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Zusammenfassung

Der vorliegende Beitrag stellt den Auftakt fiir eine Untersuchung zur Européischen
Union (EU) als Risikogemeinschaft dar. Konzeptionell wird dabei der sozialwissen-
schaftliche Diskurs aufgegriffen, in dem moderne Gesellschaften unter dem Ge-
sichtspunkt der Produktion und Verarbeitung von Risiken begriffen werden. Die
Handhabe und Minderung der negativen ékonomischen, kologischen, sicherheits-
politischen, sozialen und gesellschaftlichen Auswirkungen von Modernisierung und
Globalisierung stellen sich als zentrale politische Handlungsaufgabe dar. Diese wird
dadurch erschwert, dass im Zuge sich verstarkender Interdependenzen und steigen-
der Komplexitdt in den internationalen Beziehungen die rein nationalstaatliche
Perspektive zur Klarung und Deutung von Handlungszusammenhédngen sowie zur
politischen Organisation in vielerlei Hinsicht nicht mehr ausreichend ist. Eine
besondere Rolle im Umgang mit dieser Herausforderung nimmt die EU ein, die zwar
im eigentlichen Sinne kein Staat ist, in ihren politischen und institutionellen An-
lagen jedoch weit tiber das hinausgeht, was gemeinhin fiir internationale Orga-
nisationen gilt. Im Mehrebenesystem der EU sind die Mitgliedstaaten zwar durch
vielfdltige Regeln und Pflichten gebunden, erhéhen dadurch jedoch gleichzeitig ihre
Handlungsfahigkeit im internationalen System und gegentiber den bestehenden
Herausforderungen.

Ziel dieser Untersuchung ist es, unter Riickgriff auf den Risikobegriff einen neuen
Ansatz zur Analyse und Definition der Union als politischer Akteur darzulegen und
ein politikfeld- und politikebenentibergreifendes Forschungsprogramm zu entwi-
ckeln. Hierbei soll die Rolle der EU im Spannungsfeld zwischen Anspriichen inter-
nationaler Partner wie auch der eigenen Bevolkerung einerseits und den politischen,
6konomischen, dkologischen und sozialen Realitdten im Zeitalter der Globalisie-
rung und den sich daraus ergebenden Abhidngigkeiten und limitierenden Sach-
zwéngen andererseits in einem einheitlichen konzeptionellen Rahmen analysiert
werden.

Das vorliegende Papier ist in drei Schritten aufgebaut, wobei zundchst die wesent-
lichen Elemente der sozialwissenschaftlichen Debatte um den Risikobegriff darge-
legt werden. Daraus werden im zweiten Schritt ein konzeptioneller Rahmen sowie
die entsprechenden Fragestellungen zur Untersuchung der EU als Risikogemein-
schaft abgeleitet. In einem dritten Schritt wird die Validitdt dieses Untersuchungs-
rahmens einem ersten Test unterzogen, indem die Rolle der EU als Institution der
Risikodefinition und -handhabe untersucht wird. Hierfiir werden sowohl Risiken in
den Blick genommen, die mit der innenpolitischen und gesellschaftlichen Dimen-
sion verbunden sind, als auch sicherheitspolitische Risiken, die in der Auflenpolitik
verhaftet sind. Dabei wird auf die Betroffenheit der EU, ihrer Mitgliedstaaten und
Biirger durch diese Risiken eingegangen und analysiert, welche Strategien im Um-
gang mit diesen Risiken in der EU entwickelt werden.
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1. Theoretische Einordnung

Der sozialwissenschaftliche Diskurs zum Risikobegriff spielt sich auf verschiedenen
Ebenen ab. Zum einen lassen sich unterschiedliche Positionen mit Blick auf das wis-
senschaftstheoretische Grundverstandnis feststellen. Hier ist zwischen der Position,
dass eine objektive Zunahme von Risiken zu konstatieren ist, und dem konstruktivi-
stischen Argument, dass eine solche objektive Messung nicht moglich ist (weswegen
nur eine subjektiv empfundene Zunahme von Risiken vorliegt) zu unterscheiden.!

Zum anderen lassen sich mehrere Analyseebenen unterscheiden:2 Einerseits exis-
tiert eine systemische Perspektive, in der das Risiko als definierendes Element mo-
derner Gesellschaften verstanden wird.3 Andererseits sind handlungstheoretische
Ansatze zu nennen, deren Fokus auf dem Individuum und dessen Umgang mit Risi-
ken und Unsicherheiten liegt.* Gemeinsam ist beiden Sichtweisen, dass sie die Hand-
lungs- bzw. Entscheidungsbezogenheit des Risikobegriffs betonen und diesen damit
vom Begriff der Gefahr oder der Bedrohung abgrenzen.> Risiken in diesem Sinne
stellen die ,nicht intendierten Konsequenzen (Nebenfolgen) intendierter Hand-
lungen dar.”®

Diese verschiedenen Herangehensweisen finden sich auch in der grundlegenden
Unterscheidung zwischen Risikosystem und Risikohandlung.” Bei der Risikohand-
lung steht die individuelle Entscheidungssituation im Mittelpunkt, in der ein Abwédgen
von Chancen und Risiken einer Entscheidung vorgenommen wird. Als prominentes
Beispiel hierfiir ist die unternehmerische Investitionsentscheidung zu nennen.

Beim Risikosystem handelt es sich im Gegensatz dazu um ein mehr oder minder
komplexes System, durch das Risikohandlungen strukturiert und verkniipft werden.
Im Blickpunkt steht also nicht mehr die einzelne Entscheidung unter Unsicherheit,
sondern die Verkniipfung und die Wechselwirkungen in einem Handlungssystem.8
Die Handlungszusammenhinge, die in einem solchen System bestehen, sind nicht
immer eindeutig, weder hinsichtlich der Zurechenbarkeit eines Ergebnisses auf eine
bestimmte Entscheidung noch hinsichtlich der méglichen Folgen, die eine Entschei-
dung hervorbringen kann.? Dies liegt zum einen an der Komplexitit des Systems
selbst (etwa durch mogliche Wechselwirkungen der das System konstituierenden
Elemente), kann zum anderen aber auch durch die Méglichkeit duflerer Einfliisse in
das System bedingt sein, etwa durch die Verkniipfung verschiedener Risikosys-
teme.10 Bei der Beschiftigung mit Risikosystemen steht somit nicht die Abwdgung
individueller Chancen und Risiken vor einer Entscheidung im Mittelpunkt, sondern
die potenziell negativen Folgen, die durch Handlungen und Entwicklungen inner-
halb des bereits bestehenden Systems generiert werden. Diese betreffen nicht nur
die unmittelbar Handelnden, sondern konnen auch zeitlich, funktional und sozial
iiber den unmittelbaren Handlungskontext hinausgehende Folgen haben und damit
zu Gefdahrdungen werden.!!

Ihren Ursprung hat die Forschung zu Risikosystemen in der Untersuchung der An-
falligkeit komplexer technischer Groflanlagen fiir Unfélle.’2 Aber auch soziale
Systeme, wie moderne Industriegesellschaften, lassen sich als Risikosysteme begrei-
fen.13 Ein Kennzeichen des Prozesses der Modernisierung ist die sukzessive Schaf-
fung von materiellen und sozialen Strukturen, von der industriellen Groflanlage bis
zum System der Marktwirtschaft, die zu einer Steigerung technischer, 6konomi-
scher, wissenschaftlicher und damit auch gesamtgesellschaftlicher und individueller
Leistungsfahigkeit fiihren. Gleichzeitig stehen sie aber mit ihren Folgewirkungen in
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einem unmittelbaren Zusammenhang mit der Zunahme von Risiken und Gefdhr-
dungen. Hierzu zéhlen soziale Risiken wie Arbeitslosigkeit und Krankheit. In einer
differenzierten und individualisierten Gesellschaft werden diese im Gegensatz zu
traditionellen Gesellschaften nicht mehr von der Grofifamilie aufgefangen, sondern
fallen zunéchst einmal auf das betroffene Individuum zuriick. Okologische, gesund-
heitliche, technische und soziale Risiken bzw. Gefdhrdungen stellen die Externali-
titen des Prozesses der Modernisierung dar.

