsprozess von entscheidender Bedeutung, da die Ge-
meinschaft in diesen Bereichen ausgedehnte Kompetenzen hat. Da bereits die
Entstehung des gemeinschaftlichen Entwicklungsprogramms von Zielen der
Rohstoffsicherung und Sicherung von Absatzmarkten gepragt war, istdie These
sehr plausibel, dass ein wesentlicher Impuls fir verstarktes gemeinschaftseu-
ropéisches entwicklungspolitisches Handeln in der gemeinsamen interessende-
finition im Kontext neuer externer ékonomischer Bedrohungsszenarien entsteht.
Im Ruckblick der Europdischen Kommission auf das Zustandekommen des
ersten Lomé-Abkommens 1975 kam etwa die Pravention der Entstehung neuer
Rohstoffmachte als (mit-)entscheidendes Motiv zum Ausdruck.

Fir den AbschluB3 des ersten Partnerschaftsabkommens zwischen der EU

und den AKP-Staaten war neben den geostrategischen interessen und dem

immer noch dominierenden, durch die koloniale Vergangenheit begriindeten
besonderen Verantwortungsgefiihl auch die erste Olkrise ausschlaggebend,
die Europa um seine Rohstoffversorgung und seine privilegierten Absatz-

mérkte farchten lieB. (Europédische Kommission 1997: 6)

Die Entstehung des européischen Binnenmarktes hat fir die Nord-Sid-Politik
die dauerhaften Probleme von Agrarprotektionismus und die Veiwendung von
Uberschussproduktion der subventionierten gemeinsamen Agrarpolitik als Nah-
rungsmittelhilfe, die lokale Absatzmérkte im Suden zerstdrte, mit sich gebracht.
Die Erweiterung der EU bewirkt schlieBlich eine geringere Abhangigkeit von
Rohstoffen, die in Osteuropa produziert werden, eine Ausweitung der subven-
tionierten Agrarpolitik auf Osteuropa und eine noch geringere Relevanz der
Absatzmaérkte vor allem der AKP-Staaten.

Die europdische Integration beschleunigte auch eine stérkere Ausdifferenzie-
rung der politischen Konzepte fiir Zusammenarbeit mit Regionen des Sidens.
Schon Anfang der 90er Jahre hat die Kommission Vorschldge zu unterschiedlichen
regionalen Schwerpunkten gemacht und in diesem Kontext vorgeschlagen, die
Kooperation mit witschaftlich aufstrebenden Regionen, stérker auf die Aktivitaten
europdischer Konzerne abzustimmen. (Kommission der EG 1992: 72, Abs. 4.1.)
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Nicht nur inhaltliche Verschiebungen von Interessen, sondern auch die durch
europdische Integration entstehenden institutionellen Platze fir Interessenarti-
kulation verdnderten das politische Umfeld fir Entwickiungspolitik. Mit der
europdischen Integration ist vor allem eine neue Ebene fir Einflussnahme auf
wirtschaftspolitische Entscheidungen entstanden. Entwicklungsldnder als po-
tentielle Konkurrenten der EU waren ein wesentlicher iImpuls, der industrielob-
bies, allen voran den European Roundtable of Industrialists (ERT), dazu beweg-
te, europdische Integration als Schritt zur Liberalisierung im Interesse transna-
tionaler europdischer Konzerne zu betreiben.

Entwicklungsldnder haben realisiert, in welchem Ausmaf Hindernisse fir

auslandische und lokale private Investitionen ihre Wettbewerbsféhigkeit

verletzen. Politischer Wandel, besserer Marktzugang fur auslandische Inve-
storen und gréBerer Manoeuvre-Spielraum fir lokale Business-Leute ver-
wandeln nun frihere Schwéchen in eine beachtliche Wettbewerbsheraus-
forderung. Diese Wettbewerbsherausforderung wird umso méchtiger durch
die Tatsache, dass dabei in mehr und mehr Féllen dieser Lander Europa

berholen. (ERT 1996: 12, zit. nach: Balanya 2000: 28, Ubers. C. B)

Da dieselben Akteure, wie eben ERT, gleichzeitig auf OECD-Ebene das muilti-
laterale Investitionsabkommen MAI vorangetrieben haben, kann man diagnosti-
zieren, dass es sich bei dieser Art von Lobbying um eine Art Liberalisierungs-
spirale handelt, bei der transnationale Konzerne und ihre Lobbyisten, jeweils in
einer Weltregion erzielte Liberalisierungsschritte gegen andere Regionen aus-
spielen. Diese im Zuge des europdischen Integrationsprozesses veranderten
Interessenlagen zeigen sich auch in den neu definierten Prioritaten von EU-Ent-
wicklungspolitik.

