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1. Einleitung

Die Entwicklungskooperation zwischen der Europdischen Union und den AKP-
Staaten hat iiber die vergangenen Jahrzehnte hinweg einen tiefgreifenden Wandel
erfahren. Sie war Experimentierfeld entwicklungspolitischer Modelle und hat da-
bei Vorzeigecharakter eingenommen, zum anderen aber auch die Grenzen solcher
Instrumente aufgezeigt. Sie spiegelt in ihrer Fortentwicklung die Dynamik ideo-
logischer Grundhaltungen wider und ist auch in ihrer jetzigen Form, in der Aus-
prigung des Abkommens von Cotonou vom 23. Juni 2000!, Ausdruck einer weiter
im Werden begriffenen Politik, die noch vielfiltiger Klirungen bedarf. Nicht
zuletzt spiegelt sich in der Struktur dieses Beziehungsgeflechts Entwicklungsstand
und Ausrichtung des weltweiten Nord-Siid-Verhiltnisses im allgemeinen und der
Menschenrechte darin im besonderen.

Univ.-Prof. Dr. Peter Hilpold, Institut fiir Offentliches Recht, Finanzrecht und Politikwissenschaft,
Universitit Innsbruck.

1 ABL Nr. L 317 v. 15.12.2000, S. 3.
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2. Die Herausbildung der Entwicklungspolitik in der
Gemeinschaft

Es ist bekannt, daf der Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft urspriinglich keine Grundlage fiir eine eigenstindige Entwicklungs-
politik enthielt. Die Ursachen dafiir sind vielfiltig: Nicht nur hatten Fragen der
Entwicklungspolitik im Jahr 1957 weltweit noch einen relativ geringen Stellenwert,
sondern die weitgehende Auflerachtlassung (auflen)politischer Elemente war eine
Griindungsvoraussetzung der Gemeinschaft gewesen.? Allein auf Dringen Frank-
reichs war ein Teil IV iber die Assoziierung der {iberseeischen Linder und Ho-
heitsgebiete in den Vertrag aufgenommen worden. Im wesentlichen sollten damit
die besonderen wirtschaftlichen Beziehungen, die verschiedene Mitglieder der
Gemeinschaft (insbesondere aber Frankreich)? zu ihren Kolonien unterhielten,
mit dem Gemeinschaftsrecht in Einklang gebracht und auf die Gesamtgemein-
schaft ausgedehnt werden.* Diese Regelung trat zu einem Zeitpunkt in Kraft, als
die Vorzeichen fiir einen rapiden Entkolonialisierungsprozef§ bereits gesetzt waren.
Die staatliche Unabhingigkeit inderte aber wenig an der Ausgangssituation, die
von einzelnen Mitgliedstaaten zum Anlafl genommen worden war, nach einer ver-
tieften Kooperation mit jenen Staaten der Dritten Welt zu streben, mit welchen
sie eine gemeinsame Geschichte teilten: Der Bedarf an Entwicklungskooperation
war mehr denn je prisent, andererseits war aber auch das Bemtihen uniibersehbar,
Interessenssphiren, wenn nicht gar einen Hegemonialanspruch zu wahren. Das
Instrument dazu waren nun Assoziationsvertrige mit volkerrechtlich unab-
hingigen Staaten, zuerst der frankophonen Welt (Jaunde-Abkommen?), spiter
auch anglophoner Linder (Arusha-Abkommen®). Erginzt wurden diese Initiativen
durch Mafinahmen der Nahrungsmittelhilfe. Das Ergebnis war ein ,entwicklungs-
politischer Flickenteppich, der insgesamt wenig iiberzeugend wirkte.” Gerade da

Bekanntlich scheiterte im Jahr 1954 der Versuch der Griindung einer Europiischen Politischen Ge-
meinschaft. Diese Tatsache hat verdeutlicht, daf§ auf absehbare Zeit ein Konsens fiir eine Integration
allein im wirtschaftlichen Bereich zu erwarten war. Vgl. auch Pescatore, The Content and Significance
of Fundamental Rights in the Law of the European Communities, in: 6 Human Rights Law Journal
1981, S. 295-308 (296).

Neben Frankreich verfiigten im Jahr 1957 noch Belgien und die Niederlande tiber Kolonialgebiete.
Italien verwaltete seine frithere Kolonie Somaliland als Treuhandgebiet.

Die diesbeziiglichen Regelungen waren in den Artikeln 131 bis 136 des EWG-Vertrages enthalten und
hatten zum Ziel, der Verantwortung der europiischen Kolonialstaaten zur Férderung der kulturellen
und wirtschaftlichen Entwicklung der abhingigen Gebiete tiber eine bevorzugte Einbindung in die
Wirtschaftskreisliufe der Gemeinschaft, verbunden mit finanzieller Hilfe, gerecht zu werden.

5 ABL. v. 11.6.1964 11, S. 1431 (Jaunde I); ABL Nr. L 282 v. 28.12.1970, S. 2 (Jaunde II).
6 ABL Nr. L 282 v. 28.12.1970, S. 55.

7 Vgl. Fritsch, Vorbemerkung zu den Artikeln 130 u bis 130 y, in: von der Groeben/Thiesing/Ehlermann
(Hrsg.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag, Bd. 3, 1999, S. 2014-2027 (2017), Rdnr. 9. Dieses System
fithrte zu Konflikten innerhalb der Gemeinschaft, da die im Mittelpunkt stehende Jaunde-Assoziation
in erster Linie franzdsischen Interessen gerecht wurde, alle Mitgliedstaaten aber an der Finanzierung
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all diesen Mafinahmen kein kohirentes entwicklungspolitisches Konzept zu-
grundegelegen hat und sich die Entwicklungszielsetzung vielmehr nur als Kon-
zession fir die Beibehaltung privilegierter Beziehung zu einzelnen Dritte-Welt-
Staaten geduflert hat, war es auch nicht moglich, weiterfithrende Bedingungen an
diese Zusammenarbeit, etwa im Sinne der obligatorischen Beachtung bestimmter
menschenrechtlicher und demokratiepolitischer Grundstandards zu kntipfen. Die
Allgemeine Erklirung der Menschenrechte 1948 sowie die beiden UN-Menschen-
rechtspakte des Jahres 1966 hitten im menschenrechtlichen Bereich an und fiir
sich richtungsweisend wirken kdénnen; ihre praktische Anwendung war aber lange
Zeit nicht nur durch die fehlende Rechtsverbindlichkeit®, sondern auch durch den
Ost-West-Konflikt erheblich beeintrichtigt. Zu Beginn der 70er Jahre wurde zu-
nehmend deutlicher, daf§ dieses Assoziierungsmodell, das innerhalb der Gemein-
schaft und im Kreise der Entwicklungslinder gleichermaflen auf Widerstand stiefs,
nicht linger fortgefiihrt werden konnte. Eine Beibehaltung besonderer Bezie-
hungen der Gemeinschaft zu den Dritte-Welt-Staaten setzte nun einerseits eine
Ausdehnung des Begiinstigtenkreises voraus; zum anderen mufite die entwick-
lungspolitische Komponente stirker hervorgekehrt werden, auch wenn dazu eine
explizite Rechtsgrundlage im EG-Vertrag fehlte. Die Herausbildung einer solchen
Kompetenzbasis erfolgte nach Maflgabe eines Bottom-up-Ansatzes: Zuerst wurden
Anfang der 70er Jahre auf sekundirrechtlicher Ebene die Grundlagen fiir eine
kohirente, zielorientierte Entwicklungspolitik geschaffen,” wihrend zwei Jahr-
zehnte spdter mit dem Vertrag von Maastricht die diesbeziigliche Politik auch
primirrechtlich abgesichert wurde.1?

beteiligt waren. Zudem war dieser Ansatz aber auch innerhalb der Entwicklungslinder umstritten, da
die Gewidhrung von Priferenzen und Entwicklungshilfe allein auf der Grundlage fritherer und be-
stehender Interessenssphiren den Vorwurf des Neokolonialismus laut werden lie. Ibid., Rdnr. 4.