Werden Risiken im gesellschaftlichen Diskurs thematisiert und erfahren eine 6ffent-
liche Anerkennung, dann entwickelt sich ein politischer Handlungsdruck, Mafinah-
men zu treffen und Regeln zu entwickeln, die eine Beseitigung oder zumindest eine
Handhabe der sich stellenden Risiken erlauben.!# Die sozialen Verbande, innerhalb
derer eine gemeinsame Betroffenheit durch Risiken anerkannt und daran anschlie-
end eine gemeinsame Handlungsbereitschaft entwickelt wird, lassen sich als Risi-
kogemeinschaften begreifen. Der Nationalstaat hat sich dabei im Prozess der
Modernisierung als die Institution herausgebildet, die sich hinsichtlich Entwicklung
und Umsetzung von Handhabungsmechanismen fiir eine Vielzahl von Unsicherhei-
ten und Risiken verantwortlich und zustandig zeigt.15

Politische Mafinahmen zur Risikohandhabe nehmen dabei unterschiedlich Formen
an. Entsprechende Sicherheitsstandards legen fest, welche Vorkehrungen beim Betrieb
von technischen Grofianlagen zu beachten sind, welche Regeln bei der Produktion
von Lebensmitteln gelten und welche Stoffe bei der Herstellung von Kinder-
spielsachen verarbeitet werden diirfen. Durch Bildung von Kapazitdten zum Krisen-
management (Feuerwehr etc.) wird sichergestellt, dass die Folgen von Unféllen ge-
mindert werden. Zudem wird durch das Haftungsrecht geregelt, wer im Schadensfall
wie zu haften hat. Voraussetzung ist hier, dass sich einerseits eine Verantwortlichkeit
bestimmen lédsst und sich andererseits klare Schadensfall-Schadensfolge-Zusammen-
hinge bestimmen lassen (Fiir welche Schdden muss also gehaftet werden?) sowie der
verursachte Schaden kompensierbar ist. Der Schadensverursacher wiederum kann
sich mittels der Haftpflichtversicherung gegen eventuelle Schadensflle absichern.

Soziale Risiken wie Krankheit oder Arbeitslosigkeit werden durch gesundheits-,
arbeitsmarkt- oder sozialpolitische Mafsnahmen verringert. Da sich Krankheit oder
Arbeitslosigkeit dadurch jedoch nicht grundsétzlich verhindern lassen, wird das
Individuum fiir den Schadensfall zudem durch das System der Sozialversicherungen
tiber die Gemeinschaft abgesichert. In diesem Zusammenhang interessiert weniger
durch wen ein bestimmter Schaden verursacht wurde, als vielmehr die Regelung,
wie die Belastung durch den Schadensfall umverteilt wird.16 Das Aufkommen der
sogenannten sozialen Frage und die Reformen Bismarcks lassen sich etwa als histo-
risches Beispiel in diesem Zusammenhang sehen.

Entsprechend der klassischen Formel zur Risikoberechnung, in der Eintrittswahr-
scheinlichkeit und zu erwartende Schadenshdhe in Bezug gesetzt werden, lassen
sich zwei grundlegende Handlungsrichtungen fiir die politische Handhabe von Risi-
ken benennen. Zum einen die Privention, die im Vorfeld durch entsprechende Mafs-
nahmen, Standards und Regularien die Eintrittswahrscheinlichkeit eines Schadens-
falls zu verringern, wenn moglich sogar zu verhindern sucht. Zum anderen ldsst sich
durch entsprechende Vorkehrungen Vorsorge dafiir treffen, dass die zu erwartende
Schadenshohe durch Mechanismen des Krisenmanagements gesenkt oder durch
einschlédgige Versicherungen kompensiert wird.
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In den Debatten tiber die Diagnostizierung der Risikogesellschaft wird betont, dass
es im Verlauf der Modernisierung zu einer Potenzierung der bestehenden Risiken und
zur Entstehung neuer Risiken gekommen ist, die mit den herkémmlichen Regeln
und Institutionen nicht mehr handhabbar sind.17 Bei 6kologischen und technischen
Grofirisiken scheinen die Méglichkeiten ihres Schadenfalls so umfassend, dass sie in
einem Katastrophenszenario miinden kénnen, das nicht kontrollierbar und damit
auch nicht mehr versicherbar ist.18 Bekannte Beispiele hierfiir sind die Diskussionen
um Gentechnik und Atomkraft. Die 6konomischen Risiken, denen Staaten, Unter-
nehmen und Arbeitnehmer in einer globalisierten Wirtschaft ausgesetzt sind, kon-
nen weder durch die Bildung von Riicklagen noch durch die Sozialversicherung
abgesichert werden und lassen sich auch durch staatliche Interventionen nur be-
dingt handhaben. Die Wahrungs- und Schuldenkrisen der letzten 25 Jahre sowie die
steigenden Probleme der Sozialsysteme in Europa mogen hier als Beispiel dienen.
Wenn etwa die Balance gestort wird, weil immer mehr Anspriiche bestehen (Renten)
und der Schadensfall nicht mehr nur die Ausnahme darstellt (Arbeitslosigkeit) oder
aber in potenzierter Wirkung auftritt (Wahrungskrisen), dann sind die ver- und ab-
sichernden Institutionen bald tiberfordert.

In diesem Sinne wird einerseits argumentiert, dass die etablierten Mechanismen, die
entwickelt wurden, um die unerwiinschten Nebenfolgen von Modernisierung und
Fortschritt handhabbar zu machen, den identifizierten Herausforderungen nicht
mehr gewachsen sind.1® Der hieraus entstehende Anpassungsdruck fiir die beste-
henden Institutionen schafft Handlungsdruck und eréffnet Spielrdume fiir Refor-
men, kann aber auch fiir Alarmismus missbraucht werden.

Andererseits kann die gemeinsame Betroffenheit durch Risiken zu einem identitéts-
stiftenden Element werden, aus dem sich eine Form der Solidargemeinschaft ent-
wickeln kann. Denkbar ist in diesem Zusammenhang nicht nur eine Form der nega-
tiven Vergemeinschaftung tiber eine gemeinsame Betroffenheit, sondern auch posi-
tiv gewendet die Verfestigung bestehender Gemeinschafts- und Solidaritatsprak-
tiken durch die Gewahrwerdung weiterer Gemeinsamkeiten in der Betroffenheit.20

2. Verortung der EU als Risikogemeinschaft
Vor dem Hintergrund der zuvor entwickelten konzeptionellen Grundposition fufit
der hier vorgestellte Untersuchungsansatz zur EU als Risikogemeinschaft auf einer

Reihe von Annahmen:

(1) Die EU ist funktional, geografisch und politisch von gemeinsamen Risiken
betroffen.

(2) Die Dialektik von gesteigerter Leistungsfahigkeit und der damit verbundenen Schaf-
fung von Risiken spiegelt sich auch im europdischen Integrationsprozess wider.

(3) Die Betroffenheit durch gemeinsame Risiken ist bei Mitgliedstaaten und/oder
Biirgern der EU anerkannt.

(4) Der européaische Rahmen wird als addquates Forum bzw. als Referenzrahmen fiir
die Entwicklung von Strategien der Risikohandhabe erachtet.

Anhand zweier Fragenkomplexe wird die Untersuchung zur EU als Risikogemein-
schaft strukturiert. Zum Ersten stellt sich die Frage, von welchen Risiken die EU, ihre
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Mitgliedstaaten und Biirger betroffen sind bzw. welche Risiken innerhalb der EU
eine offentliche Anerkennung erfahren und damit politisch handlungsrelevant
werden. Hierbei ldsst sich konzeptionell unterscheiden zwischen Risiken, die im
Rahmen des europdischen Integrationsprozesses selbst produziert worden sind,
die also auf europdischen Entscheidungen basieren (etwa Risiken, die mit einer
Abschaffung von Binnengrenzen einhergehen oder mit der Verlagerung von Ent-
scheidungskompetenzen auf die gesamteuropdische Ebene) und Risiken, bei
denen Europa nur eine geteilte bzw. unter Umstdnden gar keine Entscheidungs-
moglichkeit besitzt (etwa bei Okologischen Risiken wie dem Klimawandel oder
Okonomische Risiken, die in Zusammenhang mit globalisierten Finanzmaérkten
stehen). Zudem ist zu unterscheiden zwischen Risiken, die die EU als Ganzes
betreffen und solchen, die nur Gruppen von Mitgliedstaaten oder bestimmte Teile
der Bevélkerung betreffen.

Der zweite Fragenkomplex betrifft die Rolle der EU als Instanz der Pravention und
Vorsorge. Diese Untersuchungen beziehen sich sowohl auf die selbst kreierten Risi-
ken wie auch auf Risiken, die als ,extern” und europédischen Entscheidungen nicht
oder nur bedingt zugdnglich zu beschreiben sind. Zu untersuchen ist in diesem Zu-
sammenhang, durch welche Prozesse bestimmte Risiken im europdischen Kontext
handlungsrelevant werden, welche Strategien im Umgang mit Risiken entwickelt
werden, ob eine gemeinsame ,européische Risikohierarchie” besteht und ob sich so
etwas wie eine ,europdische Kultur des Risikomanagements” etabliert. Dariiber hin-
aus ist zu fragen, wie kooperativ bzw. konflikttrachtig die Etablierung von
Regelwerken und/oder die Durchfiihrung von Mafinahmen zur Risikobearbeitung
ablaufen. Dabei kann es zur Bildung von Koalitionen bzw. Konflikten zwischen
Mitgliedstaaten, Institutionen oder Interessengruppen innerhalb der EU kommen.
Zu fragen ist zudem, ob und gegebenenfalls in welchem Mafse die EU mit externen
Akteuren kooperiert, um eine angemessene Risikobearbeitung zu gewdéhrleisten und
wie diese Kooperation ablduft. Bei der Untersuchung der europdischen Mafinahmen
ist zudem grundsitzlich zu prifen, inwieweit die Vorgehensweise der EU selbst
wiederum Risiken kreiert und inwieweit diese thematisiert werden.

