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Europa sucht nach Handlungsfahigkeit

Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik jenseits von Symbolpolitik

Nicolai von Ondarza | Bisher muss eine niichterne Bilanz gezogen werden: Die
ESVP-Operationen sind zwar zahlreich, aber iiberwiegend von symbolischer
Grofse und heben die Fahigkeitenliicke der EU hervor. Dies soll mit den neuen
Instrumenten des Lissabonner Vertrags gedndert werden: dem Europédischen
Auswirtigen Dienst und der Sténdigen Strukturierten Zusammenarbeit.

Mit Operationen auf dem Balkan, in
Afrika und vor der Kiiste Somalias
verbindet die EU den Anspruch, im
Rahmen der Europédischen Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik (ESVP)
als sicherheitspolitischer Akteur in-
ternational handlungsfidhig zu sein.
Doch gelang es selbst bei diesen eher
kleinen, symbolischen Operationen
nur nach schwierigen Verhandlungen,
die notwendigen Fihigkeiten zusam-
menzustellen.

Die Entwicklung der ESVP wird
von der EU als eine ihrer grofsen Er-
folgsgeschichten dargestellt. Erst 1999
begriindet, beansprucht sie mit tiber
20 zivilen und militdrischen Operatio-
nen ,eine immer wichtigere Rolle in
der Krisen- und Konfliktbewéltigung®,
so ihr Umsetzungsbericht zur Euro-
pédischen Sicherheitsstrategie (2008).
Beispielhaft fiihrt sie ihre Ubernahme
des Krisenmanagements auf dem
Westlichen Balkan sowie eine fiithren-
de Rolle bei der Pirateriebekdmpfung
am Horn von Afrika an und sieht sich

als Schliisselakteur bei den Verhand-
lungen um den Georgien-Krieg im
Sommer 2008. Zumindest auf dem
Papier unterhélt sie einen Streitkréaf-
tekatalog mit dem Anspruch, militéri-
sche Operationen hochster Intensitét
und mit bis zu 60 000 Soldaten durch-
zufithren. Fiir kleinere Einsitze ste-
hen zwei multinationale EU-Battle-
groups bereit, die innerhalb weniger
Tage einsatzbereit sein sollen.

Trotz dieser Erfolgsmeldungen ist
eine niichterne Bestandsaufnahme
der ESVP dringend notwendig: 16
Operationen waren mit einem Um-
fang von weniger als 500 Soldaten
und zivilen Kréften eher symbolischer
Natur. Selbst die sechs EU-Operatio-
nen mit 1000 bis 7000 Soldaten sind
im Vergleich zu denen der NATO wie
etwa KFOR mit zeitweise mehr als
50 000 oder ISAF in Afghanistan mit
ca. 89 000 Soldaten (Mirz 2010) noch
als klein einzustufen.

Und dennoch bedeuteten sie fiir
die EU bei der Kriftegenerierung
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eine kaum zu bewiltigende Heraus-
forderung. Vor jedem Einsatz muss-
ten die benotigten Kréfte ad hoc zu-
sammengestellt werden, sodass miih-
same, oft monatelange Verhandlun-
dgen notwendig waren. So war der
bislang grofite autonome militédrische
EU-Einsatz, EUFOR Tschad/Zen-
tralafrikanische Republik 2008/09
(ca. 3700 Soldaten), nur moglich,
weil Frankreich mehr als die Halfte
der Truppen stellte, die teilnehmen-
den Staaten iiber das SALIS-Ab-
kommen auf gemietete ukrainische
Transportflugzeuge zuriickgreifen
konnten und Russland sich mit Hub-
schraubern beteiligte.

Noch stidrker von einer Fihigkei-
tenliicke betroffen sind zivile ESVP-
Operationen, die vermeintliche Stirke
der EU im Krisenmanagement. Wih-
rend Polizisten und andere zivile Ein-
satzkréfte nicht wie Militdrs in den
Auslandseinsatz befohlen werden
konnen, fehlen in vielen EU-Mitglied-
staaten strukturelle Anreize, um diese
Krifte fiir EU-Einsdtze zu gewinnen.
In der Folge ist es beispielsweise seit
2007 nicht gelungen, beim EU-Beitrag
zur Polizeiausbildung in Afghanistan
die anvisierte Sollstirke von 400 (!)
Polizisten zu erreichen.

