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Nach Jahren des Stillstandes unternimmt die Europaische Union mit einem ganzen Biindel Initiativen
einen neuen Versuch, in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik effizientere Strukturen aufzubauen
und handlungsfahiger zu werden. Mindestens drei Griinde motivieren diesen Neustart. Die EU sieht
sich in ihrer Nachbarschaft mit komplexeren Risiken und geféhrlicheren Bedrohungen konfrontiert.
Zudem ist auf die amerikanische Fiihrung und Unterstiitzung weniger Verlass. Und schlie8lich ist die
EU denkbar schlecht geriistet, um auf sich gestellt mit diesen Bedrohungen umzugehen. Die europa-
ischen riistungstechnologischen und -industriellen Strukturen sind ineffizient und zunehmend weni-
ger wettbewerbsfahig. Die Streitkrafte der europadischen Staaten zu klein und zu wenig miteinander
verzahnt, um im nationalen Rahmen oder européisch koordiniert Sicherheit und Gestaltungsfahigkeit
zu gewdhren. Und die intergouvernementalen Entscheidungsverfahren begiinstigen Kompromisse
auf der Ebene des kleinsten gemeinsamen Nenners der Interessen.

Auch wenn alle Beobachter und Entscheidungstrager von der Notwendigkeit durchgreifender Re-
formen (berzeugt sind, herrscht Uneinigkeit (iber die Richtung und das Ziel. In der gegenwartigen
Debatte lassen sich zwei unterschiedliche Perspektiven erkennen: Eine féderalistische Perspektive
pladiert fiir eine immer engere Verzahnung und Integration sicherheits- und verteidigungspolitischer
Kapazitaten und Entscheidungskompetenzen bis hin zur Schaffung einer europaischen Armee. Aus
einer staatszentrierten Perspektive erscheint dieser Weg verfehlt. Die Européische Union sei und blei-
be ein Verbund demokratischer Staaten. Deshalb sei zwar eine vertiefte sicherheitspolitische Koope-
ration anzustreben. Dabei sollten aber die Selbstbestimmungs- und Selbstgestaltungsanspriiche der
Mitgliedsstaaten auch dann gewahrt bleiben, wenn dies bedeutet, weiterhin Abstriche bei der euro-
paischen Handlungsfahigkeit in Kauf zu nehmen. Vor diesem Hintergrund behandelt der vorliegende
Report zwei Fragen: In welche Richtung sollte sich die européische Sicherheits- und Verteidigungs-
politik entwickeln? Und welche Richtung lassen die jlingsten Beschliisse tatsachlich erkennen?

Zu diesem Zweck wollen wir die MaRstabe, die die beiden Perspektiven anlegen, sichtbar machen.
Dabei lassen sich europapolitische und friedenspolitische Mastébe unterscheiden:

Im Hinblick auf die Europapolitik ist der Mastab der Féderalisten die Handlungs- und Problem-
I6sungsfahigkeit der EU. Nur durch eine immer weitergehende funktionale und politische Integrati-
on konnen die Mitgliedsstaaten demnach den sicherheitspolitischen Herausforderungen erfolgreich
begegnen. Funktionale Integration meint dabei die zunehmende Verzahnung und européische Ver-
schmelzung von nationalen Kapazitaten. Politische Integration meint die Verlagerung von Entschei-
dungskompetenz auf die européische Ebene durch den Ubergang zu Mehrheitsentscheidungen und
die Delegation von Zustédndigkeiten an supranationale Organe. Foderalisten hoffen, dass die funkti-
onale und politische Integration einen Schub européischer Vergesellschaftung auslést und die euro-
paischen Bevolkerungen akzeptieren, dass Briissel der Ort ist, an dem sicherheits- und verteidigungs-
politische Entscheidungen getroffen werden sollten. Aus dieser Sicht stédrken Fortschritte auf dem
Weg zur immer engeren Verteidigungsunion zugleich den Frieden. Die Friedensleistung der EU
wachse linear mit der sicherheitspolitischen Integration, weil die EU als Friedens- und Wertegemein-
schaft diesem Ziel umso effektiver diene, je handlungsféhiger sie werde.



Die staatszentrierte Sichtweise geht davon aus, dass die EU ein enger und solidarischer Ver-
bund von staatlich verfassten Gemeinwesen bleibt — eine ,Demoikratie”. Europapolitisch folgt da-
raus, dass sicherheits- und verteidigungspolitische Reformen nicht allein am Malstab einer immer
effektiveren und effizienteren Problemldsungsfahigkeit der Union gemessen werden diirfen. Denn
eine standig fortschreitende funktionale und politische Integration konne Widerstande mobilisieren
und das Integrationsprojekt allmé&hlich von innen zersetzen. Stattdessen miisse das Ziel der effek-
tiven und effizienten Problemlésungsfahigkeit mit der Bewahrung der demokratisch verantworteten
nationalen Gestaltungsfahigkeit in Balance gebracht werden. Auch im Hinblick auf die Wahrung des
Friedens sind aus dieser Sicht Integrationsfortschritte nicht ausnahmslos positiv zu bewerten. Au-
Rerdem wirkt sich aus dieser Perspektive eine weniger stark integrierte EU-AuBen- und Sicherheits-
politik auch positiv auf den Frieden aus. Der Zwang zur Kompromissfindung unter den Mitglieds-
staaten verhindert, dass die EU als schlagkraftige Militdrmacht agiert, die Gefahr lauft, ihre Umwelt
gegen sich aufzubringen.

Die bis Ende 2017 erkennbare Entwicklung der europdischen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik muss die Anhanger der foderalen Sichtweise enttduschen. Die bisherigen Beschliisse und Ini-
tiativen zeigen sehr deutlich, dass die EU eine enge Verzahnung und Verschmelzung von Kapazitaten
und Fahigkeiten nur in weniger sensitiven Bereichen wie dem Nachschubwesen, der medizinischen
Versorgung oder - in vorsichtigen Schritten — der riistungsindustriellen Kooperation vorsieht, sensiti-
vere Bereiche wie die Bereitstellung von Einsatzverbanden aber nationaler Verantwortung liberlasst.
Eine weitergehende politische Integration ist nicht einmal in Anséatzen zu erkennen. Aus der staats-
zentrierten Sichtweise betrachtet, hat die EU hingegen vieles richtig gemacht. Aus dieser Sicht ist die
Balance zwischen der Erhohung der sicherheitspolitischen Handlungsfahigkeit und der Ricksicht
auf nationale Selbstbestimmungsmaoglichkeiten weitgehend gelungen und verspricht, dass die EU
weiterhin eine Sicherheitspolitik betreibt, die dem Frieden dient.
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1. EINLEITUNG

,Europa hat wieder Wind in den Segeln”, konstatierte Kommissionsprasident Jean Claude Juncker in
seiner Rede zur Lage der Union 2017 (Juncker 2017). Dies gilt in besonderer Weise fiir die Gemein-
same Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP), ihrerseits Teil der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik (GASP). Hier starteten die Kommission und die Mitgliedsstaaten seit Sommer 2016
gleich ein ganzes Biindel Initiativen und MalRnahmen mit dem Ziel, eine européische Verteidigungs-
politik auf die Beine zu stellen, die ihren Namen verdient. 2016 legte die AuRBenbeauftragte Federica
Mogherini eine neue Globale Strategie vor, die Mitgliedsstaaten einigten sich auf ein Paket verteidi-
gungs- und riistungspolitischer Malnahmen einschlielich eines Europédischen Verteidigungsfonds;
und der deutsch-franzosische Motor trieb die EU mit weitreichenden Vorschlagen an. Neben der
Schaffung europaischer Kommandostrukturen und Einsatzkrafte sowie der gemeinsamen Entwick-
lung gleich einer ganzen Reihe von Waffensystemen gaben die beiden Regierungen den Anstol} dafir,
das bereits im Lissabon-Vertrag vorgesehene Instrument der standigen strukturierten Zusammen-
arbeit zu aktivieren. Damit verpflichten sich die 23 Staaten, die am 13. November 2017 ihre Teilnahme
notifizierten, erstmals rechtlich verbindlich dazu, ihre Zusagen fiir européische Verteidigungsprojekte
auch tatsachlich zu erbringen.

Diese Beschliisse und Initiativen haben das Potenzial, den bisherigen Charakter der EU umfas-
send zu verandern. Verteidigungsministerin von der Leyen sieht mit der standigen strukturierten Zu-
sammenarbeit, besser bekannt unter dem englischen Akronym PESCO (Permanent Structured Coop-
eration), eine Verteidigungsunion auf den Weg gebracht. Kommissionsprasident Juncker wirbt fur
eine europédische Armee.” In Deutschland rennt er mit dieser Forderung bei vielen europapolitischen
Kommentatoren und akademischen Beobachtern unterschiedlichster Couleur, angefangen von Hans-
Werner Sinn bis Claus Leggewie, offene Tiiren ein (Leggewie 2017; Sinn 2016).% Auch die groRen poli-
tischen Parteien unterstiitzen die européische Armee als Fernziel (CDU/CSU 2017: 56; SPD 2017: 99;
Biindnis 90/Die Griinen 2017: 75-76) und buchstabieren es seit dem Amtsantritt von US-Prasident
Donald Trump konkreter aus (Bartels 2017). Die internationale Presse interpretierte insbesondere
Angela Merkels ,Bierzeltrede” in Trudering am 28. Mai 2017, wonach ,die Zeiten, in denen wir uns auf
andere vollig verlassen konnten, [...] ein Stiick vorbei seien”, als ein Bekenntnis zur europdischen stra-
tegischen Autonomie. Frankreich teilt dieses Bekenntnis. Klare Ziele formulierte Prasident Macron in
seiner Rede an der Sorbonne:

1 Schon im Mérz 2015 forderte er vor dem Hintergrund des Konfliktes mit Russland die Griindung einer europdischen
Armee (Die Welt, 8.3.2015). Im Sommer 2016 argumentierte er: ,Die Vorstellung [..] als ob die Amerikaner bis ans
Ende der Tage fiir die Sicherheit der Europ&er sorgen, die sollte man schnellstens vergessen [..]. Das miissen wir
schon selbst tun, und deshalb brauchen wir einen neuen Anlauf [..] bis hin zum langfristigen Ziel der Errichtung einer
europdischen Armee” (Juncker 2016, vgl. auch Juncker 2017).

2 Sinn unterbreitet kurz und préagnant den folgenden Vorschlag: ,Die EU-Lander legen ihre Armeen zusammen, stellen
sie unter ein einheitliches EU-Kommando und vereinheitlichen die mit der Verteidigung verbundene Beschaffungs-
politik” (Sinn 2016: 320). Auch 6konometrische Subsidiaritdtstheorien kommen zum Ergebnis, die Sicherheitspolitik
sei eines der Felder, auf denen sich durch Integration am ehesten Wohlfahrtsgewinne generieren lieen (vgl. Stehn
2017; Bertelsmann Stiftung 2017: 208).
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,Europa soll auf dem Gebiet der Verteidigung selbststandig handlungsfahig sein. [...] Zu
Beginn des kommenden Jahrzehnts sollte Europa liber eine gemeinsame Einsatztruppe,
einen gemeinsamen Verteidigungshaushalt und eine gemeinsame Handlungsdoktrin ver-
figen.” (Macron 2017)

Kurzum: Ein verteidigungspolitisch starkes und geeintes Europa ist en vogue und wird, folgt man
Meinungsumfragen, von groRen Mehrheiten der europaischen Bevélkerungen unterstiitzt.® Eine zu-
nehmend enge Verschrankung und Verschmelzung nationaler Fahigkeiten und Kapazitdten auf die-
sem hochsensiblen, die nationale Souveranitat direkt betreffenden Feld wird politische Folgen haben
und kénnte, so ihre Beflirworter, nichts weniger als die europdische Staatswerdung nach sich ziehen.

Allerdings mischen sich in diese Aufbruchsstimmung Vorbehalte und Skepsis.* Die einen war-
nen, eine echte Verteidigungsunion wiirde die Legitimitat der Europdischen Union liberdehnen. Als
Staatenverbund sollte die EU zwar engere, aber flexible Formen der Kooperation im Bereich der Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik anstreben. Die anderen meinen, die verteidigungspolitischen Be-
schliisse wiesen gar nicht in Richtung einer europdischen Armee. Stattdessen bewege sich die EU
auf diesem Feld nur mit Trippelschritten und moglicherweise sogar im Kreis.