Funktionalistische Theorien der europdischen Einigung fufien auf der Annahme,
dass Staaten in dem Mafle zur Kooperation neigen, in dem sie sich dadurch verbes-
serte Problemldsungskapazitdten erhoffen.2! Kooperation in einem Politikfeld zieht
Kooperation in anderen Politikfeldern nach sich, bis schliefSlich ein integriertes poli-
tisches System entsteht. Dieser einigermafsen lineare und automatisierte Prozess der
Integration wird durch den Begriff der EU als Risikogemeinschaft in ein anderes
Licht gertickt. Zum einen ist die Erwartung an den Verlauf des Integrationsprozesses
nicht mehr so reibungslos wie im Funktionalismus. Integration wird nicht mehr nur
als Chance der Leistungssteigerung und Rationalisierung begriffen, sondern kann
auch zeitlich, funktional oder sozial versetzte Risiken kreieren.2?2 Dariiber hinaus
wird hier die quasi-automatische Fortsetzung der Integration in Frage gestellt, in-
dem untersucht wird, wie einzelne Risiken jenseits von ,Spill-over”-Effekten hand-
lungsrelevant auf europdischer Ebene werden und inwieweit nicht auch der Integra-
tionsprozess selbst gegebenenfalls als Risiko (beispielsweise fiir die nationale Iden-
titdt) interpretiert werden kann.

Damit einher geht auch die Frage nach einem neuen Narrativ der europdischen
Integration. Das {iberwolbende Narrativ der europdischen Integration war iiber
Jahrzehnte hinweg das einer Friedens- bzw. Sicherheitsgemeinschaft.2? Kooperation
und Integration sorgten dabei fiir die Verwirklichung gemeinsamer Interessen und
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eine politische Verflechtung, die eine bewaffnete Konfliktaustragung innerhalb
(West-) Europas immer unwahrscheinlicher werden liefen. Dieses alte Narrativ der
Friedensgemeinschaft trdgt jedoch immer weniger, je weiter das europédische Projekt
fortschreitet. Weit mehr identitatsstiftendes Potenzial besitzt fiir die EU ihre Rolle als
Forum zur Gestaltung eines politischen Gemeinwesens und als Institution zur
Handhabe der sich stellenden regionalen und globalen Risiken, denen sich die euro-
pdischen Biirger und Mitgliedstaaten ausgesetzt sehen. Indem die EU, ihre
Mitgliedstaaten und Biirger anerkennen, dass sie durch gemeinsame Risken betrof-
fen sind und daraus einen gemeinsamen Handlungsimperativ ableiten, wird die EU
zur Risikogemeinschaft.

Die Risiken, die in der 6ffentlichen Perzeption in Europa eine bedeutende Rolle spie-
len, sind dabei die Angst vor wirtschaftlichem Abstieg und Arbeitslosigkeit, Sorgen
um Sicherheit im 6ffentlichen Raum, die Gesundheitsversorgung und Terrorismus.
So befiirchten laut Eurobarometer 25 Prozent der Européer, dass sich ihre Arbeits-
platzsituation in den néchsten zwo6lf Monaten verschlechtern wird. Im Durchschnitt
halten 38 Prozent der Befragten die wirtschaftliche Situation in ihrem Land fiir eher
schlecht, 11 Prozent gar fiir sehr schlecht. Die Betonung wirtschaftlicher Sorgen
schldgt sich auch bei der Benennung der dringlichsten Probleme nieder. Auf den
ersten fiinf Pldtzen finden sich die Themen Arbeitslosigkeit, Inflation, Kriminalitat,
der Zustand des Gesundheitssystems und die wirtschaftliche Situation. Terrorismus
rangiert auf Platz acht, das Bildungswesen nur auf Platz neun.24

In den vom German Marshall Fund verdffentlichten Transatlantic Trends gaben 62
Prozent der Befragten in 12 EU-Léandern?® an, dass sie es fiir wahrscheinlich hielten,
innerhalb der néchsten 10 Jahre personlich vom Terrorismus betroffen zu sein. Rund
78 Prozent hielten eine personliche Beeintrachtigung durch einen grofien wirtschaft-
lichen Abschwung fiir wahrscheinlich. Etwa die gleichen Zahlenwerte ergaben sich
auch bei den Themen Immigration und Zuwanderung sowie der Bedrohung durch
eine potenzielle Nuklearmacht Iran. Die hochsten Wahrscheinlichkeitsdufierungen
gab es mit 82 Prozent beim Thema Erderwarmung und Klimawandel. Rund 48
Prozent sehen in dem Aufschwung Chinas eine wirtschaftliche Bedrohung. Auch
gegeniiber Russland dufierten etwa 65 Prozent der Befragten Bedenken wegen der
Lieferung von Waffen in den Nahen und Mittleren Osten.26

Die Bedeutung klassischer sicherheitspolitischer Bedrohungen nimmt auch im glo-
balen Vergleich weiter ab, wie eine vom PEW Research Center durchgefiihrte Studie
ergab: ,Throughout the world, new patterns have emerged in the way that people
perceive the threats posed by pollution, AIDS and infectious diseases, nuclear proli-
feration, religious and ethnic hatred, and income inequality. In particular, worries
about pollution and the environment have increased dramatically since 2002. Of the
five global threats tested in the survey, pollution and environmental problems are
now ranked as the greatest world danger by publics in a diverse group of countries
that includes Canada, Sweden, Spain, Peru, Ukraine, China and India.”2”

3. Themen - Risiken - Instrumente

Die EU setzt sich, wie in der Folge deutlich werden wird, in vielerlei Hinsicht mit der
Anpassung an bzw. Abschwichung von wirtschaftlichen, sozialen, sicherheitspoliti-
schen und oOkologischen Risiken auseinander, die im Zuge von Globalisierung,
Modernisierung und europdischer Integration entstehen. Die politische Handhabe
von Risiken weicht dabei deutlich vom monetdren Umgang mit Risiken ab, wie er
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etwa in der Versicherungswissenschaft iiblich ist. Wahrend dort mittels erwarteter
Schadenshohe und Eintrittswahrscheinlichkeit eine Risikopramie errechnet werden
kann, geht die politische Risikohandhabung dariiber hinaus und entwickelt
Strategien, die sich aus Aspekten der Pravention und der Vorsorge zusammensetzen.

Die folgenden Untersuchungen erheben dabei nicht den Anspruch, die jeweiligen
Politikfelder erschopfend zu untersuchen. Es geht vielmehr darum, einen ersten the-
matischen Zugang zu entwickeln und dabei die Validitdat von Forschungsprojekt und
Analyserahmen darzulegen.

3.1. Wirtschaft und Soziales

Ein Bereich, der in der 6ffentlichen und politischen Wahrnehmung immer stérker als
Ursache wirtschaftlicher und sozialer Risiken wahrgenommen wird, sind die 6kono-
mischen Aspekte der Globalisierung. Die bestehenden Sozial- und Arbeitsmarkt-
systeme in den Mitgliedstaaten werden durch die rasche Entwicklung im Bereich der
Informationstechnologie und den sich daraus ergebenden Herausforderungen fiir
eine immer enger und schneller miteinander vernetzte Gesellschaft und den stei-
genden Interdependenzen in der Wirtschafts- und Finanzwelt unter Druck gesetzt.
Damit einher geht eine verscharfte globale Konkurrenz um Marktanteile, gesamt-
wirtschaftliches Wachstum und Arbeitspldtze. Hinzu kommen vor allem in den
westlichen Industrienationen strukturelle Faktoren wie der demografische Wandel
und starre Arbeitsmarktmodelle. Um aus dem Prozess der Globalisierung aber kein
,Trat race to the bottom*”28 werden zu lassen, bedarf es neuer Instrumente zur Anpas-
sung an und Vermeidung von negativen Nebenfolgen einer internationalisierten Ar-
beitsteilung. Als Konsequenz daraus ldsst sich die Abkehr vom traditionellen Wohl-
fahrtsstaat hin zu einer staatlich gefoérderten Versicherung gegen soziale Risiken
erkennen. Eine effektivere und an die neuen Herausforderungen angepasste staat-
liche Fiirsorge sowie eine starkere individuelle Absicherung unterstreichen den
Ansatz ,to consider the social dimension as a problem of ,risk management’[...]“.29