Bekanntlich stellte die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte des Jahres 1948 kein rechtlich ver-
bindliches Dokument dar, wenngleich ihrem Inhalt nunmehr weitgehend auf der Grundlage eines
volkergewohnheitsrechtlichen Rechtsbildungsprozesses Verbindlichkeit zuerkannt wird. Die beiden
Menschenrechtspakte 1966 sind schliellich erst 1976 - eingeschrinkt in ihrer Anwendbarkeit durch
zahlreiche Vorbehalte - in Kraft getreten.

Siehe wegweisend dazu das ,Memorandum der Kommission iiber eine gemeinschaftliche Politik der
Zusammenarbeit mit den Entwicklungslindern® vom 27.7.1971 (EG-Bull. 4-1971, Anhang 5) sowie
das dazugehdrige Aktionsprogramm vom 2. Februar 1972 (EG-Bull. 5-1971, Anhang 2). Im Rahmen
des Gipfels von Paris vom 19. u. 20.10.1972, an dem bereits Dianemark, Grofbritannien und Irland
teilnahmen, wurde - unter Vorwegnahme der sich mit dem Beitritt dieser Linder zum 1.1.1973
abzeichnenden Situation - ein deutliches politisches Bekenntnis fiir eine Entwicklungspolitik der
Gemeinschaft abgegeben.

100 ABIL Nr. C 191 v. 19.7.1992, S. 1. Die einschligigen Bestimmungen wurden unmittelbar vor Teil IV

in den EG-Vertrag eingefiigt (Art. 130u-130y).
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3. Die Lomé-Abkommen

Wer nach den Ursachen fiir die in vielem einzigartige, in vielem aber auch
unbefriedigende bzw. problematische Beriicksichtigung menschenrechtlicher und
demokratiepolitischer Aspekte in den Lomé-Abkommen fragt, mufl sich die be-
sondere Situation vor Augen halten, die zum Zeitpunkt der erstmaligen Aus-
handlung dieses Rahmenwerkes weltpolitisch prigend war. Zu Beginn der 70er
Jahre schien das Ziel der Entwicklungslinder, eine politische Emanzipation zu
erreichen, greifbar nahe. Mit der Forderung nach einer ,Neuen Internationalen
Wirtschaftsordnung® wurde die Uberzeugung zum Ausdruck gebracht, das ,Recht
auf Entwicklung® beinhalte den Anspruch auf eine Neudefinition der internatio-
nalen Austauschbeziehungen jenseits traditioneller Marktmechanismen. Primisse
dieser neuen Haltung war eine akzentuierte Betonung der staatlichen Souverinitit,
die auch und gerade im menschenrechtlichen Bereich bzw. in Hinblick auf die
vom jeweiligen Entwicklungsland gewihlte Regierungsform eine Barriere gegen-
liber einer externen EinfluBnahme bildete. Das ,Recht auf Entwicklung® wurde
weiters als globaler Anspruch verstanden, der nicht davon abhingig gemacht
werden konne, welcher Interessenssphire das jeweilige Entwicklungsland zu-
gehorte. Unmittelbare Umsetzung fand dieser Gedanke im Allgemeinen Priferenz-

system!1,

Ein derart absolut verstandener Anspruch auf Entwicklung hat sich - zumindest
auf den ersten Blick - aber auch schlecht mit einem Konditionalititsgrundsatz
vertragen: Ein absolutes ,Recht auf Entwicklung® konnte nicht von weiterfiihren-
den Gesichtspunkten in Zusammenhang mit der Ausgestaltung der Verfassungs-
wirklichkeit abhingig gemacht werden. Menschenrechtsanliegen sollten in den
eigens dafiir vorgesehenen Foren verfolgt werden; eine einheitliche Definition, was
eine Demokratie darstellte, scheiterte schon am grundlegenden Gegensatz
zwischen den westlich orientierten Demokratien und den sogenannten ,Volks-
demokratien®.

Es darf deshalb nicht verwundern, dafl das neue Rahmenabkommen, das an die
Stelle der alten Assoziierungsabkommen treten sollte und mit welchem die EWG

ihre Entwicklungspolitik nicht nur den aktuellen politischen Erfordernissen
anpassen,'? sondern diese Form der Zusammenarbeit zu einem weltweiten Vor-
I vgl. dazu im Detail Hilpold, Das neue Allgemeine Priferenzsystem der EU, in: Europarecht 1/1996,
S. 98-114. Zu beachten ist, daf das Prinzip der Konditionalitit mittlerweile in ausgeprigter Form auch
fiir die Vergiinstigungen zugunsten der Entwicklungslinder im Rahmen des Allgemeinen Priferenz-
systems Anwendung findet. Dies kommt bspw. im Priferenzsystem der EU im Wege eines ausge-
prigten Anreizsystems zum Ausdruck, wonach die Gewihrung zusitzlicher Vergiinstigungen von der
Einhaltungen bestimmter Vorgaben auch und gerade im menschenrechtlichen Bereich abhingig
gemacht wird. Ibid., S. 112.

12 Diese neuen politischen Erfordernisse waren nicht nur ideologisch-konzeptioneller Natur, sondern
auf der faktischen Ebene auch vom Umstand bestimmt worden, daff mit dem Beitritt Grof-
britanniens zur Gemeinschaft am 1.1.1973 die Notwendigkeit entstand, die Entwicklungslinder im
Commonwealth in der Entwicklungskooperation der Gemeinschaft zu beriicksichtigen.
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zeigemodell umformen wollte, das Abkommen von Lomé!3, auf Menschenrechte
und Demokratie nicht Bezug genommen hat.