Gleichzeitig fehlt der EU die Fi-
higkeit, militdrische Operationen
selbststidndig planen und leiten zu
konnen. Sie muss stattdessen entwe-
der auf das NATO-Hauptquartier
SHAPE oder auf eines von fiinf natio-
nalen Hauptquartieren zuriickgreifen.
Letztere miissen dann jeweils ,,euro-
péisiert werden, wie etwa das Ein-
satzfiihrungskommando der Bundes-
wehr fiir EUFOR Demokratische Re-
publik Kongo 2006. Durch diese
Konstruktion kann die EU kaum vor-
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ausplanen und muss vor jeder Opera-
tion ad hoc ein Hauptquartier bestim-
men, sodass der Verhandlungsprozess
weiter erschwert wird. Zusétzlich ist
dadurch ein Flickenteppich an Kom-
mandostrukturen entstanden und es
fehlt ein paralleler Uberblick iiber alle
laufenden Einsétze. Dies unterminiert
sowohl die Fihig-

keit der Union, in Der EU fehlt die Fahigkeit,
Krisen schnell zu militarische Operationen
handeln, als auch selbststandig planen und

den  Anspruch, leiten zu kdnnen
einen vernetzten

Ansatz mit zivilen und militdrischen
Mitteln umzusetzen. Gescheitert ist
der Aufbau eines EU-Hauptquartiers
bislang vor allem am politischen
Widerstand transatlantisch orientier-
ter Mitgliedstaaten, die darin eine
Duplizierung von NATO-Strukturen
sehen.

Kurzum: Die Entwicklung der Fi-
higkeiten hat mit dem operationellen
Tempo der ESVP - selbst mit seinen
grofdtenteils kleinen Operationen -
nicht Schritt gehalten. Das Konzept
gemeinsamer Operationen bei weit-
gehend rein nationaler Féhigkeiten-
entwicklung erméglicht der EU zwar
eine symbolische Prisenz, bietet ihr
langfristig aber weder im zivilen noch
im militdrischen Bereich eine robuste
gemeinsame Handlungsfahigkeit.

Neue Instrumente

Der Vertrag von Lissabon erhebt den
Anspruch, die ESVP als Gemeinsame
Européische Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik (GSVP) auf eine neue
Stufe zu heben. Doch welche neuen
Instrumente bringt er wirklich mit,
um diesem Anspruch in der
Fihigkeitenentwicklung politische
Taten folgen zu lassen?
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Die Standige Strukturierte
Zusammenarbeit (SSZ) soll  ment der Stindi-
ein Forum far besonders
engagierte Lander sein
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Zunichst besteht ein grofler Teil
der neuen Artikel (Art. 42-46 EUV)
aus einer Konsolidierung in der Praxis
der ESVP vollzogener Entwicklungen.
So werden zivile Operationen oder das
2003 durch die Européische Sicher-
heitsstrategie = erweiterte  Auf-
gabenspektrum im Primérrecht veran-
kert. Auch die 2004 ins Leben gerufe-
ne Europdische Verteidigungsagentur
(EDA) wird ohne Veridnderung an
ihren Aufgaben und Instrumenten
aufgenommen. Zusétzlich fithrt der
Vertrag eine Verpflichtung der Mit-
gliedstaaten ein, ihre militdrischen Fi-
higkeiten zu verbessern (Art. 42 (3)
EUV). Diese Verpflichtung ist aller-
dings weder mit bestimmten Zielen
noch einem Sanktionsmechanismus
verkniipft und daher primér als politi-
sche Absichtserkldrung zu verstehen.
Das Freiwilligkeitsprinzip bei der Ent-
wicklung und Entsendung militéri-
scher wie ziviler Einheiten bleibt un-
angetastet bestehen.