Vor diesem Hintergrund verfolgt der vorliegende Report ein zweifaches Anliegen: Zum einen geht
es um eine Einschatzung der sicherheits- und verteidigungspolitischen Innovationen der letzten zwei
Jahre und damit um eine Antwort auf die Frage, wohin sich Europa auf diesem Feld bewegt. Zum
anderen sollen das Erreichte und mdégliche weitere Entwicklungen bewertet werden. Eine solche Be-
wertung kann prinzipiell in zwei Dimensionen erfolgen, zum einen europapolitisch und zum anderen
friedenspolitisch: Verbessern die neuen Strukturen die Handlungsfahigkeit der Europdischen Union?
Und: Dienen sie der Wahrung des Friedens?

Die europa- und friedenspolitische Bewertung wird allerdings dadurch kompliziert, dass es fiir
beide Dimensionen unterschiedliche normative Vorstellungen gibt. Europapolitisch stehen sich Vor-
stellungen von einer immer tieferen Integration und solche von einem Bund weiterhin selbstbestimm-
ter Staaten gegeniiber. Begreift man die EU als eine Union, die darauf ausgerichtet ist, immer enger
zusammenzuwachsen (ever closer union), dann misst sich europapolitischer Fortschritt daran, im
welchem Mal die EU als eigenstandiger weltpolitischer Akteur gestaltungsfahig wird. Aus dieser f6-
deralistischen Sicht benétigt die EU eigene diplomatische und militérische Fahigkeiten, die aus einer
Koordination und letztlich Verschmelzung der mitgliedsstaatlichen Kapazitaten hervorgehen kénnen
(funktionale Integration). Aulerdem bendtigt sie Organe oder Gremien, die effektiv und effizient im
Namen der EU uber den Einsatz dieser Fahigkeiten bestimmen. Diese Vorstellung von der EU als

3 In Deutschland halten laut einer Umfrage fiir die Korber-Stiftung 58% der Befragten eine Européische Armee fiir
wiinschenswert (38% fiir nicht wiinschenswert) (Kantar Public 2017: 39). Auch europaweit sind 55% der Befrag-
ten fiir eine europdische Armee (16% ,totally in favour”, 39% ,somewhat in favour”). Abgelehnt wird dieses Projekt
mebhrheitlich nur in GroRbritannien, Portugal, Irland sowie den neutralen Staaten Osterreich, Finnland und Schweden
(European Commission 2017a: 17-18).

4 Zur Kritik an der Idee einer europdischen Armee vgl. Ehrhart 2014: 87-99.
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immer engerem Zusammenschluss ist allerdings nicht unumstritten. Aus einer staatszentrierten Per-
spektive zeichnet sich die EU zwar durch enge Kooperation aus, gleichzeitig aber auch durch die
Bestandigkeit nationaler demokratischer Selbstbestimmungsanspriiche. Demnach kann es bei der
verteidigungspolitischen Zusammenarbeit nicht einfach darum gehen, die EU immer stérker mit ei-
genen Fahigkeiten auszustatten, die der Verfligungsgewalt der Mitgliedsstaaten entzogen werden.
Vielmehr muss die Zusammenarbeit mit dem Anspruch der Mitgliedsstaaten in Einklang gebracht
werden, iber zentrale sicherheitspolitische Fragen selbst entscheiden zu kdnnen.

Die Auseinandersetzung dariiber, welcher Weg fiir die EU europapolitisch sinnvoll ist, hat auch
Bedeutung fir die Frage, wie Frieden in Europa am besten gewahrt werden kann. Denn die EU hat
durch immer engeres Zusammenwachsen der Mitgliedsstaaten Krieg zwischen ihren Mitgliedern
nahezu undenkbar gemacht. So betonte das Nobelpreiskomitee bei der Verleihung des Friedens-
nobelpreises 2012 an die EU, sie habe eine ,fraternity between nations” geschaffen und realisiere
damit Alfred Nobels Vision eines ,Friedenskongresses”. Modern formuliert, schaffe die EU durch
Integration Frieden zwischen ihren Mitgliedern. Der Streit zwischen Foderalisten und einer staatszen-
trierten Perspektive ist damit auch ein Streit dariiber, wie dieser Friedensbund am besten erhalten
und weiterentwickelt werden kann.

Doch die EU hat dariiber hinaus auch den Anspruch, zum Frieden in ihrem duReren Umfeld bei-
zutragen. Der EU-AuBenpolitik wurde attestiert, dass sie sich durch eine multilaterale Orientierung,
durch regelbasiertes Verhalten und durch eine Préferenz fiir Kompromisse und strukturbildende Sta-
bilisierungs- und Friedenspolitik statt fir Machtpolitik auszeichne. Sie gleiche kurzum dem Ideal-
typ der Zivilmacht (Maull 2005). Eine Bewertung der aktuellen verteidigungspolitischen Beschliisse
und kiinftigen Wege muss auch priifen, inwieweit diese die Friedensleistungen der EU nach auflen
starken oder gefahrden konnten. Auch hier konnen allerdings zwei Perspektiven unterschieden wer-
den. Aus der einen beruht die Friedenswirkung der EU im Wesentlichen auf ihrer normativen Macht
und ihrer Wertebasis. Eine stérkere und geeinte EU schafft demnach mehr Frieden. Aus der anderen
Perspektive dagegen ist die Friedenswirkung wesentlich mit der aktuellen institutionellen Form der
EU verbunden. Gerade dadurch, dass auenpolitische Entscheidungen weitgehend im Konsens ge-
troffen werden und die Interessen aller Mitglieder austariert werden miissen, kann die EU nicht als
Militdrmacht agieren und muss sich auf das besondere Instrumentarium einer Zivilmacht verlassen.
Demnach kann ein Mehr an verteidigungspolitischer Integration ab einem gewissen Punkt den Cha-
rakter der EU verdndern, sie zu einem ,normalen’ Akteur in der Weltpolitik machen und so ihre Frie-
denswirkung nach auflen untergraben.

Beide Perspektiven finden sich in der gegenwértigen Debatte wieder. Dennoch &hneln sie eher
Idealtypen als real vorfindbaren Positionen, weil sie ausgehend von Pramissen lber das Wesen
und die kiinftigen Entwicklungsmaoglichkeiten der EU konstruiert sind. Hier kann nicht entschieden
werden, welche europa- oder friedenspolitische Perspektive die richtige ist. Stattdessen wollen wir
deutlich machen, wie die verteidigungspolitischen Beschliisse der EU aus diesen unterschiedlichen
Perspektiven zu beurteilen sind. Im Folgenden wollen wir zunéachst kurz auf die Griinde des neu er-
wachten Interesses an europdischer Sicherheit und auf mégliche Pfade der weiteren Entwicklung
der GSVP eingehen (Kap. 2). In einem zweiten Schritt arbeiten wir die genannten Perspektiven fiir die
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Beurteilung der sicherheitspolitischen Malnahmen genauer aus (Kap. 3, 4). Drittens stellen wir die
2016 und 2017 beschlossenen Malinahmen vor (Kap. 5), die wir in einem vierten Schritt abschlieBend
einordnen und bewerten (Kap. 6).

2. SICHERHEITSPOLITISCHE HERAUSFORDERUNGEN UND EUROPAISCHE
LOSUNGEN

Eine Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik wurde von den EU-Mitgliedern bereits auf
dem Gipfel des Europdischen Rates in Helsinki im Dezember 1999 aus der Taufe gehoben. Sie blieb
allerdings zunachst weit hinter den Erwartungen und selbstgesteckten Zielen zuriick. Vereinfacht
gesagt geht es bei diesem Projekt darum, die Sicherheitspolitik und Teile der Verteidigungspolitik der
Mitgliedsstaaten européisch zu koordinieren und zu verzahnen. Dadurch soll es der EU mdglich wer-
den, ein Biindel an zivilen und militdrischen Instrumenten zur Verfiigung zu haben, um auf Krisen und
Gewaltkonflikte in ihrer Umgebung zu reagieren, sowie betroffene Drittstaaten bei der Bewaltigung
der strukturellen Ursachen und Folgen derartiger Konflikte zu unterstiitzen. Militarische Instrumente
sind gemal europdischer Sicherheitsdoktrinen also grundsatzlich eingebettet in politische Konzepte
der Krisenpravention und Krisenbewaltigung. Das 2016 neu erwachte Interesse an einer Starkung der
GSVP lasst sich auf drei Herausforderungen zuriickfiihren, die sich in den letzten Jahren fiir die EU
und ihre Mitgliedsstaaten entwickelt haben.

2.1 HERAUSFORDERUNGEN

2.1.1 EIGENE SCHWACHEN

An erster Stelle steht paradoxerweise die Wahrnehmung einer Krise der GSVP, zusétzlich betont
durch das Ausscheiden GroRbritanniens, des militarisch leistungsfahigsten Mitgliedsstaates (ge-
messen an der Hohe der Verteidigungsausgaben). Europdische Sicherheit und Verteidigung, so viele
Beobachter und Entscheidungstréger, sei weder effizient noch effektiv. Die EU-Staaten geben zusam-
men zwar viel Geld fiir Riistung und Verteidigung aus und stehen hier weltweit hinter den USA aber
deutlich vor Russland.® Im Verhaltnis zum Aufwand blieben die Fahigkeiten des weltpolitischen Ak-
teurs EU aber hoffnungslos unzureichend.

Insbesondere zwei Bereiche litten unter geringer Effizienz. Der erste betrifft die seit Langem ein-
geforderte Sicherung der riistungsindustriellen und technologischen Basis einer europédischen Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik (Europdischer Rat 2013). Das Problem: Die européischen Riistungs-
markte zeichnen sich durch eine besondere Symbiose zwischen Staaten und nationalen Industrien
aus. Die EU-Vertrage lassen zudem fir Ristungsgiiter Ausnahmen von den Regeln des Binnenmark-
tes zu (Artikel 346 AEUV). Die Folge sind fragmentierte Markte und geringe Skalenertrdge. Nationale
Regierungen kaufen von den zunehmend weniger wettbewerbsféhigen nationalen Industrien Giiter

5 Im Jahr 2016 wendeten die 27 EU-Staaten (ohne GroRbritannien) ca. 196 Mrd. US-Dollar fiir Verteidigung aus, weit
weniger als die USA mit 604,5 Mrd. USD, aber ca. viermal so viel wie Russland mit 46,6 Mrd. USD auf (vgl. Military
Balance 2017: 549-564).
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in immer kleineren Serienstiickzahlen fiir immer mehr Geld pro Einheit. Auch wenn seit den 1990er
Jahren eine Konsolidierung zu beobachten ist, unterhalten die EU-Staaten immer noch mehr als drei-
mal so viele Waffentypen (etwa Hubschrauber oder Schiffe) wie die USA (Ballester 2013: 61).5 Und
wenn europdische Staaten Ristungsguter nicht selbst herstellen, beziehen sie diese oft von amerika-
nischen Anbietern. Selbst dort, wo transnationale Kooperation stattfindet, werden mogliche Koope-
rationsgewinne oftmals durch Kompensationsgeschéfte, unterschiedliche nationale Spezifikationen
und die Duplizierung industrieller Standorte zunichte gemacht (Institute for Security Studies 2013: 5).
Zwar schreitet die Konsolidierung der europdischen Riistungsindustrie langsam voran (vgl. McKinsey
& Munich Security Conference 2017). Auch versucht die Kommission mit der Verbringungs- und der
Vergaberichtlinie von 2009, die transnationale Riistungskooperation voranzubringen und Ristungs-
maérkte zu 6ffnen, doch hat sie damit bisher nur geringen Erfolg.” Eine Studie des Européischen Par-
laments beziffert die jahrlichen Wohlfahrtsverluste als Folge ineffizienter Strukturen im Riistungsbe-
reich auf 26 bis 120 Milliarden Euro (Ballester 2013: 8).

Der zweite Bereich betrifft die Streitkrédftestrukturen. Die Streitkréfte aller EU-Staaten sind zu
klein geworden, um militdrische Fahigkeiten in vollem Umfang vorzuhalten. Dennoch wurden die
Schrumpfungsprozesse — von Ausnahmen abgesehen — nicht européisch koordiniert. Das Ergebnis
sind teure Doppelstrukturen zu kleiner militarischer Einheiten wie Sanitatsdienste oder Heeresflieger.