Alsbald sollte aber die Unzulinglichkeit dieser Vorgangsweise deutlich werden:
Die schweren Menschenrechtsverletzung durch 1di Amin in Uganda machten deut-
lich, daff Entwicklungskooperation - will sie nicht ihre eigentlichen Zielsetzungen
ad absurdum fithren - nicht die gesamtgesellschaftliche Situation unberiicksichtigt
lassen darf, vor deren Hintergrund die jeweiligen MafSnahmen gesetzt werden. Die
Gemeinschaft war im Jahr 1977 bemiiht, das verbrecherische Regime Amins nicht
auch noch finanziell zu unterstiitzen, mufite aber - in Ermangelung entsprechen-
der Vertragsbestimmungen - erkennen, daf fiir eine Riicknahme der Férderungen
kaum eine befriedigende Rechtsgrundlage gegeben war. Es mufite deshalb ein Um-
weg in der Form gewihlt werden, dafy die Kommission bis zum Sturz Idi Amins
im Jahr 1979 keine Finanzierungsvorschlige mit Bezug auf Uganda mehr vor-
legte. 14

Dieser Vorfall reichte aber nicht aus, die Verhandlungen zu Lomé I, die Rahmen-
regelung fiir die Beziehungen zwischen der EU und den AKP-Staaten fiir die Jahre
1980-1985, wesentlich zu beeinflussen. Zwar hatten die einschligigen Diskussionen
im Europiischen Parlament zu einer Sensibilisierung hinsichtlich der Menschen-
rechtsproblematik im Beziehungsgeflecht zwischen der EWG und den AKP-
Staaten gefiihrt; dieser Prozef§ war aber noch nicht so weit gediehen, daf§ die Regie-
rungen der Mitgliedstaaten in der Verhandlungsfiihrung mit den AKP-Staaten
davon wesentlich konditioniert worden wiren.!> Da von seiten der AKP-Staaten
dem Ansinnen, Menschenrechtsklauseln in das neue Abkommen aufzunehmen,
energischer Widerstand entgegengesetzt wurde, mufite das letztendlich vereinbarte
Lomé-II-Abkommen dann in dieser Frage ebenfalls stumm bleiben.!® Der Samen
fiir eine intensivere Auseinandersetzung mit der Menschenrechtsproblematik in

13 Vgl. ABL Nr. L 25 v. 30.1.1976, S. 1. In Kraft getreten ist dieses Abkommen am 1.4.1976.

14 Gemeinschaftsintern wurde die Kommission zu diesem Verhalten durch die vom Rat am 21.6.1977

erlassenen, sog. Uganda-Richtlinien legitimiert. Danach waren die gewihrten Hilfen so zu gestalten,
daf sie von der Regierung Ugandas nicht zur Unterdriickung der eigenen Bevélkerung mifbraucht
werden konnten. Im Ergebnis wurde dadurch bis zum Sturz Amins nur 5 Prozent der urspriinglich
fiir dieses Land vorgesehenen Hilfe vergeben. Vgl. EG-Bulletin 6-1977, Pkt. 2.2.59 sowie Hoffmeister,
Menschenrechts- und Demokratieklauseln in den vertraglichen Auflenbeziehungen der Europiischen
Gemeinschaften, 1998, S. 11. DaR diese Richtlinien weder auf einer expliziten Rechtsgrundlage zur
Ergreifung von Sanktionen beruhten noch eine solche Rechtsgrundlage selbst schaffen konnten be-
tont King, Human Rights in the Development Policy of the European Community: Towards a Euro-
pean World Order?, in: XXVIII NYIL 1997, S. 51-99 (55).

Die entschiedendsten Befiirworter einer Beriicksichtigung der Menschenrechtsthematik waren Gro-
britannien und die Niederlande; bei den iibrigen Mitgliedstaaten iiberwog aber die Befiirchtung, die
Beziehungen zu den AKP-Staaten unnétig zu belasten bzw. im Gegenzug von den AKP-Staaten
ebenfalls der Verletzung von Menschenrechten (indirekt iiber die Unterstiitzung Siidafrikas, aufgrund
der Verletzung sozialer Rechte bzw. wegen der Diskriminierung von AKP-Wanderarbeitnehmern und
Studenten) geziehen zu werden. Vgl. Oestreich, Menschenrechte als Elemente der dritten AKP-EWG-
Konvention von Lomé, 1990, S. 82 f.

16 Thid.

15
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diesem Vertragsgeflige war aber gestreut; fortan konnte dieses Thema nicht mehr
ignoriert werden. Wesentlich dazu beigetragen hat die nicht abbrechende Diskus-
sion dieser Problematik im Europidischen Parlament; begiinstigt wurde diese Ent-
wicklung durch den Umstand, daff die OAU (Organization of African Unity) im
Jahr 1981 eine eigene Menschenrechtscharta (die African Charter of Human and
Peoples’ Rights bzw. Banjul-Charta'”) angenommen hat.!® Die Beriicksichtigung von
Menschenrechtsbestimmungen im Lomé-Vertragsrahmen verlor damit den An-
strich des Exports bzw. der Aufoktroyierung westlicher Werte. Vielmehr konnte
nun daran gedacht werden, einen blockiibergreifenden Dialog in die Wege zu
leiten, der zu einem akkordierten Katalog von Menschenrechtsklauseln fiithren
sollte. Dieser Prozef konnte allein schon deshalb fruchtbringend sein, da die
Banjul-Charta nicht allein der westlich-liberalen Menschenrechtstradition unter
Einschlufl der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte Ausdruck gegeben
hat, sondern auch kollektive Rechte verbiirgt. Daneben konnten in diesen Dialog
auch Konzepte und Erfahrungen aus dem Anwendungsbereich der Amerika-
nischen Menschenrechtskonvention (dem sogenannten Pakt von San José!?) des
Jahres 1969 einfliefen; einer Konvention, die zwar grundsitzlich auch dem euro-
pdischen individualrechtlichen Menschenrechtsideal mit seiner Betonung der Frei-
heitsrechte verpflichtet ist, anders als die Europiische Menschenrechtskonvention
aber auch wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte beriicksichtigt.??

Die aufgezeigten Interessensgegensitze zwischen den EWG- und den AKP-Staaten
waren freilich nicht grundsitzlich behoben worden und immer noch waren inner-
halb der AKP-Staaten starke Widerstinde gegen die Aufnahme weiterreichender
Menschenrechtsklauseln in den Text des neuen Lomé-III-Abkommens zu ver-
zeichnen. Letztendlich reichte der Konsens dann allein fiir die Aufnahme ent-
sprechender Verpflichtungen in der Priambel?! sowie in den Anhingen zum
Lomé-IIl-Abkommen, nicht aber im Abkommenstext selbst.?2 Der generelle Ver-
weis in Artikel 4 des Abkommens, wonach der das gesamte Abkommen durch-
wirkende ,,positive” Ansatz zur Férderung und Unterstiitzung der Entwicklung?3
unter Achtung der menschlichen Wiirde zu erfolgen habe, erfihrt in Anhang I
eine Konkretisierung, der diese Bestimmung in einen menschenrechtlichen Ge-

17" Vgl EuGRZ, Bd. 13 1986, S. 677 fF.

Vgl. Arts, Integrating Human Rights into Development Cooperation: The Case of the Lomé
Convention, 2000, S. 175.

19 vgl. EuGRZ, Bd. 7, 1980, S. 435 ff.

Vgl. zum ganzen Arts, (Fn 18), S. 88 ff,, der die Rolle der Menschenrechte im Lomé-Vertragswerk
detailliert darstellt

Die Formulierung in der Praambel ist eher vage gehalten. Unter direkter Ubernahme einer Wendung
aus der Priambel zur Satzung der Vereinten Nationen driicken die Vertragsparteien darin ihren
,Glauben an die Grundrechte des Menschen, an Wiirde und Wert der menschlichen Personlichkeit®
aus.