Uber diese vorsorglichen Mafinahmen hinaus verfolgt die EU entsprechend dem
Praventionsgedanken eine eigene, in die Zukunft gerichtete Losung, die Lissabon-
Strategie fiir Beschaftigung, Wirtschaftsreformen und sozialen Zusammenhalt aus
dem Jahr 2000.3° Obwohl darin nicht von Risiken die Rede ist, sondern von ,einem
Quantensprung [...], der aus der Globalisierung und den Herausforderungen einer
neuen wissensbestimmten Wirtschaft resultiert”3!, entspricht dieser Ansatz dem
heutigen Verstandnis von Risikopolitik. Das Ziel, die Union zum , wettbewerbsfahig-
sten und dynamischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt“32 zu machen,
war darauf ausgerichtet, die drohenden Unsicherheiten einer globalisierten
Weltwirtschaft abzuschwachen und die Chancen zu nutzen, die sich bieten. Daran
hat sich auch nach einer Uberarbeitung der Lissabon-Strategie im Jahr 2005, als
Konsequenz aus den eher mafiigen Erfahrungen der ersten Jahre, nichts gedndert.
Die grundsétzliche Zielsetzung von Innovation und Wettbewerbsfahigkeit zusam-
men mit einer hohen Beschéftigungsquote bleiben als Leitmotive der Initiative von
Lissabon erhalten.33 Im Zentrum stehen dabei der Abbau von Marktbarrieren, die
hohere Effizienz ordnungspolitischer Mafinahmen (,better regulation”) sowie eine
Anhebung der Forschungs- und Entwicklungskapazitdten.34

Die makrookonomische Dynamisierung und Stirkung der EU-Mitgliedstaaten ist
dabei jedoch kein Selbstzweck. Vielmehr gilt die Steigerung der wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit als Garant fiir soziale Sicherheit in der Union. Die diagnostizierte sub-
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jektive Unsicherheit bzw. der Pessimismus bei den Biirgern3> stellt die EU vor eine
grofse Herausforderung. Eine lebenslange Einbindung in Bildungs- und Arbeitspro-
zesse dient als Versicherung gegen soziale Exklusion und Armut.3¢ Diese Meinung ver-
tritt auch die Mehrheit der EU-Biirger. In einer Sonderumfrage von Eurobarometer
zum Thema Armut und gesellschaftlicher Ausschluss sagten 45 Prozent der Befragten
aus, dass ein guter und gesicherter Arbeitsplatz wichtig sei fiir ein gliickliches Leben.
In einer guten Partnerschaft zu leben folgte mit 15 Prozent auf Platz zwei. Eine gute
Ausbildung als Grundlage fiir ein gutes Leben belegte mit 14 Prozent den dritten
Platz.37 Die doppelte Strategie aus wirtschafts- und beschéftigungspolitischen Mafs-
nahmen folgt einer préventiven Logik. Je dynamischer die europdischen Volkswirt-
schaften sind und je hoher der Ausbildungsgrad der Beschiftigten ist, desto geringer
ist das Risiko negativer Globalisierungsfolgen in Europa. Die einzelnen National-
staaten sind diesen Herausforderungen jedoch kaum gewachsen, weswegen ein trans-
nationaler Ansatz notwendig erschien: ,Die Forderung von Wachstum und Beschaf-
tigung in Europa ist das ndchste grofse europédische Projekt.”38

Der Binnenmarkt fordert den Handel mit Waren und Dienstleistungen und damit
letztendlich auch die Innovationskraft und die Leistungsfahigkeit der européischen
Wirtschaft. Eine gemeinsame Forschungs- und Bildungslandschaft setzt Synergien
frei und verkorpert daher die Grundvoraussetzung fiir globale Wettbewerbsfahig-
keit. Die Lissabon-Strategie ist ein deutliches Zeichen dafiir, dass sich die EU der
weltwirtschaftlichen Unsicherheiten bewusst ist und eine gemeinsame Antwort auf
diese verdanderten Rahmenbedingungen sucht.

Eine andere Form der Risikohandhabung stellt die Wirtschafts- und Wihrungsunion
dar. Wahrend der Ansatz der Lissabon-Strategie eine gemeinsame Politik gegen
externen Konkurrenzdruck formuliert, minimiert die gemeinsame Wahrung Risiken,
die fiir den europdischen Binnenmarkt aufgrund von Wechselkursschwankungen
entstehen kénnen. Die damit in Verbindung stehenden Konvergenzkriterien sollen
eine grundsétzliche wirtschaftspolitische Homogenitat gewidhrleisten. Da beinahe
70 Prozent des europdischen Handels innerhalb des Binnenmarktes stattfinden,
konnten frei fluktuierende und damit potenziell auch stark volatile Wechselkurse zu
erheblichen Verwerfungen fiihren.

Fiir Teilnehmer des EU-Binnenmarktes, die gleichzeitig Mitglieder der Eurogruppe
sind, beseitigt die gemeinsame Wahrung die Risiken nicht-intendierter schadlicher
Kursschwankungen, wodurch sich die Planungssicherheit fiir investitionswillige
Unternehmen erhoht. Dariiber hinaus vermindert der Euro die Transaktionskosten
im innereuropdischen Handel, erhoht die Transparenz des Preisgefiiges und fordert
die Flexibilitdat der nationalen Wirtschaftssysteme.3* Zu den dem Vorsorgegedanken
entsprechenden Synergieeffekten flir die europdische Wirtschaft im Kontext einer
globalen Konkurrenz tritt die Pravention systemimmanenter Risiken hinzu.

Einen weiteren Bereich, in dem die EU gemeinschaftlich um die Risikohandhabe be-
miiht ist, stellt die Sozialpolitik dar. Die soziale Dimension der europdischen Eini-
gung ist zundchst als funktionalistischer ,Spill-over” der wirtschaftlichen Integra-
tion zu bewerten und war reaktiv auf die Folgen der vier Grundfreiheiten (freier
Warenverkehr, freier Personenverkehr, freier Kapitalverkehr, Dienstleistungsfreiheit)
ausgerichtet.0 Gleichzeitig hat die fortschreitende Vergemeinschaftung immer weite-
rer Politikbereiche, wie etwa die Wahrungsunion, den sozialpolitischen Handlungs-
spielraum der Nationalstaaten eingeengt. Als logische Konsequenz ergibt sich dar-
aus ein gemeinsames, zumindest rudimentéres Sozialmodell.#! Die Européisierung
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der Sozialpolitik bleibt jedoch aufgrund der Heterogenitdt der zahlreichen Sozial-
staatsmodelle und nationalen Reflexe auf die Koordinierung mitgliedstaatlicher
Mafinahmen begrenzt. So ist es bisher nicht gegliickt, ein europédisches Sozialmodell
im Sinne eines gemeinschaftlich gesteuerten Projekts aufzubauen. Die Globali-
sierung selbst beruht zwar nicht auf einer strukturbildenden Entscheidung der EU-
Organe bzw. der Mitgliedstaaten, dennoch hat insbesondere die Kommission bei
internationalen Verhandlungen den globalen Freihandel mitgetragen. Zudem beruht
die europdische Integration selbst auf dem Prinzip der Liberalisierung. Was gesamt-
wirtschaftlich durchaus einen Mehrwert darstellt, birgt fiir den einzelnen Biirger
jedoch ein erhebliches Risiko, das nach effektiven Gegenmafinahmen verlangt. Eine
mogliche Antwort darauf liegt im gesteuerten Strukturwandel, also der Anpassung
der Arbeitskréfte an Tatigkeitsfelder, die nicht ins Ausland verlagert werden kon-
nen.*2 Der ,Europdische Fonds fiir die Anpassung an die Globalisierung” etwa dient
als Vorsorgemafinahme gegen die Risiken einer globalisierten Arbeitswelt: ,Unge-
achtet der positiven Auswirkungen der Globalisierung auf Wachstum, Beschéftigung
und Wohlstand und der Notwendigkeit, die europdische Wettbewerbsfdhigkeit
durch strukturellen Wandel weiter zu verbessern, kann die Globalisierung jedoch
auch negative Folgen fiir die schwédchsten und am wenigsten qualifizierten Arbeit-
nehmer in einigen Sektoren nach sich ziehen.”43