Die mangelnde Effektivitat zeigt sich vor allem beim Einsatz der militérischen Kriseninterventi-
onsinstrumente. lhre zivilen Instrumente zur strukturbildenden Friedenspolitik und Krisenpravention
differenziert die EU besténdig aus und bringt sie auch zum Einsatz. Ahnliches gilt fiir militirische
Trainings- und Beobachtermissionen. Wir wissen zwar wenig Uber den Erfolg dieser Instrumente,
aber immerhin setzt die EU sie ein. Schon ein kursorischer Blick auf die europdischen militarischen
Kriseninterventionen zeigt dagegen, dass die EU ihrer selbst definierten Verantwortung in diesem
Bereich seit der ersten Operation Artemis im Osten Kongos 2003 eher langsamer und zuriickhalten-
der nachkommt. In vielen Fallen, in denen sie ihrem eigenen Selbstversténdnis nach hatte eingreifen
mussen, blieb sie passiv oder reagierte zu spét. Die Entsendung einer Mission in den Tschad 2008
zur Absicherung der dortigen Fliichtlingslager (EUFOR Chad/CAR) verzogerte sich lange, weil sich
nicht genug EU-Staaten fanden, die bereit waren, Truppen zu stellen. Nach dem Ende der Kampf-
handlungen in Libyen 2011 unterblieb die schon geplante Entsendung einer Stabilisierungstruppe.
Bei der Eskalation der Gewaltkonflikte in der Zentralafrikanischen Republik und in Mali forderte ins-
besondere Frankreich ein rasches Eingreifen der EU, schickte dann aber, weil Briissel zu langsam
reagierte, eigene Truppen und verhinderte damit wahrscheinlich ein schlimmeres Blutvergielen. Die
EU unterhélt zwar mit den Battlegroups kleine, schnelle Eingreiftruppen — eingesetzt wurden sie je-

6  Einer anderen Berechnung zufolge sind in den europdischen Streitkréften sogar etwa 178 unterschiedliche Waffen-
systeme im Einsatz, wahrend es in den USA bei deutlich gréReren Stiickzahlen nur 30 sind (vgl. European Commission
2017c).

7 Bisher schreiben EU-Staaten hochwertigere und komplexere Beschaffungsvorhaben nur selten europaweit aus.
Eine der Ausnahmen ist die europaweite Ausschreibung fiir das groRte Projekt der deutschen Marine, den Bau der
Mehrzweckkampfschiffe der Klasse 180. Viele Vorhaben européischer Lander werden dagegen unter Nutzung von
Artikel 346 AEUV nicht europaweit ausgeschrieben. Und selbst von den Auftragen, die im Rahmen der Richtlinie
ausgeschrieben wurden, gingen nur 10% der Auftragssummen direkt an auslandische Unternehmen (Européische
Kommission 2016: 5).
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doch noch nicht. Mit Blick auf diese Bilanz sprachen britische und franzdsische Fachleute der GSVP
zwischenzeitlich jede Relevanz ab und hielten nach alternativen Handlungsformaten Ausschau.® Die
Krise der GSVP birgt also durchaus die Gefahr, dass Europa auf diesem Feld auseinander fallt und zu
nationalem Handeln zuriickkehrt.

2.1.2 NEUE BEDROHUNGEN

Die mangelnde Effizienz und Effektivitat war in den relativ friedlichen Jahren nach dem Start der eu-
ropdischen Verteidigung 1999 noch hinnehmbar. Seitdem stieg der auBenpolitische Problemdruck
dramatisch an. Die Europaische Sicherheitsstrategie der EU von 2003 zeichnete noch das rosige
Bild einer von Transformationsldndern umgebenen EU, welche sich dank europdischer Unterstiit-
zung auf dem Weg zu Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Marktwirtschaft befanden. Mittlerweile
ist die Situation eine génzlich andere. Mit der Annexion der Krim und der Unterstiitzung der Aufstan-
dischen im Donbass ist Russland endgliltig aus dem Projekt einer europdischen Friedensordnung
ausgeschert und wird insbesondere von den osteuropdischen Mitgliedern der EU als revisionistische
Macht wahrgenommen, die européische Sicherheit nicht nur militdrisch, sondern auch in hybriden
Formen bedroht. Im Siiden ist die EU nach dem weitgehenden Scheitern des ,Arabischen Friihlings”
mit unterschiedlichen Phdnomenen endemischer Staatsschwéache konfrontiert. Die Palette reicht
vom Versagen oder sogar der Auflésung von Staaten bis hin zu Formen des Autoritarismus, die aber
die Schwache des Staates kaum kaschieren kénnen. Die Tiirkei schlieRlich wandelt sich von einem
Beitrittskandidaten zu einem Risikofaktor, der européische Sicherheit in mannigfaltiger Weise bedro-
hen konnte.

2.1.3 TRANSATLANTISCHE UNSICHERHEITEN

Die dritte Herausforderung besteht schliellich im Wandel des transatlantischen Verhéltnisses. Bis-
her konnten die Europder damit rechnen, dass ihnen die USA bei gewaltsamen Konflikten in ihrer
Nachbarschaft nicht nur zur Seite stehen, sondern in fiihrender Rolle die Verantwortung tibernehmen.
Die USA mischten sich auf européisches Drangen in den Krieg in Bosnien ein und fiihrten den Kom-
promiss von Dayton herbei. Sie flogen im Kosovokrieg das Gros der Angriffe. Und in Libyen konnte
die Koalition die Luftangriffe nur dank der amerikanischen Fahigkeiten durchhalten. In Europa hielten
die einen die amerikanische Fiihrungsrolle und ihr militarisches Handeln fiir unverzichtbar, wahrend
es die anderen heftig kritisierten. Diese Diskussionen sind vorbei. Die USA stehen nicht mehr wie
friiher als europaische Schutzmacht zur Verfligung. Prasident Trump stellt das amerikanische En-
gagement so radikal infrage wie keiner seiner Vorganger. Sicherlich reprasentiert Trump nicht das
gesamte demokratische Amerika. Und sicherlich ziehen die politischen Institutionen dem Présiden-
ten Grenzen; in Bezug auf die Politik gegeniiber Russland mit dem Countering America’s Adversaries
Through Sanctions Act (H.R. 3364) sogar sehr enge. Wie in dieser Situation die Verschiebungen des
transatlantischen Verhéltnisses aktuell und liber die Regierungszeit Trumps hinaus einzuschéatzen
sind, wird in Deutschland und Europa kontrovers diskutiert. Trotz der unterschiedlichen Einschat-

8 Nach Libyen schlussfolgerte ein britischer Diplomat, die GSVP sei in dem nordafrikanischen Land gestorben und es
kdme nur noch darauf an, die Sanddiine auszusuchen, unter der sie beerdigt werden kénne (Menon 2011: 76).
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zungen zeichnet sich ein Konsens dahin gehend ab, dass Trump eine strukturelle und tiber den Tag
hinausreichende Verschiebung der politischen Koordinaten markiert. Bereits unter Prasident Clinton
spielten die USA ihre Rolle als europaische Schutzmacht nur zégerlich. Unter Obama verstarkte sich
der Trend zum sicherheitspolitischen Disengagement; und nach Trump wird sich diese Entwicklung
nicht umkehren. Kurzum: Selbst wenn das Phanomen Trump nicht den Bruch der transatlantischen
Beziehungen und den Verfall der NATO einl&dutet, ist Europa dennoch gefordert, in einem bedrohliche-
ren Umfeld starker fiir seine eigene Sicherheit zu sorgen.

2.2 HINTERGRUND: DAS INTEGRATIONSPOLITISCHE TRILEMMA

So sehr Entscheidungstrager in der Notwendigkeit einer grundlegenden Uberarbeitung der Institutio-
nen und Verfahren der europaischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik tibereinstimmen, so sehr
schreckten sie bisher vor einschneidenden Reformen zuriick. Und dies aus guten Griinden. Tats&dch-
lich fiihren mdgliche Reformpfade nicht nur in unbekanntes, sondern auch durch vermintes Gelan-
de. Die Tragweite der Fragen, mit denen sich Europa konfrontiert sieht, wird mit einem Blick auf das
Integrationstrilemma deutlich (Hépner et al. 2012: 12). Demnach soll die Zusammenarbeit in der EU
drei Ziele erfiillen, die sich aber nicht alle gleichzeitig erfiillen lassen: effektive Politik, demokratische
Legitimitat und die Einbindung aller Mitglieder.

Zum einen erwarten die Mitgliedsstaaten, dass die EU effektiv handelt und gemeinsame Proble-
me l6st. Dazu miisste sie auf zentraler Ebene autoritativ auch solche Entscheidungen treffen, die po-
litischen Charakter haben und nicht alle Mitglieder in der gleichen Weise zufriedenstellen. Zum ande-
ren bilden die Staaten noch immer die Arenen, innerhalb derer Gesellschaften nach demokratischen
Verfahren iiber ihr Schicksal entscheiden wollen. Eigensténdige europédische Quellen von Input-Legi-
timitat sprudeln nach wie vor nur auerst schwach. So schafft das Europaische Parlament zwar mehr
Transparenz, organisiert aber keinen politischen Wettbewerb und reprasentiert kein europaisches
Volk. Daher bleibt die EU, will sie ihre Legitimit&t sichern, bis auf Weiteres auf die Zustimmung ihrer
Mitgliedsstaaten angewiesen, in denen die politische Willensbildung demokratisch organisiert wird.
Und schlieBlich verscharft sich diese Spannung zwischen der funktionalen Notwendigkeit effektiver
Entscheidungs- und Problemldsungsfahigkeit auf européischer Ebene und der politisch notwendigen
Anerkennung der Vorgaben nationaler Demokratie: die letzten Erweiterungsrunden haben die Hetero-
genitat der EU noch weiter erhoht. In der Sicherheits- und Verteidigungspolitik ist diese Heterogenitat
der Interessen und Sicherheitskulturen besonders stark ausgepréagt. Die EU umfasst groRere und
sehr kleine Lander, neutrale und NATO-Staaten, solche mit einer ausgepragten Interventionskultur
wie Frankreich und solche mit einer eher pazifistischen und interventionsskeptischen Einstellung.

Auf dem Politikfeld der Sicherheits- und Verteidigungspolitik 16ste die EU dieses Trilemma bisher
auf, indem sie auf die Einbindung maoglichst vieler Mitgliedsstaaten und die Wahrung ihrer Vetorechte
Wert legte und dafiir EinbuBBen bei Effizienz und Effektivitat in Kauf nahm. Die GSVP unterscheidet
sich von anderen Politikfeldern durch ihre intergouvernementale Architektur, ihre Riicksichtnahme
auf die Souveranitatsanspriiche der Mitgliedsstaaten und durch die deutlich geringeren Kompeten-
zen der EU-Organe. De facto ist das européische Regelwerk in der AufRen- und Sicherheitspolitik nicht
rechtlichen, sondern politischen Charakters. Weil alle Staaten mitreden diirfen und jeder lber die
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Maoglichkeit des Einspruchs verfiigt, klagen einige Beobachter seit Langem, européische Sicherheits-
politik sei kaum mehr als eine Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners.

Unter den veranderten dufReren Bedingungen, also der zunehmenden Bedrohung und der transat-
lantischen Unsicherheiten ist dieses Modell nicht zukunftsfahig. Darliber herrscht Konsens. Wie aber
sollte sich die europdische Sicherheits- und Verteidigungspolitik entwickeln?

Wir wollen diese Frage zunachst aus Sicht der oben vorgestellten europa- und friedenspoliti-
schen Perspektiven beantworten. Zwei grundlegende Szenarien sind denkbar. Erstens ein Integra-
tionssprung, der eine effektivere GSVP schafft, dafiir aber einen Verlust an Legitimitdt kompensie-
ren muss. Zweitens ein evolutiondres Szenario, in dem Fortschritte in der Zusammenarbeit von der
fortgesetzten Zustimmung aller Mitglieder abhdngig gemacht werden. In diesem Szenario werden
Abstriche bei der Effektivitat der GSVP in Kauf genommen, um Kernbesténde der Input-Legitimitéat
und den Integrationsraum zu sichern. Wir entwickeln und bewerten im Folgenden diese Szenarien
aus den zwei grundlegenden europa- und friedenspolitischen Perspektiven (Kap. 3 und 4) und ordnen
dann die aktuellen Entwicklungen in der GSVP vor diesem Hintergrund ein (Kap. 5 und 6).