22 ABIL Nr. L 86 v. 31.3.1986, S. 3.
23 Vgl. dazu Oestreich, (Fn 15), S. 283.
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samtzusammenhang riickt.2* Der Inhalt dieses Anhanges verdeutlicht aber sehr
stark seinen Kompromificharakter. Dafiir, dafl die Menschenrechtsfrage iiber-
haupt thematisiert werden konnte, muf§ten umfassende Konzessionen auf der sub-
stantiellen Ebene gewihrt werden. Nicht die Verwirklichung der individuellen
Freiheitsrechte steht - wie in Europa - im Mittelpunkt des Schutzanliegens, son-
dern es wird in erster Linie auf die Realisierung der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte abgestellt. Das Instrument dazu ist jenes der Entwicklung, das
als grundlegend fiir die volle Entfaltung der menschlichen Wiirde, das Wohler-
gehen und die Selbstverwirklichung qualifiziert wird. Der Menschenrechtsschutz
verliert damit seine eigenstindige Natur und gerit in Abhingigkeit vom Entwick-
lungskonzept. Entwicklung hat hier nicht allein instrumentale Natur, sondern ist
auch das alles tiberragende Ziel, das der Wiirde des Menschen, nach traditioneller
Auffassung das eigentliche Schutzobjekt des Menschenrechtsschutzes, gerecht
werden soll. Auf dieser Grundlage ist ein dauerhafter Konflikt zwischen Men-
schenrechtsschutz und der Entwicklungszielsetzung kaum denkbar, da Entwick-
lung das primir anzustrebende Ziel darstellt und sich der Schutz der Menschen-
wiirde, bzw. der wie oben definierten Menschenrechte gleichsam implizit ergibt.
Soweit iiberhaupt spezifische menschenrechtliche Schutzverpflichtungen in das
Vertragswerk aufgenommen wurden, haben diese mehr die Gemeinschaft im Auge
gehabt als die Situation in den AKP-Staaten: So wird ein umfassender Schutz vor
Diskriminierung zugesichert, eine Verstirkung des Kampfes gegen die Apartheid
und auf die Situation der Gastarbeiter und Studenten aus den AKP-Staaten Bezug

genommen.?

Zwar war damit noch keine geeignete Handhabe fiir eine wirksame Thematisie-
rung der Menschenrechtssituation in den AKP-Staaten bzw. fiir die Etablierung
eines Systems der Konditionalitit geschaffen; der entscheidende Fortschritt war
aber in der Tatsache zu sehen, dafl die Menschenrechtsthematik {iberhaupt in

dieses primir entwicklungspolitische Instrument einbezogen werden konnte.26
24 Anhang I hat folgenden Wortlaut:

“1. The Contracting Parties hereby reiterate their deep attachment to human dignity as an inalienable right and
as constituting an essential objective for the attainment of the legitimate aspirations of individuals and of peoples.
They reaffirm that every individual has the right, in his own country or in a host country, to respect for his
dignity and protection by the law.

2. The Contracting Parties proclaim that ACP-EEC co-operation must help eliminate the obstacles preventing
individuals and peoples from actually enjoying to the full their economic, social and cultural rights and that this
must be achieved through the development which is essential to their dignity, their well-being and their self-
Sulfilment.

3. In this respect the Contracting Parties reaffirm their obligation and their commitment under international
law to fight for the elimination of all forms of discrimination based on ethnic group, origin, race, nationality,
colour, sex, language, religion or any other situation. They proclaim their determination to work effectively for
the eradication of apartheid which constitutes a violation of human rights and an affront to human dignity.”
25

26

Siehe zum letztgenannten Punkt die Gemeinsame Erklirung in Anhang IX zu Lomé III

Zuvor hatte das Hauptargument der AKP-Staaten, die sich gegen eine Aufnahme von Menschen-
rechtsbestimmungen in das Lomé-Vertragswerk gestraubt hatten, gelautet, dieses entwicklungspo-
litische Instrument sei nicht der geeignete Ort fiir Maffnahmen im menschenrechtlichen Bereich.
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Einmal ,den Fuf in die Tiir gesetzt galt es nun, dieses Schutzinstrumentarium
sukzessive auszubauen und vor allem in ein sinnvolles Gesamtsystem zu bringen.
Das fiir die Zehnjahresperiode 1990-2000 geschlossene Lomé-IV-Abkommen?” bot
die ideale Gelegenheit dazu, zumal sich nunmehr die weltpolitischen Rahmen-
bedingungen entscheidend geindert hatten. Weitgehend befreit vom Ballast des
Ost-West-Konflikts und der damit verbundenen ideologischen Rhetorik konnte
nun eine in vielem versachlichte Diskussion iiber die Stellung der Menschenrechte
in diesem Kooperationsgeflige angegangen werden. Im Text des Abkommens
selbst, konkret in Artikel 5, wurde nun ausfiihrlich geregelt, in welchem Zusam-
menhang Entwicklung und Menschenrechte in der Kooperation zwischen der
EWG und den AKP-Staaten stehen sollen. Programmatischen Charakter haben da-
bei insbesondere die ersten drei Absitze dieser Bestimmung:

“Cooperation shall be directed towards development centred on man, the main prota-
gonist and beneficiary of development, which thus entails respect for and promotion of
all human rights. Cooperative operations shall thus be conceived in accordance with
the positive approach, where respect for human rights is recognized as a basic factor of
real development and where cooperation is conceived as a contribution to the pro-
motion of these rights.

In this context development policy and cooperation are closely linked with the respect
Jfor and enjoyment of fundamental human rights. The role and potential of initiatives
taken by individuals and groups shall also be recognized and fostered in order to
achieve in practice real participation of the population in the development process in
accordance with Article 13.

Hence the Parties reiterate their deep attachment to human dignity and human rights,
which are legitimate aspirations of individuals and peoples. The rights in question are
all human rights, the various categories thereof being indivisible and inter-related, each
baving its own legitimacy: non-discriminatory treatment; fundamental human rights;
civil and political rights; economic, social and cultural rights [...]*%8,

27 ABL Nr.L229v. 17.8.1991, S. 1.

28 Die nachfolgenden Absitze enthalten Versuche einer Konkretisierung dieses neuen Kooperationsan-

satzes:

“Every individual shall have the right, in bis own country or in a host country, to respect for his dignity and
protection by the law.

ACP-EEC cooperation shall help abolish the obstacles preventing individuals and peoples from actually enjoying
to the full their economic, social and cultural rights and this must be achieved through the development which is
essential to their dignity, their well-being and their selffulfilment. To this end, the parties shall strive, jointly or
each in its own sphere of responsibility, to help eliminate the causes of situations of misery unworthy of the human
condition and of deep-rooted economic and social inequalities.