Die flexible Anpassung der Arbeitskréfte an eine arbeitsteilig organisierte Weltwirt-
schaft, durch Ausbildungs- und Umschulungsmafinahmen, nimmt einen wichtigen
Aspekt des Problemkomplexes Globalisierung zwar in Angriff, 16sen ldsst sich dieser
damit allerdings nicht. Der Druck auf die Sozialsysteme in den Industrieldndern bleibt
bestehen. Allerdings hat die ,wirtschaftliche Denationalisierung”44 bisher nicht zur
Erosion der europdischen Wohlfahrtsinstitutionen gefiihrt. Wahrend eine allgemeine
Betrachtung hier zu dem Ergebnis kommen muss, dass gerade unter den Bedingungen
der Globalisierung bzw. der Denationalisierung der Wirtschaft die Nationalstaaten
gefordert sind, geeignete Schutzmechanismen zu installieren®, trifft dies fiir die EU
nicht zu. Insbesondere der Binnenmarkt und die Wahrungsunion schliefSen effiziente
nationale Losungsansitze geradezu aus. Kiinftig ist daher eine stédrkere sozialpoli-
tische Harmonisierung innerhalb der EU unvermeidlich. Gerade weil die EU-Mit-
gliedstaaten mit denselben sozialen Risiken konfrontiert sind, bietet es sich an, eine
gemeinschaftliche Antwort zu entwickeln. Die offentliche Meinung in der EU teilt
diese Ansicht jedoch nicht: Auch wenn viele Menschen in Europa die Meinung ver-
treten, dass die EU sie vor den negativen Folgen der Globalisierung schiitze, so spre-
chen sich dennoch 70 Prozent der EU-Biirger dafiir aus, dass Entscheidungen im
Bereich der Sozialpolitik weiterhin auf nationaler Ebene getroffen werden sollen.46

3.2. Energie und Klima

Ein Bereich, in dem die EU sehr deutlich Bezug auf die Logik der Risikohandhabung
nimmt, ist die Energie- und Klimapolitik. Rund 70 Prozent der EU-Biirger sehen da-
rin eine Aufgabe fiir eine gemeinsame europdische Umweltpolitik. Immerhin iiber
60 Prozent der Européer sind der Meinung, dass die supranationale Ebene, also nicht
die einzelnen Mitgliedstaaten, die geeignete Handlungsebene fiir eine effektive En-
ergiepolitik ist.4” Gemeinhin gelten dabei ,mitigation” und ,adaptation” als Kern-
elemente jeder Klimaschutzstrategie: die Verringerung der Treibhausgasemissionen
sowie eine Anpassung an die unvermeidlichen Folgen des bereits induzierten Kli-
mawandels. Das vom Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) vorgege-
bene 2°C-Ziel, dem sich auch die EU verpflichtet hat, dient folglich primar der
Schadensbegrenzung.4® Die Obergrenze von 2° Celsius stellt dabei das Maximum
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dar, innerhalb dessen die Chancen noch ausreichend hoch sind, die globale Erwar-
mung zu beherrschen. Bei einem Temperaturanstieg iiber diesen Wert hinaus
beschleunigt sich der Klimawandel selbstdndig und setzt sich unkontrolliert fort.
Das 2° Celsius-Ziel dient damit einerseits der Vorsorge, also der Vermeidung schlim-
merer Folgen, und andererseits der Prdavention, da auch die Eintrittswahr-
scheinlichkeit negativer Klimaeffekte reduziert wird. Andere Mafinahmen, wie etwa
der Ausbau von Frithwarnmechanismen oder die Regionalisierung der Klimafolgen-
forschung, sind hingegen vorsorgliche Mafinahmen gegen die erwarteten Folgen der
globalen Erwdrmung. Die Erhohung der Deiche in Kiistengebieten ist nicht gegen
die Ursachen des Klimawandels gerichtet, vielmehr werden die Klimarisiken als ge-
geben hingenommen und die Risikohandhabung zielt auf die Absenkung der Scha-
denshdhe: ,Anpassung zielt darauf ab, die Risiken und Schdden gegenwartiger und
kiinftiger negativer Auswirkungen kostenwirksam zu verringern oder potenzielle
Vorteile zu nutzen.”>0 Bislang konzentriert sich die Union jedoch auf den Vorsorge-
aspekt und hat dafiir drei tibergeordnete Richtwerte angelegt. Bis 2020 soll die
Energieeffizienz um 20 Prozent steigen, die Treibhausgasemissionen um mindestens
20 Prozent reduziert werden und der Anteil erneuerbarer Energien 20 Prozent des
Gesamtverbrauches erreichen.5! Grofie Hoffnung wird dabei auf marktwirtschaft-
liche Instrumente wie das Emissionshandelssystem oder handelbare Zertifikate im
Bereich der erneuerbaren Energien gesetzt.>2 Langfristig hofft die Kommission auch
auf technologische Neuerungen, wie etwa ,carbon capture and storage” (CCS)33,
und ist auch bereit, diese notfalls mit ordnungspolitischen Eingriffen durchzusetzen.
Hierbei zeigen sich teilweise enorme Verwerfungen zwischen dem grundsétzlichen
Einverstandnis der Mitgliedstaaten zum Kommissionsentwurf einer gemeinsamen
Energie- und Klimapolitik und dem ablehnenden Verhalten hinsichtlich konkreter
Mafinahmen. So regte sich beim ,Klimavorreiter’ Deutschland massiver Widerstand
gegen den Entwurf des Umweltkommissars Stavros Dimas, den CO2-Ausstofs bei
Neuwagen technisch auf 130 g/km abzusenken.5*

Neben dieser recht eurozentrischen Innenperspektive gilt es aber auch die externen
Sekundarfolgen des Klimawandels zu beriicksichtigen. Im Vorfeld des Friihjahrs-
gipfels 2008 der europdischen Staats- und Regierungschefs hatte daher Javier Solana
mit der Kommission einen Bericht {iber die sicherheitspolitischen Risiken des Kli-
mawandels vorgelegt.>5 Die Wahrnehmung des Klimawandels als , Bedrohungsmul-
tiplikator”5¢ fiir die internationale Sicherheit und weniger als Risiko per se, fiihrt zu
einer Beeintrdchtigung der europdischen Interessen. Infolge der Klimadnderung
konnen die Konflikte um Ressourcen, der Verlust von Landflichen, Umweltmigra-
tion, politische Radikalisierung und dhnliche Phdnomene in ihrem Gefdhrdungs-
potenzial zunehmen. Die EU kann aufgrund ihrer bisherigen Erfahrungen in den
Bereichen Entwicklungs- und Klimapolitik international einen entscheidenden
Beitrag zur Handhabung dieser Sekundérrisiken leisten. In erster Linie ist hierbei an
gemeinsame Frilhwarnmechanismen zur zeitnahen Reaktion auf Konflikte oder
Naturkatastrophen zu denken. Zudem kann die Union eine Fiihrungsrolle im Zuge
einer effektiven multilateralen Herangehensweise {ibernehmen.5” Der angestrebte
Ausbau europdischer Praventions- und Reaktionsinstrumente entspricht den An-
forderungen einer Risikogemeinschaft, aufbauend auf einer geteilten Perzeption er-
folgt die Suche nach gemeinsamen Antworten.

3.3. Sicherheit und Verteidigung

Die Europdische Union hat sich mit den Vertrdgen von Maastricht, Amsterdam und
Nizza ein eigenes Profil im Bereich der Auffen- und Sicherheitspolitik geschaffen.
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Der Vertrag von Lissabon soll dieses Profil in einigen zentralen Bereichen reformieren
und erweitern, um den Anforderungen an eine kohérente, effektive und zuzuord-
nende Aufsen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik gerecht zu werden. Dabei spielt
das Mehrebenensystem der EU eine besondere Rolle, denn grofse Teile des Profils las-
sen sich nur durch den substanziellen Beitrag der Mitgliedstaaten in die Realitdt um-
setzen und sind somit direkt vom politischen Willen der Nationalstaaten abhéngig.

Die Européische Union besitzt hinsichtlich der Risikodefinition im Bereich der Ge-
meinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) einige zentrale Dokumente, in
denen auf die wesentlichen Herausforderungen zu Beginn des 21. Jahrhunderts ein-
gegangen wird. Im Mittelpunkt steht dabei die Europdische Sicherheitsstrategie (ESS)
aus dem Jahr 2003, in der die Verbreitung von Massenvernichtungswaffen, der trans-
national agierende Terrorismus, regionale Konflikte, das Scheitern von Staaten und
die organisierte Kriminalitit als Hauptbedrohung fiir Frieden, Sicherheit und
Stabilitdt hervorgehoben werden.>8 Neben der Darlegung des Status quo formuliert
die ESS auch ,ordnungspolitische und geostrategische Ziele sowie konkrete Hand-
lungsparameter”>?. Einige dieser Punkte bleiben jedoch im abstrakten Raum verhaf-
tet, weswegen man nicht von einer klar definierten Sicherheitsstrategie im Sinne
einer Ziel-Mittel-Gegeniiberstellung sprechen kann. Dennoch werden in der ESS
Risiken und die sich daraus ergebenden Bedrohungen fiir die Sicherheit und Stabi-
litdt in und fiir Europa identifiziert.