3. Der europaische Integrationsprozess und die Prioritaten der
gemeinschaftlichen Entwicklungspolitik

Die unionseuropéischen Konzepte zu Entwicklungspolitik nennen im wesentli-
chen Ubereinstimmend mit anderen internationalen Akteuren wie Weltbank und
UNDP drei, auch im EG-Vertrag (Art. 177) verankerte, Hauptziele: Armutsbe-
kdmpfung, nachhaltige Entwicklung und Integration der Entwicklungsldnder in
die Weltwirtschaft. Innerhalb dieser breiten Zielsetzungen, die im Jahr2000 auch
im EU-AKP-Abkommen von Cotonou verankert wurden, bekommt die gemein-
schaftliche Entwicklungspolitik auf européischer Ebene eine spezifische Rolle.
In einer gemeinsamen Stellungnahme von Europdischer Kommission und
(Minister-)Rat der EU wurden fur eine gemeinschaftliche Entwicklungspolitik
sechs Prioritdten bestimmt.
e Verbindung von Handel und Entwicklung
¢ Regionale Integration und Zusammenarbeit
» Unterstitzung makrodkonomischer Politik und Férderung des gleichberech-
tigten Zugangs zu sozialen Leistungen
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e Transport
¢ Erndhrungssicherheit und nachhaltige landliche Entwicklung
» Institutionelles Capacity-Building, vor allem in Bezug auf gute Regierungs-
fuhrung und Rechtsstaatlichkeit (European Commission/Council of the EU
2000)
Dieser Definition von Prioritdten wurden laut der Stellungnahme zwei Kriterien
zugrunde gelegt: zum einen ihr Beitrag zur Armutsbekampfung und zum ande-
ren der komparative Vorteil der Europdischen Kommission bei der Bewaltigung
dieser Aufgaben. In den sechs Prioritdten spiegelt sich vor allem dieser zweite
Punkt wieder, da es sich bei den genannten Schwerpunkten Gberwiegend um
Bereiche handelt, fir welche die EU-Kommission auch innerhalb der EU Kom-
petenzen innehat: Welthandel, europdische Integration, Strukturpolitik, Infra-
struktur und Agrarpolitik. Daraus ergibt sich ein stark 6konomisch und struktur-
politisch gepréagter Ansatz fir Entwicklungspolitik und somit auch fir Armutsbe-
kampfung in der gemeinschaftlichen Entwicklungspolitik.

3.1 Armutsbekdmpfung als symbolische Prioritit

Die Auslegung des Konzepts der Armutsbekdmpfung bleibt deshalb unscharf.
Einerseits gibt es starke Bekenntnisse vor allem in der 6ffentlichen Prasentation
von Entwickiungspolitik.

Denn wie kénnte Europa sich ohne eine verantwortliche Strategie fur die

Regionen des Siidens, und besonders fir die &rmsten und am starksten

marginalisierten Regionen, als Akteur von Weltrang behaupten? (Europai-

sche Kommission 1997: VI)

Andererseits kam es kaum zu einer Ausweitung der geringen institutionellen
Kapazitaten fur Armutsbekampfung (vgl. auch Ay/Kappel 1999: 312). Die kon-
zeptionelle Hinwendung zur Armutsbekampfung wahrend der 90er ging aller-
dings genau in diesem Zeitraum mit einem besonders starken Rickgang des
Anteils der Ausgaben der EG fir LDCs einher.