The Contracting Parties bereby reaffirm their existing obligations and commitments in international law to
strive to eliminate all forms of discrimination based on ethnic group, origin, race, nationality, colour, sex, lan-
guage, religion or any other situation. This commitment applies more particularly to any situation in the ACP
States or in the Community that may adversely affect the pursuit of the objectives of the Convention, and to the
system of apartheid, having regard also to its destabilizing effects on the outside. The Member States (and/or,
where appropriate, the Community itself) and the ACP States will continue to ensure, through the legal or
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Die Elemente, die in Lomé III im Mittelpunkt der menschenrechtlichen Schutzbe-
strebungen gestanden haben (wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte; Schutz
der Gastarbeiter und Studenten aus AKP-Staaten; Inpflichtnahme der EWG-
Mitgliedstaaten fir eine konsequente Anti-Apartheitspolitik) wurden im Lomé-IV-
Abkommen keineswegs aufgegeben, sondern im Gegenteil betont und weiter aus-
gebaut. Die nunmehrige umfassende Berticksichtigung der sogenannten ,Men-
schenrechte der ersten Generation® (der biirgerlichen und politischen Rechte) hat
aber zu einer eindeutigen Schwerpunktverlagerung im System der gewihrten
Rechte gefiihrt. Die breitere Perspektive hat den Blick flir Zusammenhinge er-
Offnet, die unter dem Lomé-III-Regime unberiicksichtigt geblieben sind und ins-
gesamt dem gewidhlten Schutzansatz einen aus menschenrechtlicher Perspektive
vertrauteren Gesamtanstrich gegeben. Insbesondere wurden wechselseitige Inter-
dependenzen aufgezeigt, deren Vernachlissigung zuvor nur zu vollig unzu-
reichenden Schutzansitzen fithren konnte. So wurde nun die vorrangige Betonung
des Entwicklungsgedankens aufgegeben und dieses Konzept zugunsten eines
synergetischen Zusammenwirkens von Menschenrechtsschutz und Entwicklung,
wenn nicht gar eines Vorranges des Menschenrechtsschutzes (“respect for human
rights is recognized as a basic factor for real development”) zuriickgestuft. Im {ibrigen
nimmt die Formulierung des Art. 5 des Lomé-IV-Abkommens Entwicklungen -
zumindest implizit - vorweg, die in den 90er Jahren im internationalen Kontext
bestimmend werden sollten: Der Schutz der Menschenrechte und das Streben nach
Entwicklung diirfen hinsichtlich ihrer konkreten Anwendungsbedingungen und
Realisierungschancen nicht unabhingig von der Regierungsform gesehen werden,
in deren Rahmen diese Mafinahmen zur Anwendung kommen. So wird sich der
Schutz von Menschenrechten in einem demokratischen System zweifelsohne, die
Forderung von Entwicklung mit hoher Wahrscheinlichkeit besser bewerkstelligen
lassen als in einer Diktatur.?’ Ohne die Regierungsform der Demokratie explizit
zu erwihnen, wird in Art. 5 die Verwirklichung ihrer Grundessenz, nimlich die
Einrichtung eines partizipatorischen Systems (“real participation of the population in
the development process”) gefordert.

Die Abkehr von ideologisch vordefinierten, in vielem unzulissig vereinfachenden
Konzepten hat somit zu einer grofleren Realititsnihe in der Beschreibung der zu
regelnden Wirkmechanismen gefiihrt, gleichzeitig aber auch den Komplexitits-

administrative measures which they have or will have adopted, that migrant workers, students and other foreign
nationals legally within their territory are not subjected to discrimination on the basis of racial, religions, cultural
or social differences, notably in respect of housing, education, bealth care, other social services and employment.
At the request of the ACP States, financial resources may be allocated, in accordance with the rules governing
development finance cooperation, to the promotion of human rights in the ACP States through specific schemes,
public or private, that would be decided, particularly in the legal sphere, in consultation with bodies of inter-
nationally recognized competences in the field. Resources may also be given to support the establishment of struc-
tures to promote human rights. Priority shall be given to schemes of regional scope.”

29 Hinsichtlich der Zusammenhinge zwischen demokratischer Regierungsform und Entwicklung siehe
Schlippi, Menschenrechte in der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit, 1998, insbes. S. 234 ff.
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grad der einschligigen Bestimmungen erhoht und damit auch aufgezeigt, wieviel
an Vertiefungsarbeit in diesem Bereich noch zu leisten war.

Eine erste Gelegenheit dazu bot die Halbzeitiiberpriifung der Lomé-IV-Kon-
vention, deren Ergebnis - in Kraft getreten 1995 - auch als Lomé-IV-bis bezeichnet
wird.30

Bis zur Mitte der 90er Jahre war die Diskussion um die Rolle der Demokratie als
serstarkendes volkerrechtliches Prinzip® so weit gediehen, daff nun nicht mehr
allein die Forderung nach Partizipation erhoben, sondern ausdriicklich die Be-
achtung demokratischer Grundprinzipien eingefordert werden konnte.3!

Damit war die Grundlage flir eine umfassende Konditionalitit geschaffen, auf
deren Basis der Fortbestand der Kooperation im EG-AKP-Rahmenwerk an die
Beachtung der Menschenrechte, demokratischer Prinzipien und der Rechtsstaat-
lichkeit gekniipft werden konnte.32 Diese Grundsitze wurden als ,wesentliche
Bestandteile® des Vertragswerkes qualifiziert; damit war sichergestellt, dafl ihre
Verletzung zur Aussetzung bzw. Beendigung des Vertragsverhiltnisses gegentiber
dem Verletzerstaat fithren konnte.3

Somit war nun auch in formeller Hinsicht jene Handhabe geschaffen, nach der in
der Vergangenheit gesucht worden war, um in einem Kooperationsregime, dessen

300 ABL Nr. L 156 v. 29.5.1998, S. 1.

31 Grundlegend dazu Franck, The Emerging Right to Democratic Governance, in: 86 AJIL 1/1992, S. 46-
91; Fox, The Right to Political in International Law, in: 17 Yale Journal of International Law, 1992,
S. 539-609 sowie Crawford, Democracy and International Law, in: LXIV BYIL 1993 (1994), S. 113-133.
Dagegen hat der IGH im ,Nicaragua“Fall (1986) noch keine Mdglichkeit gesehen, aus allgemeinen
Menschenrechtsschutzinstrumenten eine Verpflichtung zur Einhaltung bestimmter demokratischer
Prinzipien - konkret in bezug auf die Abhaltung von Wahlen - abzuleiten.

32 Abs. 1 des Art. 5 des Lomé-Abkommens wurde in folgender Form erginzt:

“respect for human rights, democratic principles and the rule of law, which underpins relations between the ACP
States and the Community and all provisions of the Convention, and governs the domestic and international
policies of the Contracting Parties, shall constitute an essential element of this Convention.”

33 Laut Art. 60 WVRK berechtigt eine erhebliche Verletzung eines mehrseitigen Vertrages durch eine

Vertragspartei die anderen Vertragsparteien den Vertrag entweder einvernehmlich zu beenden oder zu

suspendieren. Ist ein solches Einvernehmen nicht zu erzielen, so ist nur eine Suspendierung des

Vertrages moglich, und zwar:

- fiir die durch die Vertragsverletzung besonders betroffene Vertragspartei im Verhiltnis zwischen ihr
und dem vertragsbriichigen Staat;

- fiir jede verletzte Vertragspartei, wenn eine erhebliche Vertragsverletzung die Lage jeder Vertrags-
partei hinsichtlich der weiteren Erfiillung der Vertragspflichten grundlegend dndert.

In der Praxis stellt die Definition der ,erheblichen Vertragsverletzung“ eine nicht geringe Heraus-

forderung dar. Durch die explizite Festlegung der ,wesentlichen Vertragsbestimmungen® wurde diese

Aufgabe aber erheblich erleichtert, da Art. 60 Abs. 3 Pkt b) die erhebliche Vertragsverletzung als solche

definiert, in deren Rahmen eine fir die Erreichung des Vertragsziels oder des Vertragszwecks

wesentliche Bestimmung verletzt wird.