Greift man sich eine der zentralen Bedrohungen aus der ESS heraus, lassen sich die
unterschiedlichen Ebenen der Europdischen Union bei der Wahrnehmung ihrer
Verpflichtung zur Risikominderung bzw. Risikohandhabung herausarbeiten. Die
Problematik der Verbreitung (Proliferation) von Massenvernichtungswaffen (MVW)
wird als potenziell grofste Bedrohung fiir die Sicherheit Europas betrachtet. Ein mog-
liches MVW-Wettriisten im Nahen Osten, Fortschritte im Bereich der biologischen
Wissenschaften sowie die Verbreitung von Raketentechnologien stellen Risken dar,
denen sich die EU ausgesetzt sieht. Als Ernstfall wird in der ESS die Weitergabe von
Massenvernichtungswaffen an terroristische Gruppierungen identifiziert.®0 Die eu-
ropaische Offentlichkeit scheint diese Einschitzung seitens der Politik nicht zu tei-
len. Lediglich 2 Prozent der EU-Biirger sehen Proliferation als ein ernsthaftes globa-
les Problem an, womit das Thema zusammen mit der Zunahme der Weltbevolkerung
(2 Prozent) auf dem letzten Platz liegt. An der Spitze rangieren globale Erwdrmung
(36 Prozent), Armut sowie Verknappung von Lebensmitteln und Wasser (18 Prozent)
und der international agierende Terrorismus (16 Prozent).61

Der Export von konventionellen Waffen sowie Massenvernichtungswaffen oder
deren Technologien wird sowohl auf nationalstaatlicher wie auch européischer und
internationaler Ebene reglementiert. Alle 27 Mitgliedstaaten der EU sind Mitglied in
der Nuclear Supplier Group (NSG), einem Kontrollregime, welches Richtlinien fiir
den Export und die Weitergabe von Technologien und Giitern im Bereich der Nuk-
leartechnologie erlédsst. Die EU-Kommission besitzt in der NSG den Status eines
Beobachters. Im Missile Technology Control Regime (MTCR) sind 19 der 27 EU-Mit-
gliedstaaten vertreten. Der Australia-Group (AG), einem informellen Zusammen-
schluss von 40 Staaten, welche die Chemiewaffenkonvention (CWC) und das Uber-
einkommen tiber biologische Waffen (BWC) unterzeichnet haben, gehoren ebenfalls
alle EU-Mitgliedsldnder und Vertreter der europédischen Kommission an. Beim
Wassenaar Arrangement {iber Exportkontrollen fiir konventionelle Waffen und ,Dual-
use”-Technologien sind alle EU-Mitglieder aufier Zypern beteiligt. Die Mitglieds-
lander, die Teil der Kontrollregime sind, haben sich zudem zur Ausarbeitung einer
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gemeinsamen Haltung in den unterschiedlichen Kontrollregimen verpflichtet, um
fiir ein einheitliches europdisches Auftreten zu sorgen. Beispiele hierfiir sind die ge-
meinsame Position fiir die Review-Konferenz zum Nichtverbreitungsvertrag (NPT)
im Jahr 2000 sowie die Einbringung gemeinsamer Vorschldge beim Kernwaffen-
teststopp-Vertrag (CTBT).

Viele Mitgliedslander der EU haben zudem eigene sehr strikte Exportrichtlinien, die
nicht nur den Verkauf oder die Weitergabe von konventioneller Waffentechnologie
limitieren, sondern auch das Know-how und die Technologie aus dem Bereich nuk-
learer, biologischer und chemischer Kampfstoffe. Die EU selbst besitzt einen Code of
Conduct (CoC) tiber den Export von Riistungsgiitern und Riistungstechnologie. Er ist
jedoch rechtlich nicht bindend und teilweise interpretationswiirdig, weswegen es
immer wieder zu Meinungsverschiedenheiten innerhalb der EU iiber bestimmte
Ristungsexportgeschafte kommt. Derzeit bemitht man sich um die Ausarbeitung
einer gemeinsamen Position, um verbindliche Vorgaben fiir diesen Sektor zu erhal-
ten. Hiervon betroffen waren auch Waffen-Embargos der EU gegeniiber Drittstatten
wie etwa China.

Die EU besitzt zudem eine eigene Strategie gegen die Verbreitung von Massen-
vernichtungswaffen®?, die sich explizit auf die Identifizierung der Proliferationspro-
blematik als Bedrohung fiir die Sicherheit Europas in der ESS bezieht. In diesem
Papier verbinden sich ein gemeinsamer Standpunkt der EU-Aufsenminister zum
Thema Proliferation und ein Aktionsplan. Ein zentraler Punkt ist die Stirkung der
Arbeiten in den relevanten internationalen Ubereinkommen und Organisationen
wie etwa der Internationalen Atomenergiebehérde (IAEO) in Wien. Gleichzeitig
setzt man auch auf regionale Krisenpravention. So sollen regionale Sicherheitsver-
einbarungen und Abriistungsbemiihungen dazu beitragen, dass sich Lander nicht
gendtigt fithlen, zur Umsetzung ihrer Sicherheitsinteressen auf die nukleare, biolo-
gische oder chemische Karte setzen zu miissen.

Eine Form der Umsetzung dieser Strategie besteht in den Bemithungen der Euro-
pder, zusammen mit den USA, Russland und China eine Losung fiir den Atom-Dis-
put mit dem Iran zu finden. Hierbei bemiihen sich die fiinf stindigen Mitglieder des
UN-Sicherheitsrats und Deutschland mit Unterstiitzung durch den Hohen Beauf-
tragten der EU fiir die GASP, Javier Solana, um eine diplomatische Beilegung des
Konflikts. Im Zusammenspiel mit der IAEO und unterstiitzt durch Resolutionen des
UN-Sicherheitsrats soll der Iran zur Aufgabe seines Urananreicherungsprogramms
gezwungen werden. Die Bemithungen der Europder im Rahmen des Iran-Disputs
fliefen auch direkt in den Nahost-Friedensprozess mit ein, denn Jerusalem droht
unverhohlen mit einem militdrischen Praventivschlag, sollte Teheran nicht sein
Nuklearprogramm beenden.

Weitere aktive Mafsnahmen gegen die Verbreitung von Massenvernichtungswatfen
stellt das Engagement einiger EU-Mitgliedstaaten bei der Operation Active Endavour
im Mittelmeer und vor dem Horn von Afrika dar. Diese Operation soll einen mog-
lichen Transfer von Massenvernichtungswaffen bzw. deren Technologie an Terror-
gruppen im Nahen und Mittleren Osten verhindern.

Diese Ubersicht zeigt, dass mit Blick auf die Verbreitung von Massenvernichtungs-
waffen auf regierungspolitischer Ebene ein weitgehender Konsens in der Risiko-
wahrnehmung sowie der Risikodefinition besteht. Die dargelegte Vielzahl von Stra-
tegien, Aktionspldnen und Mafinahmen unterstreicht die Bedeutung, die Mitglied-
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staaten dem Thema Proliferation beimessen. Aus dieser gemeinsamen Problem-
definition folgt jedoch keineswegs eine Verlagerung der Handlungskompetenz auf
die europdische Ebene. Im Gegenteil, der zusammengesetzte sicherheitspolitische
Akteur EU muss sein Profil bei der Abwehr von Risiken in einem Zusammenspiel
aus supranationalen, intergouvernementalen und rein nationalen Zustandigkeiten
mihsam erkdmpfen. Diese Vielschichtigkeit des Akteursprofils verdeutlicht die
Notwendigkeit, der verfehlten Interpretation einer Risikogemeinschaft als zentrali-
sierte politische Macht in Briissel ein Leitbild entgegenzusetzen, welches die Koor-
dination von Informationen und Initiativen als wesentliche Aufgabe fiir eine funk-
tionsfahige Gemeinschaft zur Wahrung von Sicherheit und Stabilitdt definiert. Nur
durch einen derart differenzierten Untersuchungszugang erschliefSit sich die spezi-
fisch europdische Kultur der Handhabe sicherheitspolitischer Risiken.