3. ENTWICKLUNGSSZENARIEN FUR DIE GSVP I: WELCHE SICHERHEITS-
UND VERTEIDIGUNGSPOLITIK BRAUCHT UND VERTRAGT EUROPA?

3.1 SICHERHEIT UND VERTEIDIGUNG IN EINER ENGER ZUSAMMENWACHSENDEN EU

Aus foderalistischer Perspektive ist europapolitisch eine deutliche Vertiefung der sicherheits- und
politischen Zusammenarbeit in der EU geboten, um ihre Effizienz und Effektivitdat zu erhohen. Der
Ausgangspunkt ist der Befund, die Staaten seien zu klein geworden, um in der globalisierten und in-
terdependenten Welt europdischen Werten oder Interessen Nachdruck zu verleihen. Es gehe um eu-
ropdische Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit in einer bedrohlichen Umgebung oder, wie Sebastian
Giegerich (2015: 143) formuliert, um die ,Selbstbehauptung von 500 Millionen Unionsbiirgerinnen
und Unionsbiirgern [..], die im globalen Zeitalter effektiv nur mit vereinten Kréften durch die EU erfol-
gen kann [..]“. Vor dem Hintergrund der oben genannten Effizienzprobleme bemesse sich Fortschritt
im Bereich Sicherheit und Verteidigung an der Bereitschaft der Mitgliedsstaaten, ihre Riistungsin-
dustrien, ihre Beschaffungsvorgéange und ihre Streitkraftestrukturen européisch zu verzahnen bzw.
zu verschmelzen. Dadurch soll eine dauerhaft leistungsféhige und effiziente européische riistungs-
technologische und industrielle Basis gesichert und Beschaffungen europaweit auf moglichst weni-
ge Systemvarianten reduziert werden. Durch gemeinsame oder gemeinsam nutzbare Infrastrukturen
etwa im Nachschubwesen oder der Ausbildung sollen Skaleneffekte entstehen, durch die die Unter-
stiitzung leistungsfahiger Streitkraftepakete in europdischen Einsdtzen moglich wird. Die Konzepte
hierfir lauten Rollenspezialisierung und die immer engere und weitergehende Zusammenlegung und
gemeinsame Nutzung militarischer Kapazitaten und Fahigkeiten. Ein weiterer Indikator fiir Fortschritt
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ware die gemeinsame Finanzierung europdischer Einsatze Giber den bestehenden Athena-Mechanis-
mus hinaus.®

Diese Vorstellungen klingen in einem ambitionierten Szenario des Reflexionspapiers der Europé-
ischen Kommission (2017: 15) tiber die Zukunft der europdischen Verteidigung an. Danach sollten
sich die Staaten bei ihrer nationalen Verteidigungsplanung nach europdischen Prioritdten richten
und Fahigkeiten ,auf der Grundlage einer engen Zusammenarbeit oder sogar einer Integration oder
Spezialisierung” entwickeln. Aus dieser Sicht stellt sich dieser Prozess als linear dar. Je gréer die
Effizienz, die sich durch eine immer weitergehende Verzahnung und Verschmelzung der Streitkrafte-
strukturen erreichen lasst, desto besser. Ein Ende ware erst mit einer wirklichen europdischen Armee
erreicht. Allerdings ergébe sich ein gravierendes Problem bereits vor dieser Stufe: Solange die Mit-
gliedsstaaten die Verfligungsgewalt iiber ihre Streitkréafte behalten, wiirden sie durch Rollenspezia-
lisierung und Zusammenlegung in eine Situation geraten, in der Streitkrafte nur noch européisch ko-
ordiniert einsetzbar waren, weshalb die Verweigerung auch nur eines Mitgliedsstaates européisches
Handeln schon verhindern wiirde.

Integrationspolitischer Fortschritt misst sich aus dieser Sicht daher an der Bereitschaft, Entschei-
dungskompetenzen im Zuge der Schaffung einer europdischen Armee zu teilen und an supranatio-
nale Organe zu delegieren. Was aber bedeutet Ubertragung von Entscheidungskompetenz konkret?
Viel Zustimmung erhalt der Vorschlag, einen Rat der Verteidigungsminister und einen Verteidigungs-
ausschuss im Européischen Parlament einzurichten (European Parliament 2016). Dariiber hinaus
werden die Modalitaten der Ubertragung von Entscheidungskompetenzen selten ausbuchstabiert
und die wenigen vorliegenden Vorschlage orientieren sich an dem Modell des Binnenmarkts. Danach
obldge die Mandatserteilung fiir Einsatze europdischer Streitkrafte dem zu schaffenden Ministerrat
der Verteidigungsminister, der auf Vorlage der Hohen Vertreterin fiir AuRen- und Sicherheitspolitik
entscheiden kdnnte. Um die Beschlussfahigkeit zu sichern, miisste der Rat mit qualifizierter Mehrheit
entscheiden. Die Kommandogewalt ldge bei einem zu wahlenden Oberbefehlshaber, der sich opera-
tiv auf ein permanentes europaisches Fiihrungs- und Einsatzkommando stiitzt. Die parlamentarische
Begleitung und Kontrolle lage beim Europaischen Parlament (Biller et al. 2017: 7).

Vertreter dieser Position halten eine zunehmend stéarker integrierte Verteidigungsunion oder so-
gar eine europaische Armee fiir prinzipiell zustimmungsfahig unter den Mitgliedsstaaten sowie den
Biirgerinnen und Biirgern der EU. Diese Annahme stiitzt sich zum einen auf ein normatives Argu-
ment. Danach akzeptierten Staaten schon durch ihre Mitgliedschaft in der Schicksalsgemeinschaft
EU, dass europaische Entscheidungen selbst dann fiir sie bindend sind, wenn diese nicht unmittel-
bar ihren eigenen Praferenzen entsprechen. Zwar wére die Legitimitat européaischer Entscheidungen
groRer, wenn sie einstimmig zustande kamen. Doch hdange demokratische Legitimitat in der EU nicht
alleine von der Zustimmung der Regierungen zu europdischen Entscheidungen ab. Denn der Demos

9 Diese Vereinbarung regelt die Kostenverteilung von militdrischen GSVP-Missionen. Danach kdnnen gemeinsame
Kosten etwa fiir Hauptquartiere, medizinische Versorgung, Infrastruktur und Administration aus dem Fonds des
Athena-Mechanismus getragen werden, der auBerhalb des EU-Budgets angesiedelt ist. Die tbrigen Aufwendun-
gen sind von demjenigen zu tragen, bei dem sie anfallen (,costs lie where they fall“). Dagegen werden zivile GSVP-
Missionen aus dem gemeinsamen EU-Budget finanziert.
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habe in Europa bereits eine doppelte Erscheinungsform angenommen. Er bezeichne nicht nur das
nationale Wahlvolk, sondern bei Entscheidungen, die Europa betreffen, die Unionsbiirgerschaft in
ihrer Gesamtheit, ,auch wenn man sie (zumindest noch) nicht als europaisches Volk mit eigenem
‘Nationalbewusstsein’ qualifizieren kann“ (Giegerich 2015: 144). Aus dieser Sicht liegt ein Legitimi-
tatsproblem also nicht vor, wenn Regierungen bei einer Entscheidung tiberstimmt werden, aber dann,
wenn effektives Handeln im Interesse der groRen Mehrheit der Unionsbiirger von kleinen Minderhei-
ten blockiert wird.

Die Annahme, dass eine Verteidigungsunion einschlieRlich der damit nétigen Ubertragung von
Hoheitsrechten prinzipiell zustimmungsfahig ist, stiitzt sich auf die Erwartung, dass die européische
(und nicht die nationale) Ebene kiinftig als der Ort wahrgenommen werden wird, an dem politische
Entscheidungen in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik diskutiert und entschieden werden sol-
len. In dem Malie namlich, in dem die EU Kompetenzen erhélt und sichtbar als verteidigungspoli-
tischer Akteur handelt, ware mit einer allméahlichen Verlagerung von Loyalitéat auf die europaische
Ebene zu rechnen. Ein europédischer Demos sei bisher zwar nur in Ansétzen zu erkennen, lieRe sich
so aber schnell wecken (Follesdal/Hix 2006). Durch gemeinsame Praxis wiirden sich auch die Un-
terschiede in den Sicherheitskulturen der Mitgliedsstaaten abschleifen, ein Prozess, der sich durch
europdische Austausch- und Ausbildungsprogramme sowie die Formulierung européischer Weillbii-
cher und Strategiedokumente befordern lasse.

3.2 SICHERHEIT UND VERTEIDIGUNG IN EINEM BUND DEMOKRATISCHER STAATEN

An dieser Stelle legen Vertreter der staatszentrierten Perspektive Widerspruch ein. Sie sehen keine
Anzeichen dafiir, dass die Verlagerung von Fahigkeiten und Kompetenzen auf die europadische Ebene
eine europdische Gemeinschafts- und Identitédtsbildung nach sich ziehen wiirde und sich die sicher-
heitskulturellen Unterschiede abschliffen. Stattdessen seien die nationalstaatlichen Infrastrukturen
von Gesellschaft und demokratischer Selbstbestimmung erstaunlich stabil. Im nationalen Rahmen
seien die kollektiven Identitaten, 6ffentlichen Spharen und politischen Infrastrukturen deutlich starker
entwickelt als im europaischen. Europa gleiche einem engen Verbund von demokratischen Gemein-
wesen oder einer ,Demoikratie” (Chevenal/Schimmelfennig 2013), befinde sich aber nicht auf dem
Weg zu einer europdischen Demokratie. Daher seien andere Mal}stdbe zur Beurteilung sicherheits-
und verteidigungspolitischer Strukturen anzulegen.

Auch aus dieser Sicht ist die Handlungs- und Problemldsungsféhigkeit der EU ein wichtiges,
aber nicht das einzige Gut. Sie ist nicht zuletzt deshalb ein hohes Gut, weil die nationalen Selbstge-
staltungsmoglichkeiten in der globalisierten Welt geringer werden und verloren gegangene Steue-
rungsmoglichkeiten durch effektive internationale Kooperation zuriickgewonnen werden kdnnen. Ein
zweites wichtiges Gut ist der wechselseitige Respekt fiir die demokratischen Selbstbestimmungs-
moglichkeiten nationaler Gemeinschaften und fir die Integritdt nationaler demokratischen Entschei-
dungsverfahren. Es komme also darauf an, europdische Handlungsfahigkeit und die demokratische
Selbststeuerungsfahigkeit von staatlich organisierten Gemeinschaften zu balancieren. Leitlinien fiir
diesen Balanceakt seien einerseits das Gebot der européischen Solidaritdt und das Bestreben, ne-
gative Rickwirkungen nationaler Entscheidungen fiir die Partner zu minimieren. Andererseits sollte
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die Majorisierung von Minderheiten, also die einfache Uberstimmung und Nichtbeachtung der natio-
nalen Praferenzen eines Mitgliedsstaates oder einer kleinen Gruppe von Staaten in Fragen, die fiir
diese Staaten vital sind, vermieden werden (Nicolaidis 2013: 363).

Weil eben nicht zu erwarten sei, dass mit der fortschreitenden Européisierung von Fahigkeiten
und Kapazitaten die européische Identitatsbildung und die Loyalitét zur EU zu- und die Unterschiede
zwischen den Staaten abnehmen, spricht aus dieser Sicht vieles gegen die immer weitere Integration.
Im Gegenteil ist aus dieser Sicht mit einem Umschlagpunkt zu rechnen, ab dem mehr Integration zu
weniger Zustimmung und zu mehr Konflikt fiihrt. Mit Widerstand sei dann zu rechnen, wenn durch
eine Verlagerung von Entscheidungskompetenzen auf die europaische Ebene (politische Integration)
die formalen nationalen Entscheidungsverfahren in sensitiven Fragen ausgehohlt werden oder wenn
durch eine Europadisierung von Fahigkeiten (funktionale Integration) die realen nationalen Entschei-
dungsmdglichkeiten austrocknen.