Unabhingig von der Schuldfrage kann auch das Argument der ,grundlegenden Anderung der Um-

stinde“ vorgebracht werden, wenn die Einhaltung ,wesentlicher Vertragsbestimmungen® nicht mehr

gewihrleistet ist (Art. 62 WVRK). Uber die Berufung auf eine grundlegende Anderung der Umstinde

kann sowohl eine Beendigung als auch eine Suspendierung des Vertragsverhiltnisses erreicht werden.

248 ZEuS - 2002 - Heft 2

(o) TR


https://doi.org/10.5771/1435-439X-2002-2-239
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Konditionalitiit in den Beziehungen zwischen der EU und den AKP-Staaten

Fortfihrung aufgrund der Verletzung menschenrechtlicher Prinzipien oder demo-
kratischer Ordnungsvorstellungen untragbar geworden war, die Vertragsleistungen
einseitig aussetzen bzw. beenden zu konnen.3* Was die Frage der Kompetenzlage
zum Abschlufl solcher Vertrige auf der Ebene der Gemeinschaft anbelangt, so
enthilt Art. 181 EGV eine ausdriickliche Vertragsabschluffkompetenz im Bereich
der Entwicklungszusammenarbeit, wihrend Art. 177 EGV, der den Titel XX tiber
die Entwicklungszusammenarbeit einfiihrt, in Abs. 2 die Bestimmung enthilt, wo-
nach ,[d]ie Politik der Gemeinschaft in diesem Bereich [dazu beitrigt], das
allgemeine Ziel einer Fortentwicklung und Festigung der Demokratie und des
Rechtsstaats sowie das Ziel der Wahrung der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten zu verfolgen.“ Anlifllich des Abschlusses eines Kooperationsabkommens
der Gemeinschaft mit Indonesien hatte Portugal im Jahr 1994 bestritten, dafd
Art. 177 Abs. 2 EGV als Rechtsgrundlage fiir die Aufnahme einer Menschenrechts-
klausel ausreichen wiirde, da diese Bestimmung nur einen generellen Schutzauf-
trag enthalte und eine Menschenrechtsklausel als wesentlicher Vertragsbestandteil
damit eine zusitzliche Abstiitzung auf Art. 308 EGV verlange, der bekanntlich
Einstimmigkeit im Rat voraussetzt. Laut EuGH reicht Art. 177 Abs. 2 als Rechts-
grundlage fiir die Aufnahme solcher Klauseln jedoch aus.?

Die Beachtung der Menschenrechte, demokratischer Prinzipien und der Rechts-
staatlichkeit waren somit zu gleichrangigen ,wesentlichen Vertragselementen er-
hoben worden. Das wechselseitige Verhiltnis dieser Prinzipien, ihre Bedingtheit
oder die etwaige Frage einer Rangordnung blieben damit weiter ungeklirt. Die
grundsitzliche Umstrukturierung des gesamten Vertragsregimes zwischen der EG
und den AKP-Staaten durch das Abkommen von Cotonou hat Gelegenheit ge-
boten, noch einmal die gesamte Problematik der Konditionalitit zu iiberdenken,
die einschligigen Klauseln priziser zu definieren und eine sachgerechte Struk-
turierung vorzunehmen.

4. Das Abkommen von Cotonou vom 23. Juni 2000

Vergleicht man die Situation, vor welcher die Europiische Union Ende der 90er
Jahre in Fragen der Entwicklungszusammenarbeit stand, so war diese grundver-
schieden von jener, als diese Aufgabe erstmalig angegangen worden war. Entwick-

34 Eine erste ,Urform“ einer solchen Klausel, die sog. ,Basisklausel” wurde in das Rahmenabkommen

mit Argentinien im Jahr 1990 aufgenommen. Zur Entwicklung und Wirkung dieser Klauseln vgl.
Riedel/Will, Human Rights Clauses in External Agreements of the EC, in: Alston (Hrsg.), The EU und
Human Rights, 1999, S. 723-754.

35 Vgl. Rs. C268/94, Portugal/Rat, Slg. 1996, 1:6177. Generalanwalt La Pergola scheint in seinen Schluf-
antrigen zu dieser Rechtssache sogar von einer Verpflichtung auszugehen, Menschenrechtsklauseln in
Vertrige iiber Entwicklungszusammenarbeit aufzunehmen. Ibid., S. 6192, Abs. 29. Vgl. auch Riedel/
Will, (Fn. 34), S. 733.
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lungszusammenarbeit wurde von der Union nun weit iiber den AKP-Bereich hin-
aus, in geradezu einem weltweiten Rahmen betrieben; fiir eine Sonderstellung der
AKP-Staaten blieb nunmehr wenig Raum. Im Gegenteil: Die europiische Offent-
lichkeit - und unter den Institutionen der Union insbesondere das Europiische
Parlament - wachte nun mit Argusaugen auf eine kohirente Tétigkeit der Gemein-
schaft in diesem Bereich. Gleichzeitig war ein Ausbau der Konditionalitit in der
Entwicklungszusammenarbeit mit zwei besonderen Herausforderungen konfron-
tiert: Zum einen gebot die Achtung der Souverinitit der AKP-Staaten einen sehr
behutsamen Umgang mit dieser Frage. Gerade um den Eindruck der Bevormun-
dung und der Aufzwingung westlicher Werte zu vermeiden, wurde das Konzept
der ,Partnerschaft® besonders hervorgehoben. Zum anderen mufite die Union
bemiiht sein, einen ,,positiven® Ansatz zu verfolgen, d.h. dazu beitragen, ein Um-
feld zu schaffen, in dem die Beachtung der Menschenrechte und demokratischer
Grundregeln eine Selbstverstindlichkeit darstellt und sich nicht erst als Resultat
der Anwendung negativer Sanktionen ergibt. Bekanntlich ist die Anwendung
solcher Sanktionen zeitaufwendig und kostspielig (im Sinne politischer und mate-
rieller Ressourcen) und das Ergebnis ist ungewifl. Dagegen kann eine positive
Forderung dieser Zielsetzungen zu weit vielversprechenderen Ergebnissen fithren,
bedarf andererseits aber eines viel lingeren Vorlaufs.3¢ Die primire Aufgabe mufite
deshalb darin liegen, jenen Ansatzpunkt fiir eine fordernde Unterstiitzung bzw.
Intervention zu identifizieren, der gleichsam als ,Motor® fiir die Verwirklichung
auch der iibrigen Zielsetzungen eingesetzt werden konnte. Es scheint, als ob dieser
in der ,verantwortungsvollen Regierungsfiihrung® zu finden sei.

Die Begriffe Menschenrechte, Demokratie und Entwicklung sind in der inter-
nationalen Entwicklungspolitik zu einer feststehenden Wendung, einer Trias ge-
worden, deren Elemente offensichtlich in einem untrennbaren Verhiltnis zuein-
ander stehen, wobei die genaue Form der wechselseitigen Bedingtheit aber weit-
gehend im dunkeln bleibt. Das Konzept der verantwortungsvollen Regierungs-
fithrung scheint nun einen Hebel an die Hand zu geben, der eine empirische und
theoretische Ergriindung dieser wechselseitigen Bedingtheiten eriibrigt, eben weil
es sich um einen tibergeordneten Ansatz handelt.