) 1978-79 1988-89 199899 _
LLDCs 51,9 LLDCs 50,1 LLDCs 31,8
Other LICs 27,3 Other LICs 31,3 |Other LICs 19,8
LMICs 17,0 LMICs 15,8 LMICs 40,7
UMICs 3,0 UMICs 2.1 UMICs 7.4
HICs 0,4 HICs 0,4 |HICs 02

Quelle des Zahlenmaterials: OECD DAC: Development Report 2000, Statistical Annex:
http://www.oecd.org/xIs/M0C002000/M00002863.xis

Tabelle 3: Verteilung der Ausgaben fir externe Kooperation der EG (in %) nach BIP der
Ziellander
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Zum Zeitpunkt der neuen Prioritatendefinition in der zitierten Stellungnahme gab
es in der GD Entwicklung der Europdischen Kommission nur eine einzige
Person, die spezifisch den Beitrag der Entwicklungszusammenarbeit zur Ar-
mutsbekdmpfung konzipierte und evaluierte. Dies spiegelt ein grundlegendes
Paradox wider: Armutsbekampfung dient zum einen der positiven, 6ffentlichen
Darstellung der Rolle der EU in der Welt, als Etikett zur Legitimierung von
Migrationspolitik und als potentieller Garant fur Stabilitat. Zum anderen sind die
relativ geringen Kapazitdten fir MaBnahmen im Feld von Armutsbekampfung
und sozialer Entwicklung - als potentielles Gegengewicht zur Liberalisierung in
Lé&ndern des Siidens — Spiegelbild eines vorwiegend makrodkonomischen Ent-
wicklungskonzepts und des handelspolitischen Interesses der EU, Markte des
Sidens zu erschlieBen. Damit bleibt Armutsreduzierung in diesem Kontext mehr
politikpréasentierende als politikleitende Prioritét, und blieb wie im Washington-
Konsens und im Sinne der Idee des pro-poor-growth vor allem ein moglicher
Nebeneffekt von Wirtschaftswachstum und herkémmlichen Instrumenten der
Entwicklungspolitik (Ay/Kappel 1999: 327).

3.2 Integration der Entwickiungslander in die Weltwirtschaft und
Forderung regionaler Integrationszonen im Siiden

Besondere Bedeutung innerhalb dieser herkdmmlichen Instrumente nimmt in
der gemeinschaftlichen Entwicklungspolitik die Férderung regionaler Integrati-
onsprojekte ein. Im neuen AKP-Abkommen ist die langfristige Schaffung WTO-
kompatibler, regionaler Integrationszonen als langfristige Alternative fir die
Reorganisation der AKP-Gruppe angelegt.

Mit der Zielvorstellung der peripheren Integration kommt es zu einer poten-
tiellen Spiegelung des européischen Integrationsprozesses in anderen Regio-
nen der Welt. Die Konzepte zu Regionalpartnerschaften (REPAs) in den AKP-
Staaten sind nicht an eine simple Ubertragbarkeit, aber dennoch an eine
Vorbildhaftigkeit der europdischen Integration angelehnt. Die Konzepte der
Kommission zu diesen Regionalpartnerschaften beruhen auch auf der Annah-
me, dass in den AKP-Regionen ein ahnlicher Kreislauf aus politischer Konflikt-
I6sung und ©konomischer Verschrankung in Gang gesetzt werden kénnte.
Bereits in der politischen Dimension zeigt sich allerdings, dass das ,Friedenspro-
jekt Europa“ nach dem Ende vom |l. Weltkrieg vollkommen andere Voraus-
setzungen vorfand, als sie fir gewaltsame transnationale und innerstaatliche
Konflikte in Afrika zutreffen, deren Bewaltigung eines der Hauptziele der regio-
nalen Integration in Afrika sein solle. In der wirtschaftlichen und strukturpoliti-
schen Dimension schlieBlich wird fir Afrika die Mdglichkeit eines innerregionalen
Ausgleichs, wie er innerhalb der EU in der Struktur- und Regionalpolitik ge-
schieht, so gut wie unmdglich sein, was schwéachere Okonomien innerhalb
solcher REPAs einer duBerst extensiven Konkurrenzsituation aussetzen wird.
Die Forderung nach Weltmarktintegration vernachlassigt zugunsten einer wei-

2/2002 Die EU-Entwicklungspolitik im europdischen Integrationsprozess 129

L]

tergehenden Liberalisierung das Problem der bereits bestehenden untergeord-

neten Eingliederung der Entwicklungslander in die Weltwirtschaft, die in ihrer

hohen Abhangigkeit vom AuBBenhandel mit Rohstoffen und Agrarprodukten zum

Ausdruck kommt.