Bezogen auf die européische Sicherheits- und Verteidigungspolitik verlangen das Ziel der gemein-
samen Handlungsfahigkeit sowie das Prinzip der Solidaritdat zwar ebenfalls eine starkere européi-
sche Kooperation und Koordination. Im Interesse der Effizienz und um die gemeinsame Handlungs-
fahigkeit zu sichern, wéren auch aus dieser Sicht integrative Elemente wie eine Rollenspezialisierung
und Teilung von Fahigkeiten denkbar. Diese Formen von Integration fanden aber dort ihre Grenze, wo
Staaten auf sensitiven Feldern ihrer Freiheit beraubt werden, national zu handeln oder wenn sie in Si-
tuationen geraten, in denen sie gegen ihren Willen handeln miissten, um die Handlungsféhigkeit der
EU zu sichern. Wo aber verlauft die Grenze zwischen sensitiven und weniger sensitiven Feldern? In
Bezug auf die funktionale Integration, also die Verzahnung und Verschmelzung von Kapazitaten und
Fahigkeiten, wurde diese Frage im Rahmen der von Deutschland und Schweden 2010 lancierten so-
genannten Ghent-Initiative diskutiert und beantwortet (European Parliament 2010): Sie identifizierte
als weniger sensitive Felder etwa militarische Versorgungsdienste, das Nachschubwesen, die Aus-
bildung oder auch die satellitengestiitzte Aufklarung. Auch die Riistungsindustrie lieRke sich zu den
weniger sensitiven Feldern rechnen. Hochsensitive Felder sind dagegen solche, in denen es unmittel-
bar um die Entsendung von Kampftruppen geht. Entsprechend wiirde die ,Demoikratie“-Perspektive
verzahnte und verschmolzene Strukturen in den weniger sensitiven Bereichen empfehlen, dagegen
vor integrierten Strukturen in sensitiven Bereichen wie etwa der Bereitstellung von Kampftruppen
warnen. Bei der Bestimmung dieser Grenze in Bezug auf die politische Integration, also die Uber-
tragung von Entscheidungskompetenzen auf die europédische Ebene, gibt die bisherige Diskussion
kaum Anhaltspunkte. Es spricht aber einiges dafiir, dass sich die Erfahrungen des Binnenmarktes
nicht einfach auf den Bereich der GSVP Ubertragen lassen. Im Bereich des Binnenmarktes sehen die
europdischen Vertrage Mehrheitsentscheidungen und die Delegation von Kompetenzen an suprana-
tionale Organe auch dann vor, wenn Biirger direkt von europaischen Entscheidungen betroffen sind.
In der Regel erzeugen diese Entscheidungsverfahren keine Widersténde. Allerdings gibt es erhebli-
che Unterschiede zwischen Wirtschafts- und Sicherheitspolitik. Das hangt nicht nur mit der klassi-
schen Unterscheidung zwischen high und low politics zusammen. Vielmehr sind die Rahmenbedin-
gungen fir sicherheitspolitische Kooperation grundsatzlich andere als die fiir wirtschaftspolitische
Zusammenarbeit. Generell funktioniert politische Integration in der EU nach einem einfachen Modell:
Die Mitgliedsstaaten einigen sich einstimmig auf einen klar umrissenen Bereich, in dem Entschei-
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dungen zukiinftig per Mehrheitsabstimmung bzw. durch EU-Organe stattfinden sollen. Damit dieses
Modell funktioniert, muss es fir die Mitgliedsstaaten im Vorhinein absehbar sein, um welche Art von
Entscheidungen es dabei gehen wird. In der Verteidigungspolitik gibt es diese Gewissheit aber nicht,
sondern im Extremfall nur den Krieg als ,das Gebiet der Ungewissheit” (Clausewitz) und ansonsten
sich schnell und unvorhersehbar @ndernde Situationen. In derartigen Situationen sind schnelle Ent-
scheidungen verlangt, die ihrer Natur nach hochpolitisch sind. Supranationale Organe kdnnen nach
vorgegebenen Regeln in biirokratischer Weise Einzelfallentscheidungen treffen, aber nicht ohne po-
litische Orientierung dariiber entscheiden, wie Truppen eingesetzt werden sollen. Und Mehrheitsent-
scheidungen in solchen Situationen wiirden bedeuten, dass Staaten Hoheitsrechte aufgeben, ohne
die Konsequenzen abschétzen zu kdnnen. Aus einer Perspektive, die die Bedeutung demokratischer
Selbstbestimmung nationaler Gemeinschaften betont, ist daher der Vorschlag normativ hoch prob-
lematisch, européische Einsatzverbdnde einem gewahlten Oberkommandierenden zu unterstellen,
der einem Ministerrat gegeniiber verantwortlich wére, der nach dem Mehrheitsprinzip entscheidet.

4. ENTWICKLUNGSSZENARIEN FUR DIE GSVP II: WELCHE SICHERHEITS-
UND VERTEIDIGUNGSPOLITIK BRAUCHT DER FRIEDEN?

Wie eingangs erwahnt, ist Europa ein Friedensprojekt — und zwar ein auBerordentlich erfolgreiches.
Auch nach auRen hin hat die EU das Ziel, als Zivil- oder Friedensmacht zum Frieden in ihrem unmittel-
baren Umfeld und weltweit beizutragen. Ist zu erwarten, dass eine starkere Kooperation oder sogar
Integration im Bereich der Sicherheit und Verteidigung diese Friedensleistung starkt oder untermi-
niert? Auch hierzu lassen sich zwei kontrare Sichtweisen unterscheiden.

Seit sich die Forschung mit der EU als weltpolitischem Akteur befasst, betont sie, dass die EU sich
von anderen Akteuren auf der internationalen Biihne erkennbar unterscheidet. Die EU als auBenpoli-
tischer Akteur wird daher mit Attributen belegt wie Zivilmacht (Duchene 1973; Maull 2005), Friedens-
macht, normative Macht (Manners 2002), ethische Macht (Aggestam 2008), regulative Macht und
ahnliches. Demnach zeichnet sich die EU aus durch eine Praferenz fiir Multilateralismus und regel-
orientierte Ordnungspolitik, fir Kompromisse, fiir strukturbildende Entwicklungs- und Friedenspolitik.
Umgekehrt neigt sie nicht zur klassischen Machtpolitik. Sie will ihr Umfeld durch Angebote regulativ
gestalten, nicht beherrschen. Umstritten ist, warum die EU in Gestalt der Zivil- oder Friedensmacht
auftritt.

Die eine Position, die explizit oder implizit von vielen Beflirwortern einer féderalistischen Perspek-
tive geteilt wird, kniipft an das von lan Manners entwickelte Konzept der EU als normative Macht an,
das in der Forschung breite Unterstiitzung erhielt. Danach unterscheidet sich die EU als hybride Form
politischer Organisation von anderen Akteuren durch ihren spezifischen historischen Entstehungs-
kontext nach zwei Weltkriegen. Die zu gemeinsamen Werten verdichteten Lehren dieses Kontextes
pradisponieren sie dazu, normativ zu handeln und sich dabei an den ihr eingeschriebenen Normen
des Friedens, der Freiheit, der Demokratie und der Menschenrechte zu orientieren (Manners 2002:
242). Weil die EU eine wert- und normorientierte Macht sei und der Frieden fiir sie als Zentralnorm
eine groRe Rolle spiele, sei zu erwarten, dass ihr Beitrag zum duBeren Frieden in dem Malle zunimmt,
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in dem sie auch sicherheitspolitisch und unter Riickgriff auf militdrische Mittel geeinter, handlungs-
fahiger und effektiver nach aufen auftreten kann (Stavridis 2001).

Gegner dieser Position bezweifeln diesen linearen Zusammenhang und verweisen zunachst auf
Ambivalenzen und gegensatzliche Wirkungen des europdischen Wertekanons. In einer normativ tief
gespaltenen Welt miisse ein Akteur, der nicht nur fiir Frieden und Multilateralismus eintritt, sondern
auch liberalen Werten wie Freiheit, Demokratie und den Menschenrechten Nachdruck verschaffen
will, auf Widerstand stoBen. Der Gegensatz zwischen multilateralen und liberalen Werten prage auch
die amerikanische Politik und fiihrte zu heftigen Konflikten mit der AuBenwelt, je starker die USA libe-
rale Werte durchzusetzen versuchten. Die grolRen Unterschiede zwischen der europaischen und ame-
rikanischen AuBenpolitik weisen aus dieser Perspektive darauf hin, dass die EU in ihrer AuBenpolitik
nicht ausschlieBlich an der Verwirklichung ihrer Normen interessiert ist und ihr Zivilmachtcharakter
noch andere Ursachen haben muss.

Aus dieser Sicht erklart sich die multilaterale Orientierung der EU insbesondere durch ihre hybride
Form. Als Zivilmacht agiere sie namlich vor allem, weil sie in der Sicherheitspolitik nicht vollstandig
integriert ist, sondern intergouvernemental, das heif3t im Konsens aller Mitgliedsstaaten agiert. Das
Konsensprinzip erschwert (vor)schnelle Entschliisse, die entschlossene Mobilisierung von Machtres-
sourcen und ihre Konzentration auf einen Punkt und damit genau die Fahigkeiten, die eine Militar-
macht auszeichnen. Und die (eingeschrénkte) Delegation von Kompetenzen an eine supranationale
Biirokratie, ndmlich den Européischen Auswartigen Dienst, verstérkt die durch die intergouvernemen-
tale Entscheidungsfindung angelegte Tendenz zur Regelorientierung. Solange die EU also in der Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik im Kern intergouvernemental organisiert bleibt, sind einem Miss-
brauch militarischer Instrumente institutionelle Grenzen gezogen. Solange ware auch zu erwarten,
dass ein Zuwachs an militdrischen Fahigkeiten einer Starkung ihrer bisherigen Rolle zugutekommt.
Sobald die EU ihre intergouvernementale Struktur jedoch zugunsten einer effektiveren Sicherheits-
und Verteidigungspolitik verdndert, ware nicht auszuschlieRen, dass die Gegensétze zwischen multi-
lateraler Orientierung und liberalen Werten aufbrechen und die EU ihren Charakter als Zivilmacht
verliert. Diese Perspektive wurde schon von David Mitrany (1975: 56) vertreten, der die auf den Bun-
desstaat gerichtete Vision als ,federal fallacy” bezeichnete, die er mit der Begriindung ablehnte, da-
mit seien Konflikte mit den umliegenden Staaten vorprogrammiert: ,the more fully and effective they
(regionale Organisationen) are integrated the deeper must be the division they would cause in the
emergent unity of the world”.

Alles in allem verbergen sich also hinter den Auseinandersetzungen dariiber, ob die Weiterent-
wicklung der européischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik zu weit oder nicht weit genug geht,
zwei unterschiedliche Konflikte. Europapolitisch argumentieren Beflirworter einer immer starkeren
Integration, dass die EU-Mitglieder nur durch Rollenspezialisierung, durch die Zusammenlegung von
militarischen Fahigkeiten und durch gemeinsame Entscheidungen liber den Einsatz dieser Fahigkei-
ten, effektiv international handeln konnen. Gegner hingegen betonen die Gefahr, dass eine Abgabe
von Hoheitsrechten in sensitiven Bereichen Demokratie unterminieren, Widerstand heraufbeschwo-
ren und so den Zusammenhalt der EU letztlich geféahrden kann. Friedenspolitisch argumentieren die
Beflirworter starkerer Integration, das Zusammenwachsen beféahige die EU, ihre wertebasierte und



14 MATTHIAS DEMBINSKI // DIRK PETERS

friedensorientierte Aulenpolitik effektiver umzusetzen. Gegner hingegen sehen die Gefahr, dass zu
starke Integration in der Sicherheitspolitik Konflikte mit der Umwelt der EU heraufbeschworen kann.

Wo sind in diesem Spannungsfeld nun aber die tatsachlichen sicherheitspolitischen Initiativen
in der EU in den letzten beiden Jahren zu verorten? Wie sind sie aus Sicht dieser Perspektiven zu
beurteilen?

5. DIE EUROPAISCHE AUSSEN- UND SICHERHEITSPOLITIK UND DIE
INITIATIVEN DER JAHRE 2016 UND 2017

Den Auftakt der sicherheitspolitischen Initiativen des Jahres 2016 bildete die ,Globale Strategie” der
EU (European Union Global Strategy 2016), die die EU-AuBenbeauftragte Federica Mogherini wenige
Tage nach dem Brexit vorlegte. Nach der Européischen Sicherheitsstrategie von 2003 definiert die
EU mit diesem Papier zum zweiten Mal ein sicherheits- und verteidigungspolitisches Leitbild und
gibt Auskunft, wie sie ihre weltpolitische Rolle ausfiillen will. Der Brexit und die Wahl Donald Trumps
zum US-Prasidenten verliehen dem Neustart der européischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik
zusatzliche Dynamik. Zuerst sprang der deutsch-franzdsische Motor an: Nachdem beide AuRenmi-
nister am 27. Juni 2016 eine gemeinsame Linie vereinbart hatten, sekundierten Verteidigungsminis-
terin Ursula von der Leyen und ihr franzésischer Counterpart Jean-Yves Le Drian am 12. September
mit dem Appell, ,zu 27 weiter voranzuschreiten” (Le Drian/von der Leyen 2016). Le Drian und von
der Leyen bekréftigten das Ziel, mittelfristig ein permanentes EU-Hauptquartier einzurichten; nach
dem Vorbild des European Air Transport Command weitere gemeinsame streitkrafteunterstiitzende
Kommandos aufzubauen und bei der Riistungsentwicklung und -beschaffung starker zu kooperieren.
AuBerdem vereinbarten die beiden Partner im Laufe der letzten 18 Monate eine Reihe von bilateralen
Initiativen zur Streitkraftekooperation und zur Riistungsbeschaffung.’

