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Zusammenfassung

Die Eurasische Wirtschaftsunion (EAWU) ist die erste regionale Wirtschaftsorganisation in Eurasien, die
sich nicht lediglich auf die Integrationsrhetorik beschrinkt. Die EAWU ist eine funktionsfihige Zollunion
und zeigt gewisse Fortschritte auch in anderen Integrationsbereichen. Jedoch ist die EAWU — trotz des
Namens — keineswegs als Pendant zur EU zu verstehen. Aber auch die Sicht, dass die EAWU lediglich ein
Machtinstrument Russlands sei, wére eine massive Vereinfachung. Fiir die Zukunft ist davon auszugehen,
dass die EAWU ihre Funktionalitit behilt. Allerdings ist ein weiterer starker Fortschritt der Integration
unwahrscheinlich, auch deswegen, weil Russland langsam sein Interesse an der EAW U zu verlieren scheint.

Wirtschaftliche Verflechtungen und
politische Asymmetrien
Wirtschaftliche Fragen wurden sehr frith zu einem Kern-
stiick der eurasischen regionalen Integration, weil die
wirtschaftlichen Reformen in den 1990er Jahren als
die Kernaufgabe der neuen unabhingigen Staaten emp-
funden wurden. Ganz wie im Sicherheitsbereich ist die
Entwicklung der eurasischen wirtschaftlichen Integra-
tion durch zwei Merkmale geprigt, nimlich durch die
sowjetische Vergangenheit und die bestehenden Macht-
asymmetrien. Der Zerfall der UdSSR hinterlieff Volks-
wirtschaften der Linder Eurasiens, die stark miteinander
verflochten waren: durch die gemeinsame Infrascruktur
im Transport- und Energiebereich; durch die Abhingig-
keit von Rohstofflieferungen aus anderen Lindern der
Region und durch die technologischen Komplementari-
titen im verarbeitenden Gewerbe. Das wichtigste Erbe
der sowjetischen Zeit ist jedoch die Verbreitung der rus-
sischen Sprache und die Gemeinsamkeiten im Verhal-
ten und in der Kultur. Sie wurden zu einer der Grund-
lagen der neuen, marktwirtschaftlichen Verflechtungen,
die im Zuge der Transformation entstanden sind, etwa
durch Direktinvestitionen oder Arbeitsmigration.
Interessanterweise fithren die wirtschaftlichen Ver-
flechtungen in Eurasien nicht automatisch zu einem
Erfolg der wirtschaftlichen Integration (wie am Beispiel
der Integrationsprojekte der 1990er Jahre zu sehen ist).
Es ist eher umgekehrt: Fiir viele Linder sind gerade die
starken wirtschaftlichen Abhingigkeiten von anderen
Staaten Eurasiens, insbesondere Russland, ein Grund
zur Sorge. Das liegt an einer zweiten Besonderheit der
Region, nimlich der enormen wirtschaftlichen Asym-
metrie zugunsten Russlands. Ohne die Russische Fode-
ration wiren die Verbindungen zwischen den einzelnen
Staaten der Region zu vernachlissigen. Selbst in der Sub-
region Zentralasien spielen die Bezichungen der Lin-
der zueinander eine geringere Rolle als jene zu Russ-
land. Dabei scheut Russland nicht davor zuriick, diese

Abhingigkeit als Druckmittel zu verwenden. Bereits
in den 1990er Jahren hatte Russland regelmifig for-
male und informelle Wirtschaftssanktionen gegen seine
Nachbarlinder eingesetzt. In den 2000er Jahren wurde
dieser Ansatz noch stirker verfolgt. Deswegen sollte es
nicht verwundern, dass die tatsichlichen Erfolge der
regionalen Integration in Eurasien gerade in einer Zeit
erreicht wurden, als die wirtschaftlichen Verflechtun-
gen zwischen den beiden fiir die eurasische Integra-
tion wichtigsten Staaten — Kasachstan und Russland —
im Vergleich zu den 1990er Jahren deutlich abnahmen.