Ein weiteres Problem, das sich mit der Férderung peripherer Integration
ergibt, ist nicht zuletzt jenes der demokratischen Legitimitat und Partizipation,
dasauch innerhalb deseuropdischen Integrationsprozesses nicht geldstist. Das
Legitimitdtsproblem kénnte bei den REPAs zusétzliche Brisanz erhalten, da ihr
Zustandekommen wesentlich von duBeren Faktoren, vor allem vonihrem Ver-
héltnis zur EU, abhangig ist.

Die Hervorhebung der Bedeutung der Modellhaftigkeit Europas, des Geistes
der Zusammenarbeit und der Erfahrung der regionalen Kooperation in den
entwicklungspolitischen Rollendefinitionen Unionseuropas kénnen auch als
Ausdruck einer EU-Hegemoniepolitik durch Regionalisierung gelesen werden.
Drei Gruppen von Interessen kristallieren sich als konstitutiv fir die Akkumula-
tion von Gestaltungsmacht durch verstarkte Férderung regionaler Integration an
der Peripherie heraus.

1. Ein birokratisches Interesse der gemeinschaftseuropéischen Institutionen,
allen voran der Kommission, ergibt sich gegeniiber den Mitgliedsstaaten. Je
starker die Staaten der Peripherie regional organisiert und integriert sind,
umso gréBer wird der Kompetenzvorsprung der Kommission in den Bezie-
hungen zu diesen Staaten gegeniber den einzelnen EU-Mitgliedsstaaten.

2. Der Prozess derregionalen Integration, vor allem die angestrebte Intensivie-
rung der Integrationszonen in der AKP-Gruppe, ergibt fur die Europdische
Union insgesamt stérker die Mdglichkeit der Einflussnahme bei der Ausge-
staltung 6konomischer und politischer Prozesse an der Peripherie (vgl. auch
Dietrich 1998).

3. Mit regionaler Integration an der Peripherie ergeben sich dort neue Rdume
der Einflussnahme fur jene transnationalen Konzerne, welche auch gemein-
schaftseuropéische Institutionen nicht nur als Ebene fir effizientes Lobbying
betrachten, sondern insgesamt ein wesentlicher Integrationsmotor sind. Die
gréBeren Einheiten (,changing scales”) geben diesen transnationalen — also
innerhalb der AKP-Gruppe vor allem unionseuropéischen — Konzernen ei-
nen Wettbewerbsvorteil gegeniiber kleineren Akteuren.