Viele der deutsch-franzdsischen Vorschldge fanden Eingang in das Verteidigungspaket, das die
EU im Herbst 2016 auf den Weg brachte. Dieses Paket beinhaltet eine Strategie zur Umsetzung der
verteidigungspolitischen Aspekte der Globalen Strategie, den von der Kommission entwickelten Eu-
ropean Defence Action Plan einschlieBlich des Verteidigungfonds (European Commission 2016c)
sowie eine Rahmenvereinbarung zwischen EU und NATO. Auf ihrer Sitzung im November 2016 defi-
nierten die EU-AuRenministerinnen und AuBenminister auf der Grundlage der Umsetzungsstrategie
eine konkrete Zielvorgabe (,Level of Ambition”) in drei Bereichen: der Reaktion auf externe Konflikte
und Krisen, der Unterstiitzung von Partnern und dem Beitrag der GSVP zum Schutz der Union und
ihrer Blrgerinnen und Biirger. Im Dezember 2016 bezogen die Staats- und Regierungschefs im Eu-
ropdischen Rat Stellung und setzten weitere Ziele. Unter anderem forderten sie den Start der stén-
digen strukturierten Zusammenarbeit, die mit der Notifizierung am 13. November 2017 und der Be-
kanntgabe erster Projekte 2017 erfolgte. Im Folgenden sollen diese Reform-Initiativen vorgestellt und
abschlieend bewertet werden. Dabei soll nicht chronologisch vorgegangen, sondern rekapituliert

10 Auf dem deutsch-franzdsischen Gipfel im Juli 2017 kiindigten beide eine Reihe von konkreten und zeitlich definierten
Projekten an, u.a. die Entwicklung gemeinsamer Panzer, Artilleriesysteme, Seeaufklérer, Drohnen, Kampfflugzeuge
und Hubschrauber.
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werden, welchem Leitbild die EU folgt und welche Rolle sie im Bereich der Sicherheit und Verteidi-
gung spielen will, iber welche Mittel und Fahigkeiten sie glaubt, hierfiir verfiigen zu miissen und wie
sie sich institutionell reformiert, um diese Mittel und Fahigkeiten beschaffen und effektiv einsetzen
zu kénnen.

5.1 LAGEBEURTEILUNG UND LEITBILD: WELCHE SICHERHEITSPOLITISCHE ROLLE FUR DIE
EU?

Das aktuelle Selbst- und Leitbild der EU wird an erster Stelle in der Globalen Strategie entfaltet. Wie
das Vorgangerpapier von 2003 beschreibt die Globale Strategie die EU als Wertegemeinschaft, die
sich in ihrer AulRen- und Sicherheitspolitik der Férderung der Menschenrechte, der Demokratie und
der Rechtsstaatlichkeit verschreibt und dem Prinzip des Multilateralismus verpflichtet bleibt. In einer
Art Kampfansage an populistische Anti-Globalisierungsstromungen in Europa und dariiber hinaus
stellt die Strategie klar, dass sich die EU nicht isolieren, sondern sich weiterhin fiir eine regelbasierte
globale Ordnung einsetzen und dabei helfen will, externe Konflikte zu 16sen. In der Linie des Vor-
gangerpapiers betont die Strategie in diesem Kontext den Zusammenhang von Entwicklung und Frie-
den und den Vorrang konfliktpraventiver Instrumente, die im Rahmen eines integrierten Ansatzes und
mit Hilfe eines ausgekliigelten Systems der Fritherkennung zielgerichteter eingesetzt werden sollen.
Militarische Instrumente bleiben gemal der Globalen Strategie Bestandteil des integrierten, konflikt-
bearbeitenden Ansatzes.

Bei der Beschreibung der sicherheitspolitischen Rolle und der Losungsansétze der EU setzt die
Globale Strategie aber auch neue Akzente. Den Hintergrund dieser Akzentverschiebungen bildet eine
pessimistischere Lagebeurteilung: Die Strategie von 2003 hatte noch davon gesprochen, Europa sei
von einem Ring befreundeter Staaten umgeben, die sich mit Hilfe europaischer Programme wie der
Nachbarschaftspolitik auf dem Weg zu Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und der Achtung der Men-
schenrechte befanden. Die Globale Strategie von 2016 beschreibt nun das europdische Umfeld als
unsicher und bedrohlich. Aus diesem Befund leitet sie neue und liber das Papier von 2003 hinausge-
hende Handlungsempfehlungen auf vier Feldern ab.

Erstens deutet sie mit dem Leitbegriff der Resilienz ein neues Paradigma beim Umgang mit dem
Phanomen staatlicher Fragilitat an. Der Leitbegriff der Resilienz, verstanden als Erhohung der Stabili-
tat und Widerstandskraft von Staaten und Gesellschaften, beschreibt einen mittleren Weg zwischen
ambitionierten Konzepten des liberalen Friedens, die auf die Transformation staatlicher und gesell-
schaftlicher Strukturen in dritten Landern nach westlichem Vorbild setzen, und der bloBen Stabili-
sierung der mehr oder weniger autoritdren Ordnungen in ihrer Nachbarschaft (Wagner/Anholt 2016:
414-430). An anderer Stelle spricht die Globale Strategie von ,principled pragmatism®, einem Kurs
zwischen der Skylla des Isolationismus und der Charybdis des voreiligen Interventionismus. Dass
hier eine Verschiebung der Prioritaten in Richtung auf die Stabilisierung von Staatlichkeit stattfindet,
legen auch die weiter unten angesprochenen Umsetzungsmafinahmen nahe.

In diesem Zusammenhang betont die Globale Strategie zweitens Partnerschaften mit regiona-
len Organisationen wie der Afrikanischen Union und wichtigen auBereuropéischen Staaten. Mit der
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Bedeutung, die sie dem Zusammenwirken mit lokalen und regionalen Akteuren und deren Eigenver-
antwortung zurechnet, signalisiert sie zumindest implizit die Bereitschaft, sich auf die normativen
Vorstellungen anderer einzulassen.

Die Globale Strategie unterstreicht drittens die Verschrankung von innerer und dulRerer Sicherheit
und reagiert darauf mit einer Ausweitung oder Neugewichtung der Rolle und Aufgaben der EU: Sie
sieht die EU zwar weiterhin als Exporteurin von Sicherheit, legt daneben aber einen neuen Schwer-
punkt auf die Sicherheit der Union und ihrer Birgerinnen und Biirger. In diesem Zusammenhang
strebt die Strategie fiir die EU eine neue Rolle als Koordinatorin und Anbieterin von MaRnahmen etwa
gegen Terrorismus und hybride Bedrohungen oder im Bereich der Energiesicherheit an.

Schliellich definiert das Papier viertens eine groBere europdische Verantwortung im Bereich
Streitkrafteentwicklung, Ristung und riistungsindustrielle Kooperation. Das friihere Leitbild der Zi-
vilmacht wird erweitert um das der Verteidigungsunion. Als Ziel definiert die Globale Strategie die
JStrategische Autonomie”. Strategische Autonomie erlaube es der EU, Frieden und Sicherheit inner-
halb und aulRerhalb Europas besser zu fordern. Bei der Konkretisierung dieses Begriffs bleibt die EU
allerdings denkbar vage. Die Aulenministerinnen und AuBenminister sprechen von der ,capacity to
act autonomously when and where necessary and with partners wherever possible”. Sicherlich meint
strategische Autonomie zunachst Entscheidungsautonomie, also die Fahigkeit, ohne formale Mit-
spracherechte Dritter Entscheidungen fallen zu konnen. Der Umsetzungsplan fasst unter der strate-
gischen Autonomie dariiber hinaus die Fahigkeit zur Krisenintervention und legt so immerhin fest, in
welchen Bereichen die EU keine strategische Autonomie anstrebt. Dies gilt primar fiir die territoriale
Verteidigung, die weiterhin in die Zustandigkeit der NATO fallen soll. Strategische Autonomie bezieht
sich dariiber hinaus auf Kapazitdten und Fahigkeiten. In Bezug auf den militdrischen Bereich bil-
den eine innovative und wettbewerbsféahige europdische Riistungsindustrie und effektiv einsetzbare
Streitkréafte folglich die Grundlage der strategischen Autonomie und einer glaubwiirdigen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik.

5.2 WELCHE AUFGABEN WILL DIE EU IN KOOPERATION MIT WEM ERFULLEN?

Der von der Hohen Vertreterin Mogherini am 14. November 2016 vorgelegte (Council of the European
Union 2016a) und von den AufRenministerinnen und AuBenministern politisch abgesegnete Umset-
zungsplan (Council of the European Union 2016b) identifiziert drei Handlungsfelder: die Reaktion auf
externe Krisen und Gewaltkonflikte, die Starkung der sicherheitspolitischen Kapazitaten von Partnern
und den Schutz der Union und ihrer Biirger. Die AuRenminister konkretisierten das, was die EU in die-
sen Bereichen leisten will, mit Hilfe eines neuen Fahigkeitsziels, dem ,Level of Ambition“. In Bezug
auf das erste Aufgabenfeld will die EU in der Lage sein, in allen Phasen eines Konfliktzyklus einzu-
greifen und das gesamte Spektrum ziviler und militdrischer Instrumente der Kriseninterventionen
zum Einsatz zu bringen. Illustrative Szenarien, die im Annex zur Abschlusserkldrung des Auflenmi-
nistertreffens entfaltet werden, veranschaulichen das Ambitionsniveau. Danach soll die EU notfalls
mehrere Operationen gleichzeitig durchfiihren kénnen, die von Kriseninterventionen in hochgradig
riskanten und unsicheren Gebieten, iiber luftgestiitzte Angriffe bis hin zu zivilen Uberwachungsmis-
sionen reichen.
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In Bezug auf das zweite Aufgabenfeld nennen die Papiere die Unterstiitzung Dritter, etwa in Form
von Missionen zum Training und der Ausbildung fremder Streitkrafte oder Unterstiitzungsmissionen
zur Begleitung von Reformen des Sicherheitssektors. In diesem Kontext greift der Umsetzungsplan
auch einen deutsch-franzdsischen Vorschlag zu ,Capacity Building in Support of Security and De-
velopment (CBSD)" auf. Dahinter verbirgt sich die Idee, eine bisher fiir die Stabilitats- und Friedens-
schaffung vorgesehene EU-Férderlinie einzusetzen, um das Militar von Partnerlandern bei bestimm-
ten Aufgaben wie etwa der Minenraumung zu unterstiitzen (European Commission 2016a).

Hinsichtlich des dritten Aufgabenfeldes, dem Schutz von Union und Biirgerinnen und Biirgern,
betonen die Papiere den Nexus von innerer und dulerer Sicherheit und den Beitrag, den die grund-
satzlich nach auRen gerichteten GSVP-Missionen fiir die innere Sicherheit leisten konnen. Daneben
heben die Minister die Beistandsklausel (Art. 42(7) EUV) und die Solidaritatsklausel (Art. 222 AEUV)
des Lissabon-Vertrages hervor. Wahrend letztere die Mitgliedsstaaten zu Beistand im Falle von Ter-
rorangriffen und Naturkatastrophen verpflichtet, bezieht sich erstere auf kollektive Unterstiitzung im
Falle bewaffneter Angriffe. Dies ladt zu Spekulationen ein, inwieweit sich dieses Versprechen einer
kollektiven Verteidigungszusage weiterentwickeln und damit die Kernfunktion der NATO duplizieren
konnte bzw. fiir EU-Staaten wie Finnland als Alternative zur NATO-Mitgliedschaft fungieren konnte
(Bakker 2017). Bisher allerdings gilt noch die klassische Absprache, der zufolge die NATO allein fir
die kollektive Verteidigung in Europa zustéandig ist. Dennoch verschiebt sich das Verhéltnis zwischen
beiden westlichen Organisationen. Eine Arbeitsteilung und eine vertiefte Zusammenarbeit vereinbar-
ten beide Organisationen bereits mit der gemeinsamen Erklarung vom 8. Juli 2016 (European Com-
mission 2016b). Vor dem Hintergrund der Unsicherheit tber die kiinftige Rolle der USA in der NATO
betonten die Mitgliedsstaaten beider Organisationen die Bedeutung der Zusammenarbeit und der
europdischen Beitrdge. Auf Basis der gemeinsamen Erklarung vereinbarten NATO und EU im Dezem-
ber 2016 einen Katalog von Kooperationen etwa im Bereich maritimer Sicherheit oder zur Abwehr
hybrider Bedrohungen. Damit wird auch deutlich, dass der Bereich sich liberschneidender Aufgaben
eher groBer als kleiner wird. Zudem geht die Erklarung auch an anderer Stelle iber den bisherigen
Konsens hinaus: Sie legt zwar fest, dass die NATO der Hauptanker der europédischen Verteidigung
bleibt, spricht aber der GSVP die Rolle eines europaischen Pfeilers innerhalb der NATO zu, der suk-
zessive gestarkt werden soll. Die neue Harmonie zwischen beiden Organisationen ist also offenbar
dem geringer werdenden Anspruch der USA auf Fiihrung zu verdanken.