Ebenfalls auf einer Aufienperspektive beruht die Risikohandhabe hinsichtlich der an
die EU angrenzenden Nachbarstaaten. Romano Prodi dufierte bereits 2003 seinen
Wunsch nach einem ,ring of friends”®3 um die Union und skizzierte damit die Euro-
paische Nachbarschaftspolitik (ENP) vor. Zusammen mit den Landern an der Peri-
pherie stellt die Union einen entgrenzten Risikoraum dar. Das heifst Risiken, die die
direkte Nachbarschaft der EU betreffen, wie beispielsweise politische Instabilitét, ille-
gale Migration oder organisierte Kriminalitdt gefihrden auch die Sicherheit und die
politische Ordnung in den EU-Mitgliedstaaten. Nach der Osterweiterung war es
daher notwendig, ein neues Instrumentarium unterhalb der Vollmitgliedschaft fiir die
neuen Nachbarn stidlich und 6stlich der EU-27 zu entwickeln. Dabei stellt einerseits
die geografische Ndhe zu den Nachbarstaaten fiir die Union ein Risiko dar, da Kon-
flikte oder Risikofolgen leicht auf die Union iibergreifen konnen. Andererseits erge-
ben sich aber auch Risiken aus der engen Zusammenarbeit mit diesen Staaten, etwa
im Bereich des Giiterverkehrs. Die Anbindung dieser Lander an den EU-Binnen-
markt bedarf einer Angleichung von Produkt-, Sozial- und Umweltstandards, um
negative Folgen eines gemeinsamen Marktes fiir die Mitgliedstaaten auszuschlieflen.
Die ENP umfasst dabei verschiedene, individuell auf die jeweiligen Staaten zuge-
schnittene Aktionspldne in den Bereichen politischer Dialog, soziale und wirtschaft-
liche Reformen, Governance sowie regionale Zusammenarbeit.64 Dabei werden die
bereits erwdhnten zwei Dimensionen Pravention und Vorsorge erneut deutlich.
Grundsatzlich mochte die Union die Stabilitat der Nachbarstaaten erhohen, vor allem
um die eigene Sicherheit zu gewédhrleisten. Aus theoretischer Perspektive ldsst sich
die Schaffung einer stabilen Umwelt als ,milieu goal“¢5 bezeichnen. Durch indivi-
duelle, privilegierte Partnerschaften®® und damit der sukzessiven Ausweitung der
eigenen Ordnung auf die angrenzenden Regionen soll der Raum des Wohlstands, der
Stabilitdt und der Sicherheit tiber die Grenzen der EU hinaus ausgedehnt werden.t7
Der Ansatz des politischen Dialogs, im Riickgriff auf die Tradition der Europaischen
Politischen Zusammenarbeits, bis hin zur optionalen Zusammenarbeit im Bereich
des Konfliktmanagements dient als Ausgangspunkt fiir eine flexible Form der koope-
rativen Sicherheit, bleibt dabei aber der klassischen Risikohandhabe verhaftet. Ziel
der EU ist also nicht die Staaten an ihrer Peripherie zu dominieren, sondern diese als
Partner fiir ein gemeinsames Risikomanagement zu unterstiitzen.

Dartiber hinaus berticksichtigt die ENP aber auch die bestehende Interdependenz
zwischen der Union und den Nachbarstaaten. Nicht zu vernachldssigen ist dabei,
dass die Mafinahmen der Nachbarschaftspolitik zunachst die grenziiberschreiten-
den Strome von Waren und Dienstleistungen noch steigern und dadurch die Ver-
wundbarkeit erhdhen. Die gegenseitige Marktéffnung etwa stellt insofern ein Risiko
dar, als ungleiche Produktstandards oder unzureichende Infrastrukturen zu kriti-

Seite 16 C-A-P Analyse - 3 - 2008



C-A-P

schen Versorgungslagen fithren konnen. Dazu kann einerseits der ,Besitzstand der
EU [..] als Vorbild“®” fiir wirtschaftliche und soziodkonomische Synergien eines
Binnenmarktes dienen. Die Zusammenarbeit folgt dabei erstens den Grundsatzen
der Konditionalitdt (Einhaltung der vereinbarten Aktionspldne) und zweitens einem
Modus der Differenzierung in Form bilaterale Absprachen. Ein Beispiel hierfiir stellt
etwa der positive Effekt eines transparenten und verldsslichen Rechtsrahmens auf
das Investitionsklima in den ENP-Partnerstaaten dar.”0 Andererseits leistet vor allem
der Ausbau transeuropéischer Infrastrukturen in den Bereichen Verkehr, Energie und
Telekommunikation einen Beitrag zur Effizienzsteigerung und Stabilisierung der
Zusammenarbeit. Ein simples, aber plastisches Beispiel ist die Interoperabilitdt
nationaler Eisenbahnsysteme.”? Ohne ausreichende Infrastrukturen werden weder
die intra-regionale Vernetzung noch die Zusammenarbeit zwischen der EU und den
Nachbarldandern funktionieren. Eben darin liegt aber eine notwendige Vorbedingung
fiir politische Stabilitdt, sowie wirtschaftliche und soziale Entwicklung an der euro-
pdischen Peripherie. Das Engagement der EU im Rahmen der ENP dient der
Verminderung des Restrisikos durch Okonomische Instabilitdt oder politischen
Verwerfungen. Zwolf von insgesamt 16 bisher ausgehandelten Aktionspldnen?2
berticksichtigen dabei sowohl bestehende Konflikte und Probleme, antizipieren aber
auch kiinftige Risiken und stellen in diesem Sinne eine Strategie der Risikomini-
mierung dar. Die vielfdltige Nachbarschaft der EU, in der sich teilweise instabile
Staaten befinden, setzt die Mitgliedstaaten einem gemeinsamen Risiko aus. Die ENP
kann daher als Antwort auf diese geteilte Risikowahrnehmung verstanden werden.
Zum einen folgt der EU-Ansatz damit der gemeinsamen Absicherung gegeniiber
externen Risiken, geht zum anderen aber insofern darliber hinaus, als die
Nachbarldnder zu Partnern in der Risikohandhabe werden sollen.

An der Schnittstelle zwischen Aufien- und Innenpolitik angesiedelt ist der Bereich
der Terrorismusbekdmpfung. Die Einddmmung terroristischer Aktivitdten war be-
reits in den 1970er Jahren ein Thema europdischer Zusammenarbeit. Die Mitglied-
staaten der damaligen Europdischen Gemeinschaft kooperierten vor dem Hinter-
grund verschiedener terroristischer Kampagnen, mit denen sie auf ihrem jeweiligen
Territorium konfrontiert waren. Terrorismus wurde zu diesem Zeitpunkt jedoch nicht
als gemeinsame Bedrohung gesehen, sondern als jeweils nationale Herausforde-
rung, da die verschiedenen Terrorgruppen nationale Ziele verfolgten. Die Anschldge
vom 11. September 2001 und die Konfrontation mit dem islamistischen Terrorismus
verdnderten diese Bedrohungswahrnehmung. Verstarkt durch die Erfahrung der An-
schldge in Madrid und London sowie diverser vereitelter oder gescheiterter An-
schldge in anderen Staaten der EU hat Terrorismus seitdem einen Platz an der Spitze
der gemeinsamen europdischen Sicherheitsagenda inne. Wenngleich Terrorismus
nicht in allen Staaten den gleichen Platz in der Bedrohungshierarchie einnimmt,
perzipieren die Mitgliedstaaten und die europédischen Biirger Terrorismus dennoch
als gemeinsames Problem. Vor allem seitens der Biirger wird ein gemeinsames euro-
pdisches Vorgehen in diesem Bereich erwartet.”? Dem wird auch in der ESS Rech-
nung getragen, in der Terrorismus als eine der fiinf Hauptbedrohungen europaischer
Sicherheit eingestuft wird.”* Terrorismus wird in der EU in erster Linie als innerstaat-
liches bzw. innereuropéisches Problem mit einem entsprechenden Handlungsfokus
definiert.

Vor dem Hintergrund dieser geteilten Risikowahrnehmung entwickelte sich eine
ausgepragte Kooperationsdynamik. Die Leitlinien europdischer Terrorismusbe-
kdmpfung wurden zunéchst in einem Beschluss des Europdischen Rats vom 21. Sep-
tember 20017° und dann in weiteren Dokumenten, zuletzt in der Europdischen Stra-
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tegie zur Terrorismusbekdampfung, 76 entwickelt. Diese Dokumente werden durch ver-
schiedene spezifische Strategiepapiere zu Einzelthemen ergidnzt.”” Als operatives
Schliisseldokument ist {iberdies der umfassende und halbjéhrlich iiberarbeitete
Aktionsplan zur Terrorismusbekimpfung anzusehen.”8

Die strategischen Parameter der Terrorismusbekdmpfung, auf die sich die Mitglied-
staaten verstandigt haben, sind Pravention von Terrorismus im Sinne einer Beseiti-
gung der Grundlagen fiir Radikalisierung und Rekrutierung, die Verfolgung von Ter-
roristen, der Schutz von Biirgern und Infrastrukturen sowie die Schaffung addquater
Kapazitaten zum Krisenmanagement.” In diesen vier Leitlinien lassen sich die bei-
den grundlegenden Ansétze zur Risikohandhabe, Pravention und Vorsorge, erken-
nen. Beiden Bereichen lassen sich je zwei der strategischen Vorgaben zuordnen.