Als Leitlinie fiir die Entwicklungskooperation im EG-Bereich 1991 erstmals fest-
gelegt,3” hat dieses Konzept im internationalen Entwicklungsférderungsrecht eine

36 7Zu diesem spositiven® Ansatz vgl. Simma/Aschenbrenner/Schulte, Human Rights Considerations in the

Development Co-operation Activities of the EC, in: Alston (Hrsg.), The EU und Human Rights, 1999,
S. 571-626.

37 Vgl. dazu die Entschliefung des Europidischen Rates v. 28.11.1991 (24 EG Bulletin Nr. 11, S. 122-123):
“[...] the importance of good governance. While sovereign States have the right to institute their own
administrative structures and establish their own constitutional arrangements, equitable development can only
be achieved if a number of general principles of government are adbered to: sensible economic and social policies,
democratic decision-making, adequate governmental transparency and financial accountability, creation of a
marketfriendly environment for development, measures to combat corruption, as well as respect for the rule of
law, human rights, and freedom of the press and expression.”
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lingere Tradition. Seine breiteste Anwendung hat es niamlich in der Weltbank-
gruppe gefunden, als Vorbedingung fiir finanzielle Unterstiitzung und Koope-
ration.3® Trotz ihrer Konzeption als technisches Prinzip ist die ,verantwortungs-
volle Regierungsfithrung® aufgrund ihrer vielfiltigen Deutbarkeit in der Ver-
gangenheit scharfer Kritik von seiten der Entwicklungslinder ausgesetzt gewesen.
Eine solche Kritik ist sicherlich noch in verschirfter Form zu erwarten, wenn der
Erfolg guter Regierungsfihrung nicht mehr an Haushaltsdaten, sondern an Fort-
schritten in Sachbereichen gemessen wird, deren Deutung stark von politischen
Elementen vorgeprigt ist. Dies gilt im besonderen fiir die Bereiche Demokratie
und Entwicklung, z.T. aber auch fiir das Gebiet der Menschenrechte. In der be-
sonderen Hervorhebung dieses Konzeptes liegen somit Chancen und Gefahren.
Gelingt es, diesen Gedanken einvernehmlich zu konkretisieren, etwa in der Form,
dafl bestimmte Ziel-Mittel-Relationen niher beschrieben und von den Regierun-
gen bestimmte Verhaltensweisen eingefordert werden kdénnen, so wire davon eine
Versachlichung der Konditionalititsdiskussion in der Entwicklungskooperation
zu erwarten. Dariiber hinaus kénnte dies zu einer grofleren Effizienz des positiven
Ansatzes fiihren: Die Forderung nach verantwortungsvoller Regierungsfithrung
bedeutet nimlich in erster Linie eine Inpflichtnahme der Regierung, also jener
Instanz, die am unmittelbarsten auf die Verwirklichung der beschriebenen Ziel-
setzungen Einfluf nehmen kann. Punktuelle instrumentale Vorgaben sind oft
deshalb zum Scheitern verurteilt, da fiir die Beschreibung eines effizienten Mittel-
einsatzes von auflen die erforderlichen Informationen héufig fehlen dirften. Wird
aber die Regierungstitigkeit als solche tiberpriift, so wird auch eine gewisse Ergeb-
nisverantwortung, bei gleichzeitigen Gestaltungsmoglichkeiten im instrumentalen
Bereich, geschaffen.

Unterbleibt allerdings eine nihere Definition dieses Konzeptes, so kann dieses
zum Anlaf fiir Interventionen unterschiedlichster Art werden. Wird dem Ausland
grundsitzlich ein Mitspracherecht bei der Beurteilung der Qualitit der Regie-
rungsfithrung eingeraumt, so kann u.U. der gerade von den Entwicklungslindern
in der Vergangenheit hochgehaltene Vorbehalt der ,innerstaatlichen Zustindig-
keit“ vollig relativiert werden.

Angesichts der vielfiltigen offenen Fragen, die die Versuche einer Deutung des
Konzepts der ,verantwortungsvollen Regierungsfiihrung® noch aufwerfen,3? darf
es nicht verwundern, dafl die AKP-Staaten entschieden den von der EU in der
zweiten Hilfte der 90er Jahre unternommenen Versuchen entgegengetreten sind,
die Konditionalitit in der wechselseitigen Zusammenarbeit stirker an diesem
Element auszurichten und dieses zu einem ,wesentlichen Element® des Abkom-

38 Vgl. nur The World Bank, Governance: the World Bank’s experience, 1992.

39 In der Literatur wird iberwiegend noch die Auffassung vertreten, bei diesem Konzept handle es sich

allenfalls um einen politischen Leitsatz, nicht aber um eine Norm oder um ein Prinzip des
Volkerrechts. Vgl. 2. Boven, The emerging right to good governance, in: 13 NQHR 3/1995, S. 304-311;
Arts, (Fn. 18), S. 41.
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menswerkes zu erheben.*? Dies ist auch tatsichlich gelungen; auch weiterhin sind
allein die Achtung der Menschenrechte, die demokratischen Grundsitze und das

Rechtsstaatlichkeitsprinzip wesentliche Elemente des EG-AKP-Abkommens.

41

Hinsichtlich der ,,verantwortungsvollen Regierungsfithrung® wurde in Art. 9 Abs.
3 des Cotonou-Abkommens folgende Formel gefunden:

40

41

252

»In einem politischen und institutionellen Umfeld, in dem die Menschen-
rechte, die demokratischen Grundsitze und das Rechtsstaatsprinzip geachtet
werden, ist verantwortungsvolle Staatsfihrung die transparente und verant-
wortungsbewuflte Verwaltung der menschlichen, natiirlichen, wirtschaftlichen
und finanziellen Ressourcen und ihr Einsatz fiir eine ausgewogene und nach-
haltige Entwicklung. Sie beinhaltet klare Beschlufifassungsverfahren fir Be-
horden, transparente und verantwortungsvolle Institutionen, den Vorrang des
Gesetzes bei der Verwaltung und Verteilung der Ressourcen und Qualifi-
zierung zur Ausarbeitung und Durchfithrung von Maffnahmen insbesondere
zur Verhinderung und Bekimpfung der Korruption.

Die verantwortungsvolle Staatsfiihrung, auf der die AKP-EG-Partnerschaft
beruht und von der sich die Vertragsparteien in ihrer Innen- und Auflen-
politik leiten lassen, ist ein fundamentales Element dieses Abkommens. Die
Vertragsparteien kommen tiberein, dafy nur bei schweren Fillen von Korrup-
tion, einschliefflich Bestechungshandlungen, die zu schweren Fillen von Kor-
ruption flihren, ein Verstof§ gegen dieses Element im Sinne des Artikels 97
vorliegt.“

Was die EU unter ,verantwortungsvoller Regierungsfithrung® versteht, wurde in der Mitteilung der
Kommission v. 12.3.1998 (KOM 1998, 146; ,Demokratisierung, Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechte
und verantwortungsvolle Staatsfithrung: die Herausforderungen der Partnerschaft zwischen der Euro-
piischen Union und den AKP-Staaten®) niher prizisiert. In diesem Zusammenhang wurde dieses
Konzept als ,die transparente und verantwortungsvolle Verwaltung der Ressourcen eines Landes im
Hinblick auf eine gerechte und nachhaltige wirtschaftliche und soziale Entwicklung“ definiert. ,Dabei
gehdren zu den Ressourcen eines Landes die Humanressourcen (Wissen, Kompetenz und Fertig-
keiten), die natiirlichen Ressourcen sowie die internen und externen wirtschaftlichen und finanziellen
Ressourcen einschlieflich der Entwicklungshilfe.