3.3 Institutioneller Wandel der EU-Entwicklungspolitik

Die Funktion von Kooperationspolitik, ,,Europa“ starker als Akteur von Weltrang
zu etablieren, ist auch in institutionellen Verédnderungen erkennbar. Die Wei-
chenstellungen im Zuge der Reformen der AuBenbeziehungen in der Européi-
schen Kommission deuten darauf hin, dass die Generaldirektion fir Entwicklung
(Ex-DG VIIl) in der nachsten Kommission, also spatestens 2005, in die Gene-
raldirektion fir AuBenbeziehungen eingegliedert wird. Die GD Entwicklung,
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zentraler Akteur im Lomé-System, wiirde damit nicht mehrbestehen. Schon jetzt
gibt es auf Projektebene keine prinzipielle Aufteilung extemer Kooperationspo-
litik in AKP-Staaten einerseits und den Rest der Welt (Lateinamerika, Asien,
Mittelmeer, neue unabhéngige Staaten). Der gesamte Projektzyklus der exter-
nen Kooperationspolitik auBerhalb der Beitrittskandidatenlander wurde im Eu-
ropeAid Cooperation Office zusammengefiihrt, weshalb nun zwei Programmie-
rungseinheiten (DG Entwicklung fur AKP-Staaten, DG AuBBenbeziehungen fur
andere Staaten auBer Beitrittskandidaten) nur einer Implementierungseinheit
(EuropeAid) gegeniiberstehen, weshalb ~ obwohl eine definitive offizielle Stel-
lungnahme noch aussteht — starke Zweifel angebracht sind, ob die derzeitige
institutionelle Konstellation langerfristig bestehen wird. Mit dieser wird nicht nur
eine administrative Angleichung an jene Mehrzahl der Mitgliedsstaaten erreicht,
die Entwicklungspolitik in den AuBenministerien konzipieren und in einer Imple-
mentierungsbehdrde durchfihren, sondern auch der gesunkenen Bedeutung
der AKP-Staaten als eigenstandiger Gruppe Rechnung getragen. Das wahr-
scheinliche Verschwinden einer eigenstandigen Generaldirektion fur Entwick-
lung kann zwar nicht als Abschied vom Paradigma der Entwicklungspolitik oder
Paradigmenwechsel gedeutet werden. Allerdings wurde die reduzierte Parallel-
struktur einer GD AuBenbeziehungen und der Implementierungsagentur Euro-
peAid die starkere Einbindung der Entwicklungspolitik in einen auBen- und
sicherheitspolitischen Kontext sehr wohl strukturell begiinstigen.

4. Diskursive Konstellationen zum Verhdltnis von ,Europa“ und
»Entwicklungslandern*

Die mit dem europdischen Integrationsprozess verbundenen Utopien sind im
wesentlichen europazentriert. Die Utopie vom ,Friedensprojekt Europa“ und
Konzepte wie jenes von Europa als einem ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts” sind letztlich auch Ausdruck solcher auf innere Stabilitat
limitierter Utopien, die auf einer Innen-Auf3en-Unterscheidung beruhen.

Die folgenden Zitate aus entwicklungspolitischen Strategiepapieren der Eu-
ropdischen Kommission zeigen das Spannungsfeld zwischen Werten und Inter-
essen, das europdische Entwicklungspolitik schon auf konzeptioneller Ebene
kennzeichnet:

Ziel der Unionspolitik ist die Bekdmpfung der Armut und die Verringerung

des internationalen Entwicklungsgefalles. Deshalb ist sie untrennbar verbun-

den mit dem Ziel der Friedens- und Stabilitatssicherung und der Notwendig-
keit, die globalen Interdependenzen und Gefahren besser zu bewéltigen und
weltweit einem Entwicklungsmodell Geltung zu verschaffen, dassich starker
an den politischen und sozialen Werten Europas orientiert. (Europdische

Kommission 1997: VI)