Eurasische Wirtschaftsunion
Bis zum Jahr 2000 blieb die regionale Integration in Eura-
sien primir eine Frage der Rhetorik, die von den Regie-
rungen gern eingesetzt wurde, um innenpolitisch ihre
Popularitit zu steigern. Das blieb jedoch fast ohne tatsich-
liche wirtschaftspolitische Konsequenzen. Die Situation
inderte sich im Jahr 2010 mit der Griindung einer Zoll-
union von Kasachstan, Belarus und Russland. 2015 wurde
aus der Zollunion die Eurasische Wirtschaftsunion; im
selben Jahr traten der Organisation mit Armenien und
Kirgistan zwei weitere Linder bei. Kernstiick der EAWU
bleibt die Handelsintegration, die auf drei Grundsitzen
fufle: Abschaffung der internen Zélle und Handelsgren-
zen, Harmonisierung der Zélle gegeniiber Drittindern
und Ubertragung der handelspolitischen Kompetenzen
an die Eurasische Wirtschaftskommission. Hinzu kom-
men die Freiziigigkeit der Menschen und des Kapitals.
Die EAWU ist eindeutig kein Pendant zur EU und
wird es auch nicht werden. Formal scheint die EU tat-
sichlich das Muster zu sein, nach dem die EAWU auf-
gebaut wurde. Inhaltlich ist die Funktionsweise der
EAW U-Institutionen ganz anders als die der EU und
der Grad der Kooperation in der EAWU viel bescheide-
ner. Jedoch ist das bereits erreichte Niveau der Integra-
tion in der EAWU im internationalen Vergleich nicht
zu unterschitzen: Es gibt nur sehr wenige funktionsfi-
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hige Zollunionen in der Welt. Bis zum Jahr 2015 wurden
mehrals 90 % der Zélle von den Regularien der EAWU
erfasst. Nach dem Beitritt Kasachstans zur WTO hat
das Land unilateral beschlossen, Zélle fiir mehrere Giiter
zu senken, weswegen hier zurzeit nur ca. 60 % der Zoll-
sitze harmonisiert sind. Eine sehr grofle Liicke in den
Regeln der EAWU stellen die sogenannten nichttarifi-
ren Handelshemmnisse dar, beispielsweise Giiterzertifi-
zierungen oder Gesundheitsvorschriften. Sie verbleiben
im Entscheidungsbereich der einzelnen Staaten und stel-
len daher fiir den internen Handel eine wichtige Hiirde
dar. Die Einfiihrung der russischen Sanktionen gegen
die EU (Verbot landwirtschaftlicher Importe) ist ein
weiteres Problem fiir die EAWU, da diese Embargos
nicht von anderen EAW U-Staaten mitgetragen wurden.
Es gibt vereinzelt Fille, in denen EAWU-Linder aus
politischen Griinden die Kontrollen an den internen Gren-
zen der EAWU wiederherstellen. So hatte Kasachstan
im Jahr 2017 fiir mehrere Wochen die Grenze zu Kir-
gistan geschlossen. Dieser Mafinahme war heftige Kritik
des damaligen kirgisischen Prisidenten an die Adresse
Kasachstans wegen einer angeblichen kasachischen Ein-
mischung in die kirgisischen Wahlen vorausgegangen. Im
Jahr 2014 hat Russland dhnliche Mafinahmen gegen Bela-
rus ergriffen, weil Belarus intensiv dazu genutzt wurde, das
russische Lebensmittelembargo gegen die EU zu umgehen.
Beide Konflikte wurden zwar nach einigen Monaten gelost,
beeintrichtigen aber die Glaubwiirdigkeit der EAWU.
Neben der EAWU bestehen in Eurasien noch zwei
weitere wichtige Institutionen der wirtschaftlichen Inte-
gration, die allerdings eng mit der EAWU verbunden
sind. Die Eurasische Entwicklungsbank konzentriert sich
auf die Vergabe von Krediten zur Forderung der EAWU-
Volkswirtschaften und der regionalen Integration. Der
Eurasische Stabilisierungs- und Entwicklungsfonds wurde
im Zuge der Krise von 2008 gegriindet, um die schwiche-
ren Volkswirtschaften der Region zu stiitzen. Heute finan-
ziert er auch langfristige Strukturprojekte in der Region.