Der Begriff der verantwortungsvollen Staatsfiihrung setzt ein politisches und institutionelles Umfeld
voraus, in dem die Menschenrechte, die demokratischen Grundsitze und die Rechtsstaatlichkeit ge-
achtet werden. Eine besondere Rolle spielt dabei der Staat bei der Verwaltung der Ressourcen, bei der
Forderung giinstiger Rahmenbedingungen fiir wirtschaftliche und soziale Initiativen und bei der Ent-
scheidung tiber die Verteilung der Ressourcen.

Fiir eine verantwortungsvolle Staatsfiihrung miissen demnach kompetente und funktionierende Insti-
tutionen vorhanden sein, die sich nach den demokratischen Grundsitzen richten. Die verantwor-
tungsvolle Staatsfiihrung erginzt somit die Ziele der Demokratisierung im Bereich der Ressourcen-
verwaltung.”

Im einzelnen wurde die verantwortungsvolle Regierungsfithrung anhand folgender Elemente konkre-
tisiert: eine unabhingige Justiz, die allen Biirgern einen Mindestzugang zu den Ressourcen gewihr-
leistet; die Fihigkeit der Institutionen, die Ressourcen des Landes effizient zu verwalten; Transparenz
und Partizipation der Biirger.

Im Endeffekt wird damit der Begriff der verantwortungsvollen Regierungsfithrung mit allen Elemen-
ten gleichgesetzt, die eine moderne Zivilgesellschaft kennzeichnen bzw. kennzeichnen sollen.

Vgl. Art. 9 Abs. 2 des Cotonou-Abkommens.
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Die verantwortungsvolle Regierungsfithrung wurde also nicht als ein wesentliches,
sondern als ein fundamentales Element qualifiziert, und diese Formel ist Aus-
druck eines Kompromisses, dessen Inhalt in den Art. 96 und 97 nidher konkre-
tisiert wird. Ist eine Vertragspartei der Auffassung, daff eine andere ein wesentliches
Element verletzt hat, so kann sie das Konsultationsverfahren nach Art. 96 des
Abkommens einleiten, das im Falle mangelnden Erfolges bzw. im Falle besonderer
Dringlichkeit zur Ergreifung der ,geeigneten Mafinahmen® (im Extremfall zur
Aussetzung der Anwendung des Abkommens) fithren kann.*? Hinsichtlich der
Verletzung des Gebots zur verantwortungsvollen Regierungsfithrung ist ein ver-
gleichbares Verfahren nur fiir den Fall schwerer Korruption vorgesehen. Insgesamt
ist diese Systematik Spiegelbild des unvollendeten Konkretisierungsprozesses
hinsichtlich der hier in Frage kommenden Prinzipien und ihres Zusammen-
wirkens. Wihrend diese Systematik in einer abstrakten Betrachtung dem Prinzip
der verantwortungsvollen Regierungsfithrung absolute Prioritit zuzuerkennen
scheint, wird die Tragweite dieses Ansatzes wiederum dadurch eingeschrinkt, daf§
seine Verletzung nur fir ein spezifisches Teilgebiet, ndmlich fiir jenes der schweren
Korruption, konkrete Sanktionen nach sich ziehen kann. Das Gebot der verant-
wortungsvollen Regierungsfithrung bleibt somit zu groflen Teilen eine lex imper-
Secta, die fiir eine Perfektionierung der Heranreifung eines Konsenses harrt, der
gegenwirtig noch nicht absehbar ist.

5. SchluBbemerkungen

Wagt man nun in dieser Zeit des Ubergangs das Aufstellen von Thesen tiber den
Iststand und iiber die mogliche weitere Entwicklung, so erscheinen somit folgende
Kernaussagen gerechtfertigt:

- Konditionalitit in der Entwicklungskooperation ist eine Realitit, die nicht
nur in Zukunft fortbestehen wird, sondern angesichts einer sich stindig
intensivierenden Kontrolle der Parlamente und der breiteren Offentlichkeit
tber die Auflenpolitik dazu bestimmt ist, eine sich selbst verstirkende
Dynamik zu entfalten.

Die Europiische Union wirkt dabei gleichzeitig als Impulsgeber und als Im-
pulsnehmer. Ziel ist in erster Linie eine Stirkung der demokratischen Ele-
mente in den Rechtsordnungen der Kooperationspartner, aber auch der Aus-
bau des Menschenrechtsschutzes in diesen Staaten.

42 Spezielle Vorkehrungen sollen einen Mifbrauch der in den Artikeln 96 und 97 geregelten Sanktions-
verfahren sicherstellen. So ist die VerhiltnismiRigkeit der angewandten Maflnahmen sicherzustellen;
es miissen jene Maffnahmen Anwendung finden, die die Anwendung des Abkommens am wenigsten
beeintrichtigen; die Aussetzung der Anwendung stellt auf jeden Fall eine w/tima ratio dar.
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Der Forderung nach einer verantwortungsvollen Regierungsfithrung kommt
in diesem Zusammenhang vor allem instrumentaler Charakter zu. In sub-
stantieller Hinsicht ist der potentielle Anwendungsbereich dieser Norm aber
betrichtlich weiter. Sie zielt letztlich auf die Etablierung einer internationalen
Zivilgesellschaft ab, die Unterschiede in der nationalen Werteordnung durch-
aus zuliflt, andererseits aber einen Mindeststandard hinsichtlich der Grund-
rechtssituation und der demokratischen Mitbestimmungs- und Mitwirkungs-
rechte voraussetzt. Damit stellt gerade die Forderung nach einer verantwor-
tungsvollen Regierungsfiihrung einen hervorragenden Ansatzpunkt fiir die
Verwirklichung des ,positiven® Schutzansatzes dar. Wird dieser Forderung
entsprochen, so entfillt die Notwendigkeit ,negativer Sanktionen, die oft
eine geringe Treffsicherheit und Wirksamkeit aufweisen.

Die eigentliche Herausforderung der nichsten Jahre wird darin liegen, das
Prinzip der verantwortungsvollen Regierungsfithrung zu konkretisieren, und
zwar nicht im Wege eines einseitigen Oktroi, sondern partnerschaftlich in
Kooperation mit den Entwicklungslindern. Wenn dieses Prinzip letztlich auf
die Etablierung egalitir strukturierter Zivilgesellschaften abstellt, so ist die
Europiische Union gut beraten, in ihren internationalen Beziehungen
vorbildhaft zu wirken, der Versuchung des Unilateralismus abzuschworen®3
und ein partnerschaftliches Verhalten an den Tag zu legen, das nicht nur dem
Buchstaben, sondern auch dem Geist des neuen Abkommens in diesem Sinne
gerecht werden kann.

Vgl. dazu weiterfithrend Hilpold, EU development cooperation at a crossroads: The Cotonou agre-
ement of 23 June 2000 and the principle of good governance, in: European Foreign Affairs Review
2002, S. 53-73 sowie ders., Human Rights Clauses in EU-Association Agreements (im Erscheinen).
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