Im Sinne einer Primédrpravention soll verhindert werden, dass Rekrutierungsan-
strengungen gewaltbereiter Radikaler in Europa Erfolg haben.80 Dartiiber hinaus will
die EU zur Befriedung regionaler Konflikte beitragen, die ebenfalls als potenzieller
Beitrag zur Radikalisierung betrachtet werden.81 Der Schwerpunkt der Mafinahmen
europdischer Terrorismusbekdmpfung liegt indes nicht bei diesen langfristigen und
strukturell angelegten Projekten, sondern im Bereich der Innen- und Justizpolitik
und damit verbunden im Bereich der Sekunddrpravention bzw. Tertidrpravention,
also beim Vorgehen gegen Akteure, die bereits radikalisiert und gewaltbereit sind
und gegebenenfalls bereits Anschlédge veriibt haben. Um diese in erster Linie bei den
Strafverfolgungsbehérden angesiedelte Aufgabe besser zu bewidltigen, wurden
innerhalb der EU rechtliche Standards wie Tatbestandsmerkmale und Mindest-
strafen angeglichen sowie Auslieferungsverfahren und die Weitergabe von Beweis-
mitteln vereinfacht. Dariiber hinaus wurden Institutionen wie Europol und Eurojust
gestadrkt, gemeinsame Datenbanken ausgebaut und die Vernetzung der nationalen
Datenbanken in den relevanten Bereichen intensiviert. Das im Vertrag von Amster-
dam propagierte Projekt der EU als Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
sowie die diversen Aktionspldne zur Errichtung dieses Raums trugen und tragen zur
Dynamik im Bereich der Innen- und Justizpolitik bei.s2

Im Vergleich hierzu fallen die gemeinsamen Aktivitdten im Bereich der Infrastruk-
tursicherheit und der Krisenmanagementkapazitdten eher knapp aus. Sieht man von
einzelnen Mafinahmen ab, etwa bei Sicherheitskontrollen an Flughdfen und der
Speicherung der Daten von Flugreisenden, so féllt vor allem die sogenannte Solida-
ritatsklausel auf, in der sich die Mitgliedstaaten verpflichten, einander im Falle eines
terroristischen Anschlages oder im Katastrophenfall beizustehen. Diese Klausel soll-
te urspriinglich mit dem Verfassungsvertrag angenommen werden, wurde jedoch
nach den Anschldgen von Madrid von den Mitgliedstaaten der EU bereits im Jahr
2004 beschlossen.

Der Schwerpunkt europdischer Maffnahmen zur Einddmmung des Terrorrisikos liegt
somit im Bereich der Pravention und driickt sich vor allem durch die Starkung ent-
sprechender Kapazitdten der Strafverfolgungsbehorden aus. Europdische Terroris-
musbekdmpfung erfolgt in erster Linie akteursbezogen. Gemeinsame Mafsnahmen
zur Vorsorge fiir den Fall eines Anschlags, etwa durch die Entwicklung von europa-
ischen Krisenmanagementkapazitdten, spielen indes keine ausgepragte Rolle. Diese
Fokussierung auf den Bereich der Pravention entspricht auch der Logik terroristi-
scher Anschldge: Der Anschlag wird international vorbereitet, die Kommunikations-
und Bewegungsmuster der Téter beschranken sich in der Regel nicht auf einen ein-
zelnen Staat. Ein Austausch entsprechender Erkenntnisse zwischen den Behdrden
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ist daher eine wichtige Voraussetzung, um relevante Entwicklungen frithzeitig zu
erkennen. Jedoch findet der Terroranschlag, sieht man von komplexen Szenarien wie
etwa Flugzeugentfiihrungen ab, lokal statt, weswegen seine Folgen dementspre-
chend lokal bearbeitet werden miissen. In diesem Sinne ist die Solidaritatsklausel
eher als politisches Symbol zu verstehen, durch das die gemeinsame europdische
Risikowahrnehmung und die Entschlossenheit fiir gemeinsames Handeln unter-
strichen werden sollen.

4. Schlussfolgerung und Handlungsempfehlungen

Differenzierung, 6konomische Globalisierung und die allgegenwértige Technologi-
sierung erlauben enorme Steigerungen der gesellschaftlichen und individuellen
Leistungsfahigkeit. Der Weg von der Technologie- tiber die Informations- zur Inno-
vationsgesellschaft verlduft jedoch weder linear noch widerspruchsfrei. Unmittelbar
verbunden damit ist eine Zunahme der Komplexitdt moderner Gesellschaften, ge-
steigerte Interdependenz und daraus resultierend die Genese von unintendierten
und unerwiinschten Nebenfolgen und Risiken. In der sozialwissenschaftlichen Aus-
einandersetzung mit modernen Gesellschaften nehmen der Begriff des Risikos und
die Frage nach dem gesamtgesellschaftlichen wie auch dem individuellen Umgang
damit einen zentralen Platz ein.

Der Diagnose folgend, dass diese Risiken nicht mehr innerhalb der bestehenden
Institutionen wie dem Nationalstaat, individuellen oder kollektiven Versicherungen
oder Technikfolgeabschidtzungen bearbeitet werden konnen, stellt sich die Frage
nach neuen Anséatzen zur Risikohandhabe. Der EU kommt hierbei, wie in diesem
Beitrag skizziert wird, eine zentrale Rolle zu, da sie, wenn schon nicht zum zentra-
len Akteur, so doch zum priméren Referenzrahmen fiir die Analyse und Beantwor-
tung der verschiedenen politischen, wirtschaftlichen, 6kologischen, sicherheitspoli-
tischen und sozialen Herausforderungen im Zeitalter der Globalisierung geworden
ist. Mitgliedstaaten und europdische Institutionen entwickeln eine Vielzahl von Stra-
tegiepapieren und Aktionspldnen, mit denen sie ihr Handeln im européaischen und
internationalen Rahmen koordinieren. Auch von Seiten der europdischen Biirger
werden grofle Erwartungen in die EU gesetzt. Vor allem in den Bereichen Terroris-
musbekdmpfung und innere Sicherheit, Energie und Umwelt sowie in Fragen der
AuBen- und Sicherheitspolitik fordern die Biirger eine stirkere Rolle der EU.

Waihrend hier dokumentiert wurde, welche Risikoperzeptionen auf politischer und
gesellschaftlicher Ebene bestehen, stellt sich fiir die weitere Untersuchung die Frage,
welches die wesentlichen Parameter beim Zustandekommen dieser Perzeption sind.
Wie wird in Europa iiber Risiken kommuniziert und wie werden dabei bestehende
Unsicherheitswahrnehmungen bestérkt, abgeschwécht oder ersetzt und addquate
Handlungsoptionen identifiziert? Insbesondere stellt sich die Frage, in welchen
Foren und mit welchen Teilnehmern diese Risikodiskurse ablaufen. Gerade im
Hinblick auf die Entpolitisierung der Bevolkerung und die sinkende Zustimmung
zur européischen Integration kann durch Transparenz und Offnung dieser Foren fiir
die Offentlichkeit eine neue Legitimationsgrundlage geschaffen werden.

Die risikopolitische Unterscheidung von Pravention und Vorsorge hat sich in den
Politikfeldern, die Gegenstand dieser Untersuchung sind, als fruchtbare Analyse-
perspektive erwiesen. Es hat sich gezeigt, dass der Handlungsfokus der EU in den
meisten Fillen im Bereich der Prévention angesiedelt ist. Die vorgenommenen
Analysen der vorhandenen Instrumente des Risikomanagements haben bereits erste
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Starken und Schwiéchen europdischen Handelns dargelegt. Es gilt, diese Untersuch-
ungen entlang der Begriffe von Pravention und Vorsorge fortzusetzen und dabei die
Effizienz der bereits umgesetzten Mafinahmen kritisch zu hinterfragen. Nur auf der
Grundlage einer solchen Analyse lédsst sich feststellen, in welchen Bereichen die EU
der geeignete Bezugspunkt fiir ein gemeinsames europdisches Risikomanagement
ist. Darauf aufbauend lassen sich zudem themenspezifische Handlungsempfehl-
ungen formulieren.

In der Skizzierung des Forschungsprojekts ist deutlich geworden, dass sich der An-
satz, die EU als Risikogemeinschaft zu verstehen, als Katalysator fiir die Umsetzung
notwendiger konzeptioneller wie institutioneller Verdnderungen auf europaischer
und nationalstaatlicher Ebene anbietet. Die EU ist im 21. Jahrhundert einer Vielzahl
von Herausforderungen ausgesetzt. Die Fortsetzung der Erfolgsgeschichte des Inte-
grationsprozesses als Garant fiir Freiheit, Sicherheit und Wohlstand kann nur gelin-
gen, wenn die Union sich den bestehenden Risiken gemeinsam stellt. Dafiir muss
zunichst stirker als bisher auf die Angste und Sorgen der Biirger eingegangen wer-
den. Auflerdem verlangt die Risikogemeinschaft nach Flexibilisierung und politi-
scher Fiihrung, um effektive und nachhaltige Losungen anbieten zu konnen. Das
Modell der Risikogemeinschaft dient dabei einem doppelten Zweck: Zum einen
fungiert es als wissenschaftliches Konzept zur Beschreibung und Erklarung europa-
ischer Politik, zum anderen dient es als politisches Leitmotiv fiir eine erneuerte EU.
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