EAWU - politisch, russlandzentriert,
irrelevant?

In der Diskussion iiber die EAW U werden von den Wis-
senschaftlern und Experten regelmiflig drei Feststel-
lungen als selbstverstindlich angenommen. Erstens sei
die EAWU primir ein politisches Projekt und die wirt-
schaftliche Zielsetzung und Wirksamkeit der Organi-
sation sei zu vernachlissigen. Zweitens sei die EAWU
eindeutig von Russland dominiert und die kleineren
Staaten hitten in der Union keinen Einfluss. Drittens
sei die EAWU schlichtweg irrelevant: Die Organisa-
tion sei unfihig, selbstindige Entscheidungen zu treffen
(die EAWU verfiige also nicht {iber Actorness, wie es in
der politikwissenschaftlichen Diskussion genannt wird).

Alle drei Stellungnahmen sind keineswegs unstrittig.
Betrachtet man die Dokumente und formalen Erklirun-
gen, so ist die EAWU als Institution eindeutig nicht poli-
tisch: Es fehlen selbst rudimentire Bekenntnisse zu poli-
tischen Werten oder symbolische gemeinsame politische
Institutionen, was auf die eindeutige Haltung Kasachs-
tans hierzu zuriickzufiihren ist. Die Situation stellt sich
jedoch komplizierter dar, wenn man die Deutung der
EAWU durch einzelne Mitgliedsstaaten betrachtet, was
im Folgenden geschehen soll. Dariiber hinaus ist es auch
nicht zutreffend, dass die EAW U-Staaten keine wirt-
schaftlichen Gewinne aus deren Mitgliedschaft erzie-
len kénnen. Fiir Kirgistan und Armenien bedeutet die
Mitgliedschaft in der EAWU durch die Umverteilung
der gemeinsamen Zolleinnahmen hshere Haushaltsein-
nahmen und einen freien Zugang von Migranten zum
russischen Arbeitsmarkt. Belarus profitiert von erhebli-
chen russischen Subventionen (insbesondere durch redu-
zierte Rohstoffpreise). Interessanterweise ist die Frage
am schwierigsten zu kliren, inwieweit Russland von
der EAWU wirtschaftlich profitiert.

Die Institutionen der EAWU als eindeutig von Russ-
land dominiert zu bezeichnen, erscheint ebenfalls als
eine Vereinfachung. Den formal bestehenden Regeln
zufolge werden die Entscheidungen in der EAWU ent-
weder auf Konsensbasis oder durch die einfache Stim-
menmehrheit der Vertreter der Mitgliedsstaaten gemacht.
Die Eurasische Wirtschaftskommission hat bereits Ent-
scheidungen getroffen, die entweder der russischen Posi-
tion zuwiderliefen oder sogar russische Behérden dazu
auffordern, nationale Verordnungen und Regulierun-
gen zu indern. Zur Illustration ein Beispiel: Im Jahr
2014 scheiterte Russland mit dem Versuch, zwei andere
Mitglieder der Zollunion zu iiberzeugen, Freihandelsab-
kommen mit der Ukraine aufzukiindigen. Russland hat
das zwar anderthalb Jahre spiter im Alleingang vollzo-
gen, doch zeigt der Fall deutlich, dass die EAWU nicht
immer das beschliefSt, was von Russland gewollt ist.

Hinzu kommt, dass die EAWU kein Produkt rus-
sischen Drucks auf andere Mitgliedsstaaten ist. Ledig-
lich Armenien scheint der EAWU nach dem expliziten
Druck Russlands und in der Befiirchtung, russische
Sicherheitsgarantien zu verlieren, beigetreten zu sein.
Kasachstan hingegen hat die EAWU mitinitiiert und
massiv unterstiitzt. Ohne die proaktive Haltung die-
ses Staates wire die EAWU nicht zustande gekommen.