5.3 WELCHE KAPAZITATEN UND FAHIGKEITEN BRAUCHT DIE EU?

In der Umsetzungsstrategie schlug die Hohe Vertreterin ein Paket von MaRnahmen und Verfahren
vor, um die fiir das ,Level of Ambition“ notwendigen zivilen und militarischen Fahigkeiten zu identi-
fizieren und zu generieren. In Bezug auf militérische Fahigkeiten nennt das Papier als Ziel das ,full
spectrum (of) defence capabilities” (Council of the European Union 2016a: 10). In einem Katalog
von 13 Aktionen, den die AuBenministerinnen und AuRenminister absegneten, wirft die Umsetzungs-
strategie auch einen ersten Blick auf Kapazitatsliicken (Council of the European Union 2016b). Um
das Ziel der ,full spectrum military land, air, space and maritime capabilities” zu erreichen, werden die
Bereiche Aufklarung, satellitengestiitzte Kommunikation, autonomer Zugang zum Weltraum, Droh-
nen und andere high-end militérische Kapazitdten sowie Cyber- und maritime Sicherheit als Priorita-
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ten ausgewiesen. Flagschiffprojekte der europaischen Riistungsbeschaffung hatte der Europaische
Rat bereits 2013 identifiziert. Danach sollen die EU-Mitglieder europaisch koordiniert in Luftbetan-
kung, Drohnen, Cyberfahigkeiten sowie satellitengestiitzte Kommunikation investieren.

Den deutsch-franzdsischen Vorschlag fiir ein europdisches Hauptquartier griff die EU zwar auf,
realisierte ihn aber zunachst nur in einer sehr abgespeckten Form. Am 6. Marz 2017 beschloss der
Rat die Einrichtung eines militdrischen Planungs- und Durchfiihrungsstabes (Military Planning and
Conduct Capability, MPCC). Dieser Stab soll innerhalb des bestehenden EU-Militarstabes des Euro-
paischen Auswartigen Dienstes eingerichtet werden und zunachst nur fiir die Planung und Durchfiih-
rung von GSVP-Missionen ohne Exekutivbefugnisse wie Trainingsmissionen zustédndig sein. Tatséch-
lich handelt es sich nicht um ein operatives Kommando, sondern um einen Stab, der Operationsplane
und Leitlinien fiir GSVP-Trainingsmissionen auf strategischer Ebene erstellt und Missionen bei deren
Durchfiihrung mit politisch/strategischen Direktiven begleitet. Der begrenzte Mehrwert wird auch an
der geplanten Personaldecke deutlich, die nach derzeitiger Planung nicht mehr als 35 Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeiter umfassen wird (Council of the European Union 2017a). Damit bleibt die EU bis
auf Weiteres bei der Durchfiihrung von GSVP-Missionen auf nationale Hauptquartiere angewiesen.

Auch bei der Finanzierung von militarischen GSVP-Missionen iber den Athena-Mechanismus hi-
naus gab es nur bescheidene Fortschritte. Insbesondere Frankreich hatte nach den beiden Missio-
nen in der Zentralafrikanischen Republik und Mali, die die EU nachtraglich politisch bekraftigte, eine
fairere Lastenteilung eingefordert. Frankreichs Prasident Francois Hollande drangte 2013 auf einen
EU-Fonds, aus dem militdrische Missionen finanziert werden, die die Unterstiitzung aller EU-Staaten
haben, aber nur von einem oder einigen Mitgliedsstaaten durchgefiihrt werden. Dem widersetzte
sich unter anderem Deutschland (Koenig/Franke 2017: 11). Stattdessen folgten die EU-Staaten dem
deutsch-franzosischen Vorschlag, Einsatze der Battlegroups durch den Athena-Mechanismus zu fi-
nanzieren (Council of the European Union 2017b).

5.4 WIE SOLLEN FAHIGKEITEN GENERIERT WERDEN?

Die Planungspapiere bemangeln in deutlichen Worten die Ineffizienz im Bereich der Riistungsent-
wicklung, die Fragmentierung der Riistungsmaérkte und die teuren Dopplungen bei den Streitkrafte-
strukturen. So erkennt die Umsetzungsstrategie zwar die bestehenden Kooperationen an, beklagt
aber, dass 80% der Verteidigungsinvestitionen immer noch rein national abgewickelt wiirden. Um die
Fahigkeiten und Kapazitaten, die auf nationaler Ebene nicht mehr erreichbar seien, auf europaischer
Ebene zu generieren, miisse die Verteidigungszusammenarbeit die Norm werden.

In diesem Zusammenhang entwickelt die Umsetzungsstrategie Vorschlage, wie die EU systema-
tisch Fahigkeitsliicken identifizieren und schlieRen kann. Die entscheidende Rolle kommt dabei dem
Capability Development Plan (CDP) zu, der seit 2008 von der Europdischen Verteidigungsagentur
gefiihrt wird. Der Plan entwickelt vor dem Hintergrund der EU-Fahigkeitsziele und der Veranderungen
des sicherheitspolitischen Umfeldes Empfehlungen fiir die Beschaffung militarischer Kapazitaten.
Diese sollten von den Mitgliedsstaaten europdisch koordiniert erworben werden und kénnten der EU
flr Einsatze zur Verfiigung gestellt werden. Der Plan wird gegenwartig revidiert und soll bis zum Friih-
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jahr 2018 auf systematischer Grundlage Beschaffungsprioritaten identifizieren. Der Capability Devel-
opment Plan soll nach den Vorstellungen der Hohen Vertreterin das zentrale Instrument werden, um
identifizierte Kapazitatslicken in konkrete Kooperationsprojekte umzusetzen.

Die Koordination nationaler Kapazitdatsbeschaffung soll zudem durch einen neuen Mechanismus
namens Coordinated Annual Review on Defence (CARD) verbessert werden. Der Ministerrat stimmte
am 18. Mai 2017 den Modalitaten der Einfiihrung des CARD zu. CARD wird ebenfalls von der Europé-
ischen Verteidigungsagentur administriert und soll systematisch den Stand der Umsetzung von Pri-
oritdten des Capability Development Plan erfassen, die nationalen MaRnahmen koordinieren, Liicken
zwischen dem Prioritdtenplan und den Beschaffungsvorhaben der Mitgliedsstaaten identifizieren
und Fiihrungsnationen finden, die diese Arbeit vorantreiben. Dazu wird CARD detaillierte Informatio-
nen der Mitgliedsstaaten zu Verteidigungsplanungen und -ausgaben sammeln.

Eine weiterreichende Initiative zur Koordinierung der europdischen Riistungsbeschaffung lan-
cierte die Kommission am 30. November 2016 mit dem European Defence Action Plan (European
Commission 2016c). Der Eckstein dieses Planes ist der Europdische Verteidigungsfonds (European
Defence Fund). Dahinter verbirgt sich ein Strategiewechsel der Kommission: Sie will die européische
Ristungszusammenarbeit nun nicht mehr durch Regulierungen wie etwa eine Reform oder Strei-
chung des Artikels 346 AEUV und durch Klagen zur Durchsetzung der Vergaberichtlinie erreichen,
sondern durch finanzielle Anreize fordern. Der Europaische Verteidigungsfonds soll Giber zwei Forder-
linien oder zwei Fenster europédische Mittel fiir die transnationale Riistungsforschung und Entwick-
lung bereitstellen. Im Rahmen des Forschungsfensters stellt die Kommission 90 Millionen Euro bis
zum Jahr 2019 zur Verfiigung. Nach 2020 will sie 500 Millionen Euro pro Jahr einsetzen. Im Rahmen
des Fahigkeitenfensters sollen fiir die Jahre 2019 und 2020 jeweils 500 Millionen Euro mobilisiert
werden, danach sogar eine Milliarde pro Jahr. Durch Ko-Finanzierung sollen diese Gelder so auf-
gestockt werden, dass nach dem Jahr 2020 jahrlich 5 Milliarden Euro zur Verfiigung stehen. Diese
Mittel sollen fiir die Entwicklung von Waffensystemen bis zur Produktionsreife eingesetzt werden
konnen. Bewerben kdnnen sich Konsortien, die von mindestens drei Firmen aus zwei Landern gebil-
det werden. Projekte, die darauf zielen, die im Capability Development Plan identifizierten Fahigkeits-
lticken zu schlieBen, kénnen zudem mit einem Bonus rechnen (European Commission 2017b).

Ob sich diese Plane umsetzen und iiber diese Anreizstrukturen tatsachlich Verhaltensénderun-
gen erreichen lassen, ist keineswegs ausgemacht. Zunachst ist nicht klar, warum Staaten, die selbst
keine Ristungsindustrie haben, sich an der Finanzierung des Fonds beteiligen sollten. Daneben wird
die Effizienz des Vorhabens bezweifelt. Denn warum sollten die Staaten, die den Fonds mit ihren
Steuergeldern aufstocken, nicht wie (blich auf eine Art ,Juste retour“-Prinzip pochen, also proporti-
onal zu den Mitteln, die sie einzahlen, auch bei Projekten beriicksichtigt werden wollen. SchlieBlich
bezweifeln Kritiker, dass sich mit Hilfe dieses begrenzten Instrumentes die tradierten Strukturen der
europdischen Riistungsentwicklung und Beschaffung aufbrechen lassen.

Zuletzt schaffen die EU-Staaten mit der standigen strukturierten Zusammenarbeit (PESCO) einen
permanenten Rahmen, der hauptsachlich ebenfalls der européisch koordinierten Riistungsbeschaf-
fung dienen wird. Kommissionsprasident Juncker sah in PESCO die ,schlafende Schonheit” des Lis-
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saboner Vertrages (zit. nach Billon-Galland/Quences 2017: 1). Vermutlich spielte er darauf an, dass
die Formulierungen des Lissaboner Vertrages PESCO als ein ambitioniertes Vorhaben ausweisen,
namlich als Avantgarde von Mitgliedsstaaten, die ,im Hinblick auf Missionen mit héchsten Anforde-
rungen untereinander weitergehende Verpflichtungen” eingehen (Art. 42(6) EUV). Konkretisiert wur-
den diese Verpflichtungen im Protokoll Nr. 10 des Vertrages. Darin heil3t es, dass PESCO-Teilnehmer
vereinbarte Ziele (iber die Hohe der Investitionsausgaben zu erfiillen haben, ihre Verteidigungsins-
trumentarien angleichen, Verteidigungsmittel und Fahigkeiten gemeinsam nutzen (eventuell durch
Spezialisierung), bei Auslandseinsatzen mitwirken und hierfir bewaffnete Einheiten bereitstellen —
entweder als nationale Kontingente oder Teile multinationaler Truppenverbande (Artikel 1(b) des Pro-
tokolls) und gegebenenfalls ihre nationalen Entscheidungsverfahren anpassen. Die dahinter liegende
Idee war offensichtlich: Da die GSVP aufgrund des Einstimmigkeitsprinzips in ihrer Entwicklungsge-
schwindigkeit von dem langsamsten und moglicherweise bewusst blockierenden Mitglied abhangt,
konnte es mit Hilfe dieses Instruments gelingen, europédische Verteidigung von ihren institutionellen
Fesseln zu befreien und ihr endlich Dynamik zu verleihen. Charakteristisch fiir die EU ist dabei, dass
sie die Verteidigungskooperation nicht einfach Ad-hoc-Gruppen iiberlédsst, sondern die Griindung von
Kerngruppen rechtlich regelt.

Mit dem Projekt PESCO verbanden sich hochfliegende Erwartungen. Ein Beobachter, der die realen
oder erwarteten Fortschritte in der GSVP seit Jahren positiv kommentiert, sah mit PESCO bereits eine
Kerngruppe von Staaten entstehen, die gemeinsam so planen, als hatten sie eine Streitmacht, die die
Beitrédge der einzelnen Teilnehmer verbindlich festlegen und die Einhaltung der Zusagen Uberpriifen
kann. Bummler, die die Ziele nicht erreichen, konnten aus der Kerngruppe auch wieder ausgeschlossen
werden. Das Ziel solle jedenfalls sein, ein koh&rentes vollstéandiges Streitkraftedispositiv (full-spectrum
force package) flir europaische Einsétze zu erreichen (Biscop 2017a). Beispielsweise konnten teilneh-
mende Staaten eine Flotte von Drohnen oder Transportflugzeugen erwerben und dafiir eine gemein-
same Infrastruktur von Kommandoeinrichtungen, Logistik und Ausbildung unterhalten (Biscop 2017b).

Bei der realen Ausgestaltung von PESCO stieen dann aber unterschiedliche und widerstreitende
Vorstellungen gegeneinander. PESCO war vor allem von Deutschland und Frankreich vorangetrie-
ben worden. Paris schwebte ein Club mdglichst ambitionierter Staaten vor, die untereinander weiter-
gehende und verbindliche Zusagen in Bezug auf Verteidigungsausgaben, Riistungskooperation und
Verpflichtungen zur Mitwirkung bei Interventionen eingehen. Deutschland plddierte dagegen fiir eine
mdglichst inklusive Mitgliedschaft, auch wenn dies bedeutet hétte, dass die Ambitionen herunterge-
schraubt werden. Als Kompromiss einigten sich beide darauf, PESCO als permanenten Rahmen und
strukturierten Prozess zu begreifen (Besch 2017; Billon-Galland/ Quencez 2017).