Substanzielle Impulse fiir die
Handlungsfihigkeit der GSVP konn-
ten allerdings von zwei Reformen
kommen: Erstens
soll das Instru-

gen Strukturier-
ten Zusammenar-
beit (SSZ) Flexi-
bilitdt in die militdrische Integration
der EU bringen. Die SSZ soll Mit-
gliedstaaten, die zu besonderen An-
strengungen zur Entwicklung ge-
meinsamer Fdhigkeiten bereit sind,
ein Forum im EU-Rahmen bieten.
Dies soll durch qualitative Vorausset-
zungen, die fiir eine Teilnahme er-
fiillt sein miissen, eine stirkere Har-
monisierung des militdrischen Be-
darfs sowie Zusammenarbeit in der

Ausbildung und Logistik erreicht
werden. Dabei ist keine Mindestan-
zahl an teilnehmenden Staaten, son-
dern nur eine qualifizierte Mehrheit
zur Griindung einer SSZ festgesetzt,
sodass sie schnell genutzt werden
konnte.

Einer schnellen Nutzung der SSZ
stehen allerdings noch inhaltliche Fra-
den entgegen, die der Vertrag offen
lasst. So bleibt unklar, ob es im Sinne
eines ,,Kerneuropas der Verteidigung*
nur eine SSZ gibt, in der verschiedene
Projekte realisiert werden. An einer
solchen Kerneuropa-Losung kénnten
im Verteidigungsbereich allerdings nur
die grofen Mitgliedstaaten teilneh-
men. Die Alternative wéire eine Reihe
von SSZ, die sich jeweils um einzelne
Projekte — wie etwa die European Air
Transport Fleet fiir den strategischen
Lufttransport — gruppieren.

Ebenfalls ungeklért sind die quali-
tativen Voraussetzungen und damit
das Kernstiick der SSZ. Der Vertrag
von Lissabon definiert in einem ange-
hingten Protokoll hierzu nur allge-
mein die Bereitschaft zum Ausbau
nationaler Fahigkeiten, die Teilnahme
an der EDA sowie die Fahigkeit zur
Beteiligung an EU-Battlegroups. Legt
man diese Kriterien zugrunde, wiren
nur Ddnemark angesichts seines Opt-
Out aus der GSVP und Malta, welches
sich bisher an keiner Battlegroup be-
teiligt, ausgeschlossen. Die Grundidee
qualitativ anspruchsvoller Kriterien
als Anreiz zum Féhigkeitenaufbau
wire damit kaum erfiillt.

Auf der anderen Seite erscheinen
harte budgetdre Kriterien — wie etwa
der Anspruch, mindestens zwei Pro-
zent des BNP fiir Verteidigung auszu-
geben — fiir den grofiten Teil der Mit-
dliedstaaten, einschlief3lich Deutsch-
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land, aktuell unrealistisch. Die beteili-
gungswilligen Mitgliedstaaten werden
also bei der Begriindung einer ersten
SSZ Kriterien verhandeln miissen, die
zwar als Ansporn fiir eine weitere
Fihigkeitenentwicklung dienen, aber
dleichzeitig unter den Vorzeichen der
erwartungsgemdfs eher sinkenden na-
tionalen Verteidigungshaushalte reali-
sierbar sind.

Zweitens wird im Zuge des Auf-
baus des Europidischen Auswiértigen
Dienstes (EAD) unter der Hohen Ver-
treterin Catherine Ashton der admi-
nistrativ-institutionelle Unterbau der
Europédischen Auflen- und Sicher-
heitspolitik neu geordnet. Im EAD
sollen kiinftig alle Faden des Auswiér-
tigen Handelns der Union zusammen-
laufen. In der GSVP wurden der
Hohen Vertreterin alle bisherigen
Aufgaben der EU-Ratsprasidentschaft
und ein Initiativrecht iibertragen, so-
dass sie nicht nur den Vorsitz im Rat
fiir Auswartiges iibernimmt, sondern
ihre Vertreter auch die Ratsarbeits-
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gruppen der GSVP leiten werden. Sie
kann damit von der Initiative und
Planung 1iiber die Entscheidung bis
zur Durchfithrung alle Phasen einer
GSVP-Operation strategisch leiten,
obgleich sie selbstredend weiterhin
auf die Zustimmung aller Mitglied-
staaten sowie deren Ressourcen ange-
wiesen ist.