It should not, however, be forgotten when promoting these humanistic values

that the development cooperation policy forms part of the more general
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context of the Community's external relations. This policy contributes to the
protection of the Community’s interests by taking into account the mutual
interest of the parties concerned. This considerations comes into play in the
granting of trade facilities and economic cooperation. [33.] Lastly, a Commu-
nity development cooperation policy must help to enhance the Community's
presence on the world stage, thereby furthering the recognition of the
Community’s identity by other countries and within international organizati-
ons. (Kommission der EG1992: 13)
Signifikant erscheint dabei, dass sowohl die moralischen Zielsetzungen als auch
die Berucksichtigung der europdischen Interessen letztlich in die Zielvorstellung
munden, die Préasenz und Identitat Europas in der Welt zu stéarken. Die Foérde-
rung eines Entwicklungsmodells, das sich auch kulturell an Europa orientiert,
wird zwar nicht direkt ausgesprochen. Gleichzeitig spricht aus diesen Konzepten
offensichtlich auch die Auffassung, dass der Idee von Europa eine spezielle
moralische Qualitdt zukommt, welche die durch die europdische Kolonialge-
schichte belasteten Nationalstaaten nicht mehr fur sich beanspruchen. Mit der
Idee von Europa wird somit auch — mehr oder weniger subtit — so etwas wie ein
neuer Fihrungsanspruch auf internationaler Ebene zum Ausdruck gebracht.
EG-Entwicklungspolitik dient auch der Darstellung européischer Werte, ,eu-
ropdischer Identitat“ und der Union als weltpolitischem Akteur, was sowohl in
politischen Dokumenten und Publikationen als auch im intensivierten Bemiihen
um ,,Sichtbarkeit" der ,,Europaischen Union* in konkreten Entwicklungsprojekten
zum Ausdruck kommt. Trotz der prinzipiellen Starkung der Idee der Partizipation
und Dezentralisierung wird damit jedoch gleichzeitig der haufig kritisierte Model-
lanspruch ,Europas” wiederbelebt. Das Verhéltnis von europdischer integration
und Nord-Sud-Politik der EU ist letztlich nicht nur als 6konomische Integration
und Blockbildung im globalen Wettbewerb zu interpretieren. Der Diskurs uber
die bevorstehende Erweiterung der Europaischen Union um mittel- und osteu-
ropéische Staaten betont historisch-kulturell bedingte Soldaritét. Diese letztlich
auch kulturelle Begriindung kann potentiell auch als Abgrenzungsmechanismus
gegeniber den Regionen des Sidens interpretiert werden. Die Moglichkeit
verstérkter Gegenbewegungen in einem neuen, intensivierten Nord-Sud-Kon-
flikt blieben aus der politischen Debatte in Europa weitgehend ausgeblendet und
sind in breiteren européischen Offentlichkeiten erst durch die Protestbewegung
von Seattle bis Genua sichtbarer geworden.

5. Schlussfolgerungen

Die Frage, ob die Bedeutung von Entwicklungspolitik durch den européischen

Integrationsprozess eher gesunken oder gréBer geworden ist, kann weniger als

Gesamttendenz, denn in Einzeltendenzen zusammengefal3t werden:

1. Nord-Sud-Zusammenarbeit ist — trotz gegenteiliger Beteuerungen — zugun-
sten der Zielregionen in der geopolitischen Ndhe der EU eingeschréankt
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worden, Im allgemeinen verringett die Konzentration auf innereuropdischen

Finanzausgleich im Zuge der Struktur- und Regionalpolitik — entgegen ge-

genteiliger Ankiindigungen — tendenziell die Bereitschaft der Mitgliedsstaa-

ten fir ahnliches Verhalten in der Nord-Siid-Dimension.

2. Gemeinschaftliche Entwicklungspolitik istparallel zur intensivierten européi-
schen Integration langfristig insgesamt gewachsen, wéhrend einzelstaatli-
che Programme in Summe umso stérker gekirzt wurden.

3. Obwohl die Debatte um Nord-Siid-Zusammenarbeit mehr und mehr Armuts-
bekampfung zum zentralen Thema macht, sind die Mittel fur LDCs sowohl
auf Gemeinschaftsebene als auch im Durchschnitt der Mitgliedsstaaten
geringer geworden.

4. In Krisensituationen (z.B. Ausschreitungen in Genua, Terrorismus) zeigt sich
im politischen Diskurs in Europa kurzfristig eine erhéhte Konjunktur der Idee
eines gemeinschaftlich-europaischen Vorgehens in der Entwicklungspolitik,
dessenreale Konsequenzen sichin der Regel dann aberauch auf kurzfristige
humanitére MaBnahmen beschrénken.

Die Konzentration auf das Projekt der EU-Erweiterung und angesichts der

Terrorismuskrise moglicherweise das Interesse an einer verstarkten Mittelmeer-

und Nahost-Kooperation als vorrangige gemeinschaftliche Interessen missten

den Schluss nahelegen, dass unter den gegebenen Voraussetzungen Entwick-
lungszusammenarbeit als globales Projekt fir die EU weiter an Bedeutung
verlieren wird.