Was die Actorness der EAW U angeht, so ist die Situa-
tion ebenfalls nicht eindeutig. Die Forschung zu diesem
Thema ist allerdings alles andere als umfangreich. Es ist
jedoch festzustellen, dass die EAWU sich — anders als
die EU —in ihren Beziehungen zu den Mitgliedsstaaten
nichtals unabhingiger Akteur versteht. Das ist nicht ver-
wunderlich, da die meisten Mitglieder der EAW U Auto-
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kratien sind, die eine solche Reduzierung ihrer Macht
nicht tolerieren wiirden. Zum Teil wurden die Institutio-
nen der EAWU, die urspriinglich groffere Méglichkeiten
hatten, sich von den Mitgliedsstaaten zu emanzipieren,
konsequent durch institutionelle Reformen geschwicht.
Ein Beispiel hierfiir ist das Gericht der EAWU. Noch
wichtiger ist, dass die Biirokraten in den Apparaten der
EAWU, die um ihre Karrieren zu fiirchten haben, es in
vielen Fillen bevorzugen, vorsichtig zu handeln und
alle méglichen Gegensitze auf die politische Ebene zu
verschieben — dieselbe Haltung ist auch auf nationaler
Ebene in den EAW U-Staaten zu beobachten.

Die Actorness der EAWU manifestiert sich allerdings
auf eine andere Weise, nimlich nicht in ihren Beziehun-
gen zu den Mitgliedsstaaten, sondern in den Versuchen
der Eurasischen Wirtschaftskommission, in einen Wett-
bewerb mit einzelnen nationalen Ressorts dieser Staaten
zu treten und den politischen Entscheidungstrigern ihren
Nutzen gegeniiber diesen Ressorts zu beweisen. Hinzu
kommt, dass die EAWU — wie andere regionale Orga-
nisationen auch — ihre Actorness zudem durch die Ent-
wicklung der Beziehungen zu anderen regionalen Orga-
nisationen stirken kann. Es geht dabei nicht nur um die
eurasischen Organisationen, sondern auch um Gruppen
und Projekte auflerhalb der Region — ein Beispiel sind
die Verhandlungen iiber eine »Kongruenz« zwischen der
EAWU und der chinesischen »Belt and Road«-Initiative.

Wie geht es weiter?
Jahrzehnte des Scheiterns von Versuchen einer Wirt-
schaftsintegration in Eurasien fiithren zu berechtig-
ten Zweifeln an der langfristigen Funktionalitit der
EAWU. Diese regionale Organisation hat jedoch bereits
viel mehr erreicht, als alle ihre Vorginger, und es gibt
heute zumindest keine Belege, dass die Mitgliedsstaa-
ten in absehbarer Zeit von ihren Verpflichtungen in der
EAWU stark abweichen werden, obwohl auch weiter-
hin gelegentliche Abweichungen vorkommen werden.
So hat etwa Kasachstan nach der Abwertung des rus-
sischen Rubel im Jahr 2014 keine Schutzmafinahmen
gegen billiger gewordene russische Importe eingefiihrt
(1998 noch hat das Land in einer dhnlichen Situation
sofort protektionistische Barrieren geschaffen). Eine Ver-
inderung dieser Situation erscheint unwahrscheinlich.
Ebenso unwahrscheinlich ist allerdings auch eine
starke Vertiefung der regionalen Integration. Die
EAWU-Linder vermeiden eine zu starke Abhingig-
keit voneinander und von Russland: Die letzten zwei
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groflen Fortschritte der EAWU vom Jahr 2017 — der
gemeinsame Markt fiir Arzneimittel und das neue Zoll-
gesetzbuch — wurden nur in einer Kompromissfassung
verabschiedet, die viele urspriinglich geplanten Integra-
tionsschritte ausschlief3t.