Fiir GSVP-Operationen ist vor
allem relevant, dass alle bisherigen
ESVP-Strukturen wie das EU-Lage-
zentrum, der EU-Militdrstab, die
Direktion fiir die Planung von Krisen-
managementoperationen (CMPD)
sowie der Stab fiir die Planung und
Durchfithrung ziviler EU-Operatio-
nen (CPCC) in den EAD integriert
werden. Der fiir die operationelle
Handlungsfihigkeit der GSVP ent-
scheidende Schritt — die Schaffung
eines EU-Hauptquartiers fiir zivile
und militdrische Operationen - ist in
den aktuellen Planungen zum EAD,
wie sie Ashton Ende Mérz 2010 vor-
gelegt hat, aber nicht vorgesehen.

Catherine Ashton
besucht die
Europaische
Polizeimission in
Sarajewo, Bosnien.
Von der Initiative
bis zur Durchfih-
rung darf sie alle
Phasen einer
GSVP-Operation
strategisch leiten
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Dass ein EU-Hauptquartier
far die GSVP-Anspriche
militarisch notwendig ist,
ist unbestritten ten Amnspriiche
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Vielmehr sollen die bisher bestehen-
den Strukturen weitgehend unverin-
dert in den EAD integriert werden.
Ashton hat jedoch im Mérz 2010 vor
dem Europidischen Parlament erklért,
in Zukunft auch die Frage der Not-
wendigkeit und Machbarkeit eines
EU-Hauptquartiers priifen zu wollen.

Vertrage schaffen nur die Grundlage

Auf beiden Ebenen, der operativen
wie der administrativ-institutionellen
Fihigkeiten, sind nun die Mitglied-
staaten gefragt, den neuen Rahmen zu
nutzen, um das Potenzial zu einer ge-
starkten Handlungsfdhigkeit der
GSVP in die Lissabonner Wirklichkeit
zu iibertragen.

So wird zum einen die Blockade
um das EU-Hauptquartier kaum {iber
die von der Hohen Vertreterin an-
gekiindigte Evaluation der EU-Pla-
nungs- und Fiithrungsfihigkeiten ge-
16st werden - militdrisch ist die Not-
wendigkeit eines
stindigen Haupt-
quartiers ange-
sichts der erklar-

der GSVP unbe-

stritten. Die eigentliche Crux liegt im
ungekldrten Verhéiltnis zwischen
NATO und EU im Krisenmanage-
ment, und hier sollte eine Losung
ansetzen. Nur wenn insbesondere
Grofibritannien iiberzeugt werden
kann, dass ein zivil-militdrisches
Hauptquartier einen Mehrwert und
keine Bedrohung fiir die NATO dar-
stellt, kann in dieser Frage ein sub-
stanzieller Fortschritt erzielt werden.
Zum anderen ist substanzieller
Fortschritt im Bereich der Fihigkei-
tenentwicklung fiir GSVP-Operatio-
nen erst dann zu erreichen, wenn die

Mitgliedstaaten die Bereitschaft ent-
wickeln, ihre Souverdnitédtsvorbehalte
zumindest teilweise zuriickzustellen.
Die SSZ ermoglicht ihnen, diesen
Schritt in kleineren Gruppen zu ma-
chen; die politische Brisanz dieses
Schrittes aber bleibt erhalten. Die im
deutschen Koalitionsvertrag geforder-
te europdische Armee unter parla-
mentarischer Kontrolle kann hierbei
hochstens visiondres Fernziel sein.
Zumal die Realisierung dieser Vision
insbesondere in Deutschland proble-
matisch wire, spitestens seitdem das
Bundesverfassungsgericht im Urteil
zum Lissabonner Vertrag festgelegt
hat, dass ein solcher Schritt - die
Ubertragung der Entsendebefugnis
vom Bundestag an eine europiische
Instanz - die Integrationsschwelle
zum europdischen Bundesstaat {iber-
treten wiirde und eine Volksabstim-
mung notwendig wire.