Als PESCO schlieBlich am 13. November 2017 notifiziert und am 8. Dezember 2017 mit einem
Beschluss des Rates offiziell eingerichtet wurde, waren bis auf Malta, Danemark und GroRbritannien
alle dabei. Ddnemark macht bei der GSVP ohnehin nicht mit und GroRbritannien wird aus der EU aus-
scheiden.™ Selbst die polnische Regierung, die dem ganzen Projekt ablehnend gegeniiber gestanden

11 Bei der Notifizierung hatten zusétzlich zu den drei Nichtteilnehmern auch Portugal und Irland keine Teilnahme gemel-
det. Beide Lander sprangen dann im Vorfeld des offiziellen Starts auf den fahrenden Zug.
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hatte, entschloss sich im letzten Moment zur Unterschrift. Der Hintergrund: PESCO war so entscharft
worden, dass praktisch alle mitmachen konnten. PESCO ist zwar als ein verbindlicher Rechtsrahmen
aufgesetzt, formuliert aber kaum formale und rechtlich durchsetzbare Verpflichtungen, sondern er-
zeugt Bindungszwang vor allem durch informellere Peer-Review-Verfahren. PESCO ist zwar als ambi-
tionierter, rechtlich verbindlicher Rahmen fiir Zusammenarbeit und Investitionen in die Sicherheit und
Verteidigung der EU angelegt. Allerdings sind die Verpflichtungen, die die Mitgliedsstaaten eingehen,
nur vage formuliert. Das Ziel, ein ,koh&rentes vollstandiges Streitkréaftedispositiv” zu entwickeln, hat
es nur als ,langfristige Vision" in das Notifizierungsdokument geschafft. Der Ratsbeschluss nimmt
auf dieses Ziel nur sehr indirekt mit der Nennung des Artikels 1(b), Protokoll Nr. 10 zum Lissabon-
Vertrag Bezug (Council of the European Union 2017c). Als ZielgroRe fiir die Verteidigungsausgaben
nennt das Ratspapier nicht das von einigen erwartete 2%-Ziel, zu dem sich die meisten Mitglieds-
staaten innerhalb der NATO verpflichtet haben. Stattdessen wiederholt das Papier Zielgro3en, auf die
sich die EU-Staaten schon 2007 auf Anregung der Europdischen Verteidigungsagentur verpflichtet
hatten. Immerhin verpflichten sich die Staaten im Rahmen von PESCO, ihre Verteidigungsbudgets re-
gelmaRig zu steigern, mittelfristig den Anteil der Investitionsausgaben an den Verteidigungsbudgets
auf 20% und die fur Forschung und Entwicklung auf 2% zu erh6hen. Dariiber hinaus verpflichten sie
sich, bei européisch koordinierten Riistungsprojekten mitzuwirken und sich dabei an Vorgaben des
Capability Development Plan zu orientieren und den CARD-Mechanismus voll zu nutzen. Teilnehmen-
de Staaten verpflichten sich, in mindestens einem PESCO-Projekt mitzuwirken, das strategisch rele-
vante Fahigkeiten entwickeln oder bereitstellen soll. In Bezug auf die Mitwirkung an EU-Operationen
gehen die Mitgliedsstaaten mit PESCO weiche Verpflichtungen ein. Beispielsweise sagen sie zu, eine
Art Datei Uiber verfiigbare und schnell verlegbare Streitkraftepakete aufzusetzen, um den in der Ver-
gangenheit oft sehr langsamen Prozess der Streitkraftegenerierung fiir EU-Missionen zu beschleuni-
gen. SchlieBlich verpflichten sich die teilnehmenden Staaten zur jahrlichen Vorlage eines nationalen
Umsetzungsplans, der die Zusagen und die Umsetzung spezifiziert und in einem transparenten Ver-
fahren regelmaRig Gberpriift werden soll.

Auch die ersten 17 Projekte, die in den ersten Phasen von PESCO bis 2025 realisiert werden sol-
len, weisen nicht auf tibermaRige Ambitionen hin: Es geht dabei beispielsweise um ein ,Verteidi-
gungsschengen”, also um nicht zuletzt von der NATO geforderte rechtliche Vorkehrungen und Richt-
linien, die den schnellen und unbiirokratischen Transport von Riistungsgiitern und Streitkraften tber
die innereuropdischen Grenzen hinweg ermdglichen sollen. Andere Projekte umfassen die Einrich-
tung eines europaischen Ambulanzkommandos, eines Logistikzentrums, die Schaffung von Cyber-
Reaktionsteams sowie erste Riistungskooperationsprojekte.

5.5 WIE ENTSCHEIDEN?

In all den Planungspapieren und Dokumenten der Jahre 2016 und 2017 findet sich kein Hinweis auf
eine weitergehende politische Integration. Von der Delegation von Kompetenzen an supranationale
Organe ist so gut wie keine Rede, von einer Abkehr vom Konsensprinzip schon gar nicht. Die Globale
Strategie stellt kategorisch fest, dass die Souveranitat der Mitgliedsstaaten nicht angetastet werden
soll. Die Umsetzungsstrategie bekennt sich ebenfalls vorbehaltlos zum Prinzip, die staatliche Souve-
ranitat im Bereich der Sicherheit und Verteidigung zu achten.
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Daher richtete sich der Blick auf PESCO und Beobachter spekulierten im Vorfeld der Initiative,
dass Staaten, die untereinander weitergehende Verpflichtungen eingehen, auch weitergehende Ent-
scheidungsverfahren festlegen. Tatséachlich ist davon aber auch bei PESCO nicht die Rede. Im Annex
| des Notifikationsdokumentes, der die Prinzipien von PESCO festlegt, heil’t es: ,Die Teilnahme an der
PESCO ist freiwillig und beriihrt nicht die nationale Souveranitat“. Annex Il zur Steuerung von PESCO
betont: ,Den teilnehmenden Mitgliedsstaaten kommt die zentrale Rolle bei der Entscheidungsfindung
zu, sie handeln jedoch in Abstimmung mit dem Hohen Vertreter”. Und an anderer Stelle im selben
Annex, an der es um die Entscheidung liber weiterfiihrende Projekte geht, ist festgelegt, dass ,die
teilnehmenden Mitgliedsstaaten neue Projekte mit Einstimmigkeit annehmen®. Nicht einmal von der
Einrichtung eines Rates der Verteidigungsminister ist die Rede. Diese sollen sich wie gewohnt am
Rande des Rates der AuBenminister treffen.

6. FAZIT: EIN GELUNGENER NEUSTART DER EU ALS FRIEDENSMACHT?

Aus Sicht derjenigen, die die EU als immer enger zusammenwachsende Union begreifen und die mit
Begriffen wie ,Europdische Armee" oder ,Supermacht EU" die Messlatte hoch gelegt hatten, muss
all dies enttduschend sein. Tatsachlich stellen die Reformen bestenfalls eine evolutionére Weiterent-
wicklung der europaischen Verteidigungspolitik dar. So geht etwa das ,Level of Ambition” nicht iber
die Fahigkeitsziele hinaus, die sich die EU schon bei der Griindung der Europaischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik mit den sogenannten Petersberg-Aufgaben gesetzt hatte. Und die damals in den
Blick genommenen militdrischen Kapazitdaten — ausbuchstabiert im sogenannten ,Helsinki Headline
Goal” — waren weit anspruchsvoller als das, was sich die EU heute vornimmt. Legt man den aus die-
ser Sicht entscheidenden europapolitischen Mastab an und misst Fortschritt an der Frage, ob die
Reformen zu groRerer gemeinsamer Effektivitdt und Effizienz beitragen, féllt die Bilanz bestenfalls
gemischt aus: Die beschlossenen MalRnahmen haben das Potenzial, die Effizienz im Bereich der
europaischen Riistungsbeschaffung und Streitkraftestrukturen zu verbessern. Aber sie bleiben aus
dieser Perspektive hinter dem Wiinschenswerten zuriick: Namlich der Schaffung voll ausgestatteter
Streitkraftepakete, die auch in Szenarien einsetzbar sind, die die einzelnen nationalen Mdglichkei-
ten Uibersteigen — mit anderen Worten: der Schaffung einer europdischen Armee. Besonders enttau-
schend ist aus dieser Sicht der Stillstand bei der politischen Integration. Solange sicherheits- und
verteidigungspolitisches Handeln von der Zustimmung aller Mitgliedsstaaten abhéngt, sind kaum
Effektivitdtsgewinne zu erwarten und wird es um die Gestaltungs- und Durchsetzungskraft des au-
Renpolitischen Akteurs EU weiterhin nicht gut bestellt sein. Entsprechend niichtern féllt aus dieser
Sicht die Bilanz der erhofften friedenspolitischen Fortschritte aus. Denn aus dieser Perspektive bleibt
die normative Macht EU, die sich den Werten des Friedens und der Menschenrechte verschrieben hat,
hinter ihrem Handlungs- und Gestaltungspotenzial zuriick.

Aus Sicht derjenigen, die Europa als ,Demoikratie” verstehen, hat die EU mit den 2016 und 2017
getroffenen Beschliissen hingegen vieles, wenn auch nicht alles richtig gemacht. Wie erwéhnt, ist
auch aus dieser Perspektive eine hohere Effizienz und folglich eine starkere Koordinierung, Rollen-
spezialisierung und Verschmelzung im Bereich der europédischen Riistungsbeschaffung und Streit-
kraftestrukturen als europapolitischer Fortschritt zu bewerten. Allerdings gebe es Wendepunkte, an
denen ein Mehr an funktionaler Integration zu weniger Zustimmung zu Europa und zu mehr internen
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Konflikten fiihrt. In Bezug auf die funktionale Integration bleiben die Reformen weit vor der kritischen
Zone einer Verschmelzung militérischer Kapazitaten in sensitiven Bereichen stehen. Kurz gefasst
konzentrieren sich die beschlossenen und mittelfristig absehbaren MalRnahmen darauf, eine gemein-
same ristungsindustrielle und militarische Infrastruktur zu schaffen, bauen aber keine integrierten
Einsatzverbéande auf, die die Staaten vor die Entscheidung stellen kénnten, entweder eine européi-
sche Mission zu blockieren oder sich gegen ihre Uberzeugung und den Willen ihrer Staatsbiirger an
einem solchen Einsatz zu beteiligen.

Die européischen Beschliisse achten auch bei der politischen Integration die — aus dieser Sicht -
kritische Grenze. Damit akzeptiert die EU zwar weiterhin Abstriche bei der Effektivitat, sichert aber die
Zustimmung der Staaten auf diesem hochsensitiven Feld und iberdehnt nicht ihre Legitimitatsres-
sourcen. Eine Konsequenz dieser Entscheidung ist allerdings, dass europdisches auswartiges Han-
deln weiterhin stark von der Fiihrung durch Staaten oder Staatengruppen abhéngt. Dass dies nach
wie vor gelingen kann und die GSVP in vielen Bereichen besser ist als ihr Ruf, demonstriert etwa das
geschlossene Auftreten gegeniiber Russland in der Ukraine-Krise. Allerdings bleibt das enge Verhalt-
nis Deutschlands zu Frankreich eine wichtige Voraussetzung fiir die europdische Geschlossenheit:
Mit dem Brexit werden sich die Gewichte in der Union verschieben und die Rolle Deutschlands, die
bereits jetzt von vielen als hegemonial charakterisiert wird, nolens volens noch starker zum Tragen
kommen.

SchlieBlich ist auch der Friedensleistung nach aufRen aus dieser Sicht mit den europédischen Be-
schliissen Geniige getan. Weil die EU in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik intergouvernemen-
tal organisiert bleibt, sind einem Missbrauch militarischer Instrumente weiterhin institutionelle Gren-
zen gezogen.

Das aus der ,Demoikratie”-Perspektive so positive Urteil beruht aber teils auch darauf, dass die
Anforderungen an die Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik noch durchaus iiberschau-
bar sind. Die jetzige Losung liberzeugt demnach nicht zuletzt, weil der Aufgabenbereich der GSVP
nach wie vor begrenzt ist. Sie dient primar der Krisenintervention und Stabilisierung fragiler Verhalt-
nisse jenseits der siidlichen EU-Grenze. Eine neue Situation wiirde entstehen, wenn das Fundament
der Ubereinkunft zwischen EU und NATO ins Rutschen gerat. Sollte die transatlantische Zusammen-
arbeit tatsachlich zerbrechen und die EU fiir die territoriale Verteidigung und nukleare Riickversiche-
rung verantwortlich werden, miisste sie liber die Balance zwischen Effektivitdt und Legitimitdt ganz
neu nachdenken.
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