Von noch gréflerer Bedeutung sind jedoch die ver-
mehrten Anzeichen, dass Russland sein Interesse an der
EAWU verliert. Wie bereits erwihnt, leuchten — schaut
man auf die Funktionsweise der EAWU - gerade fiir
Russland die Vorteile nicht sonderlich ein: Die Mirkte
der anderen EAW U-Staaten sind schlicht zu klein, um
fiir Russland Gewinne zu schaffen. Fiir eine Erklirung,
warum Russland die EAWU mittrigt, sollte man daher
vielleicht nicht nur auf objektive wirtschaftliche Vor-
teile schauen, sondern auch die Wahrnehmungen der
russischen Eliten betrachten. Als die EAWU gegriindet
wurde, wurde sie von der russischen Fithrung als ein
Zeichen der politischen Bedeutung Russlands geschen,
sowohl global, als auch im eurasischen Raum. Um dieses
Zeichen zu wahren, war Russland auch bereit, gegeniiber
anderen Lindern Eurasiens Zugestindnisse zu machen,
und Moskau hat sich intensiv dafiir eingesetzt, dass die
EAWU international (etwa von der EU) anerkannt wird.
Diese Vorstellung von der geopolitischen Bedeutung der
EAWU scheint wenig mit dem eigentlichen Wesen der
Organisation zu tun zu haben, prigt aber gleichwohl
das russische Handeln in Bezug auf diese Organisation.

Im Laufe der Zeit ist die EAWU jedoch aus dem
Fokus der russischen Fithrung gewichen. Die Aufmerk-
samkeit der politischen Fithrung in Moskau ist jetzt
vielmehr auf die Krisen um die Ukraine oder in Syrien,
auf die Kooperation mit China und anderen asiatischen
Lindern oder auf die zahlreichen Krisen in den Bezie-
hungen zu den USA und der EU gerichtet, die fiir den
Grofimachtanspruch Russlands jetzt bedeutender zu
sein scheinen. In Putins jiingster Rede zur Lage der
Nation im Mirz 2018 wurde die EAW U nur am Rande
erwihnt. Das bedeutet nicht, dass die EAW U von Russ-
land nicht mehr unterstiitze wird, sie scheint jetzt ledig-
lich als nicht sehr wichtig wahrgenommen zu werden.

Das kann paradoxerweise sogar Vorteile fiir die EAWU
bedeuten, indem sie sich noch stirker auf rein technische
Handels- und Wirtschaftsfragen (wo echte Fortschritte
moglich sind) konzentrieren kann. Aber es erhéht auch
die Wahrscheinlichkeit, dass Russland bei seinen (wirt-
schafts-)politischen Entscheidungen die Interessen der
EAWU-Staaten nicht mehr beriicksichtigen wird. Das
diirfte die Kooperation in der EAW U negativ beeinflussen.

Alexander Libman ist Professor fiir Sozialwissenschaftliche Osteuropastudien an der Ludwig-Maximilians-Universi-

tit Miinchen.

Lesetipps finden Sie auf der nichsten Seite.
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STATISTIK

Die Eurasische Wirtschaftsunion in Zahlen

Grafik 1: Binnen- und Auflenhandel der EAWU-Mitgliedsstaaten (in Mrd. US-Dollar), 2016
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Quelle: Eurasian Development Bank, Eurasian Economic Integration, 2017, <https://eabr.org/upload/iblock/470/EDB-Centre_2017_
Report-43_EEI_ENG.pdf>, S. 9; Eurostat, Internationaler Warenverkebr, 2017, <http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php/International_trade_in_goods/de#Extra-EU-Warenhandel>

Grafik 2: Binnen- und Auflenhandel der EAWU- und der EU-Mitgliedsstaaten im Vergleich,
2016 (in Prozent)
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Quelle: Eurasian Development Bank, Eurasian Economic Integration, 2017, <https://eabr.org/upload/iblock/470/EDB-Centre_2017_
Report-43_EEI_ENG.pdf>, S. 9; Eurostat, Internationaler Warenverkehr, 2017, <http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php/International_trade_in_goods/de#Extra-EU-Warenhandel>
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