Realistischer wére vielmehr eine
schrittweise Verstetigung multinatio-
naler Streitkréafteintegration, die tiber
die SSZ im EU-Rahmen organisiert
wird. So kénnten die EU-Battlegroups,
von denen aktuell pro Halbjahr zwei
von je einer kleinen Gruppe von Mit-
gliedstaaten bereitgehalten werden,
zu dauerhaft stehenden Verbidnden
aufgewertet und aufgestockt werden.
Nach gemeinsamem Training und
vorab ausgehandelten gemeinsamen
Einsatzregeln konnten sie dann als
Verband direkt an EU- oder NATO-
Operationen teilnehmen, anstelle
diese erst miithsam aus einzelnen, klei-
nen nationalen Einheiten zu bilden.

Die Partner an einen Tisch bringen

Falls die Bundesregierung sich der
Vision einer europdischen Armee tat-
sdchlich anndhern will, so wie Au-
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enminister Guido Westerwelle auf
der diesjahrigen Miinchner Sicher-
heitskonferenz noch einmal betont
hat, muss sie die Bereitschaft zur
Ubernahme einer Fiihrungsrolle in
der GSVP entwickeln. Damit dies
keine Demonstration von politischem
Wunschdenken bleibt, sollte sie ihre
Partner an einen Tisch bringen und
mit ersten, realistischen Schritten
iiberzeugen, und 2010/11 kénnte sich
hierfiir ein Zeitfenster 6ffnen.

Drei EU-Staaten sind besonders
zu tiiberzeugen: erstens Frankreich,
dessen Enthusiasmus fiir eine vertief-
te GSVP-Integration Erniichterung
gewichen ist. Insbesondere aus Ent-
tduschung tiber mangelndes deutsches
Engagement hat sich das franzosische
Interesse nach gestidrkter européi-
scher Handlungsfihigkeit in letzter
Zeit mehr und mehr in Richtung bi-
oder multilateraler Kooperationen au-
ferhalb des EU-Rahmens entwickelt.

Ein schwieriger, aber unverzicht-
barer Partner bleibt zweitens GrofShri-
tannien. Die neue Regierung wird
angesichts der rasant gestiegenen
Staatsschulden zu einer Uberpriifung
des Verteidigungshaushalts gezwun-
den sein. Erste Vorarbeiten des briti-
schen Verteidigungsministeriums in
Form des ,,Defence Green Paper 2010
signalisieren eine grofiere Bereitschaft
zur européischen, aber nicht notwen-
digerweise EU-Kooperation. Diese
miisste Sparpotenziale realisieren und
militdrische Handlungsfdahigkeit si-
cherstellen. Als primérer Partner wird
Frankreich genannt. Hier gilt es, einen
drohenden britisch-franzosischen Al-
leingang zu verhindern.
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Als dritter Partner bietet sich
Polen an, das in Bezug auf die ESVP
eine bemerkenswerte Wandlung
durchlaufen hat: Vor seinem Beitritt
noch ablehnend gegentiber ihrer
Griindung und Kklar transatlantisch
orientiert, hat es sich substanziell an
mehr und mehr EU-Operationen be-
teiligt und nach der in Polen als ent-
tduschend aufge-
nommenen ameri-
kanischen Abkehr
von der Raketen-
abwehr zu einem
deutlichen Unterstiitzer der GSVP
gewandelt. Bereits jetzt hat die polni-
sche Regierung angekiindigt, die
GSVP zu einem Schwerpunktthema
ihrer Ratsprésidentschaft in der zwei-
ten Hélfte 2011 zu machen - ein rea-
listisches Zieldatum zur Umsetzung
konkreter Schritte in der EU-
Féahigkeitenentwicklung.

Die Partner eint das Ziel, die mili-
tdrische Handlungsfdhigkeit zu stér-
ken. Wenn es Deutschland gelingt,
die Fihigkeitenentwicklung um die-
ses Ziel zu gruppieren, und es eigene
Bereitschaft mitbringt, kann es mit
den neuen Lissabonner Instrumenten
langfristig gelingen, der GSVP Pers-
pektiven jenseits der bisherigen Sym-
bolpolitik und Testldufe zu eréffnen.

NICOLAI VON
ONDARZA ist
wissenschaftlicher
Mitarbeiter in der
Forschungsgruppe
EU-Integration

der Stiftung Wissen-
schaft und Politik.

Die Lander eint das Ziel,
die militarische Handlungs-
fahigkeit zu starken