Nichtsdestotrotz beginnt die gemeinsame Stellungnahme zur Entwicklungs-
politik von Rat und Kommission aus dem Jahr 2000 mit der Feststellung: ,Die
Frage der Entwicklungspolitik ist heute sogar noch wichtiger als jemals zuvor.”
(European Commission, Council of the EU 2000: 1) Dazu kdnnte auf Basis der
hier angesteliten Uberlegungen diagnostiziert werden: Die Kluft zwischen dem
politikpréasentierenden Diskurs in Europa, der sich in Krisen (Terrorismus, Globa-
lisierungskonflikte) der beruhigenden Wirkung der Existenz der Lésungsstrate-
gie .Entwicklungshilfe” bediente, und den politikleitenden Prioritdten war zur
Jahrtausendwende gréBer als jemals zuvor.

Abstracts

The changes of EU development policy evolving from the intensified European
integration process of the 90s are discussed on four levels of analysis: (1)
Geopolitical shifts, (2) changes in related policy areas, (3) changing policy
priorities and (4) shifts in the discourse about Europe’s relations to 'developing
countries’. On each of these levels ambiguous tendencies can be discovered.
Geopolitical shifts towards new regional priorities of EC development policy can
be seen in the context of developments in other policy areas, e.g. the
harmonisation of concepts in migration policies and new pnorities of trade
policies. On the level of political discourse EC development policy has become
a symbol for the EU’s ambitions and self-image to be the world’s leading power
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oftrade, aid and integration, despite a significant decline of aid levels during the
90s.

Die Verdnderungen der EU-Entwicklungspolitik, die sich aus dem intensivierten
europdischen Integrationsprozess der 90er ergaben, werden auf vier analyti-
schen Ebenen diskutiert: 1. Geopolitische Verschiebungen, 2. Verdnderungen
in verwandten Politikfeldern, 3. neue konzeptionelle Prioritdten, und 4. Ver-
schiebungen des politischen Diskurses (ber das Verhéltnis Europas zu ,Ent-
wicklungsldndem®. Auf jeder dieser Ebenen zeigen sich ambivalente Tenden-
zen. Geopolitische Verschiebungen stehen vor allem im Kontextvon Entwick-
lungen in anderen Politikfeldern, z.B. der Harmonisierung von migrationspoliti-
schen Konzepten und neuen handelspolitischen Prioritédten. Im politischen
Diskurs wurde — trotz in Summe gesunkener Mittel fir EZA — , Entwicklungshilfe”
ein hdufig bemdihtes, identitétsstiftendes Symbol fiir eine positive Selbstdarstel-
lung der EU als ftihrende Weltmacht des Handels, der Hilfe und der integration.
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No Power to International Free Trade with Indigenous
Property

Trade Liberalization Threatens to Drain the Rights and Energy of
indigenous Peoples

1. Introduction

The following article tries to draw attention to the newest assault on the rights of
indigenous peoples: international trade agreements. Economic interests have
always been a driving force of colonization but now they are being inscribed in
international law and made enforceable. What does this mean for indigenous
peoples' struggle for the recognition of their inherent rights? Canada is used as
an example for a stalling recognition debate on the national level while resource
rights are being allocated on the international level. Trends like the commodifi-
cationof water, long a postulate of the corporate world, are diametrically opposed
to indigenous values and threaten the multi-facetted use of their traditional
territories.

In order to understand the full extent of the threat to inherent rights enshrined
in international trade agreements they are analyzed in more detail. Starting off
with key provisions in international trade agreements and their emerging en-
forcement mechanisms which increase the leverage of multinational firms over
national governments, we move on to what we call the new wave. A new
generation of trade agreements are emerging, such as the General Agreement
on Trade in Services, pretending to regulate a certain sector of the global
economy, it is meant to further break down regulative powers on the local and
national level. Provisionsoninvestment are making their way into more and more
trade agreements, in Chapter 11 of NAFTA they have found a powerful enforce-
ment mechanism. Pricing mechanisms are put in place, reducing land, water
and natural resources to commodities when they are the essence of indigenous
peoples’ lives.

It will take the unified struggle and energy of indigenous peoples around the
worldto reverse the tide oftrade liberalization and stop the constant undermining
of theirinherentrights and national regulations by international trade agreements
and regional developments, like the proposed Free Trade Area of the Americas,
that would even lower standards.



