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Neuer Wein 1n alten Schlauchen: Der Bericht zur
Umsetzung der Europaischen Sicherheitsstrategie

Im Rahmen der Tagung des Europdischen Rats am 11. und 12. Dezember 2008 billigten die Staats- und

Regierungschefs der EU den Bericht zur Umsetzung der Europdischen Sicherheitsstrategie.

Autoren: Franco Algieri / Arnold Kammel

ABSTRACT:

Already shortly after the European Security Strategy had been published in 2003, a debate about the strength and weakness of this document
started. With the publication of the Report on the implementation of the European Security Strategy 'Providing Security in a Changing World'
in December 2008 a first official assessment of the ESS became available. Against the background of the ESS 2003, Franco Algieri and Arnold

Kammel analyze this report. They conclude that the report clarifies several parts of the ESS, however, the report also remains rather descriptive
and leaves many questions unanswered. Developing the ESS thus remains work in progress.

Der Hohe Vertreter flr die GASP, Javier
Solana, hatte im Dezember 2007 vom
Europdischen Rat das Mandat erhalten,
die Umsetzung der Sicherheitsstrategie zu
priifen und Verbesserungsvorschlage zu
erstellen. Was bietet der nun vorliegende
17-seitige Bericht mit dem Titel ,Sicherheit
schaffen in einer Welt im Wandel” und

wie unterscheidet er sich von der Europa-
ischen Sicherheitsstrategie (ESS) aus dem
Jahr 2003?

Die ESS 2003

Aufgrund von gravierenden sicherheitspo-
litischen Verdanderungen nach dem Ende
des Kalten Krieges, wie den gewaltsamen
Konflikten im ehemaligen Jugoslawien,
den Anschlagen vom 11. September
2001, den Differenzen hinsichtlich des
Irakkrieges sowie der Erweiterung von
NATO und EU, wurde die Notwendigkeit
einer koordinierten europaischen Auf3en-
und Sicherheitspolitik immer deutlicher.
Eine gemeinsame Lageeinschédtzung,
dhnliche Interessen und Ziele und die
sich daraus ergebenden Implikationen fir
das (auswartige) Handeln der EU wurden
als zentrale Faktoren fiir ein koharentes
Auftreten auf globaler Ebene angesehen.

Die Ausarbeitung einer Europdischen
Sicherheitsstrategie wurde daher als wich-
tiger Schritt verstanden, um bestehende
Dissonanzen zwischen einzelnen Mitglied-
staaten zu Giberkommen und neben einer
gemeinsamen Bedrohungsanalyse auch
und vor allem die gemeinsamen aufen-
und sicherheitspolitischen Interessen und
Ziele der EU zu definieren.

Ein sicheres Europa in einer
besseren Welt. Europaische
Sicherheitsstrategie. Brussel, 12.

Dezember 2003.

Beim informellen AuBenministertreffen

in Rhodos vom 2. und 3. Mai 2003 wurde
der Hohe Reprasentant der GASP, Javier
Solana, beauftragt, erstmalig eine Sicher-
heitsstrategie fiir die Européische Union zu
erstellen. Ein erster Entwurf wurde beim
Europdischen Rat von Thessaloniki am 20.
Juni 2003 vorgelegt. Am 12. Dezember

2003 nahm der Europdische Rat die erste
Europaische Sicherheitsstrategie an, die
sich im Vergleich zum Entwurf nur gering-
fugig gedndert hatte.

Die ESS spiegelt das gesteigerte Selbstbe-
wusstsein und gewachsene Gewicht der
erweiterten Union als Akteur mit globaler
Verantwortung wider. Sie zeigt gleichzei-
tig Wege auf, wie die EU ihr politisches,
wirtschaftliches und auch militarisches
Gewicht - und das ihrer Mitgliedstaaten -
wirksamer, kohdrenter und mit verbesser-
ten Fahigkeiten zum Tragen bringen kann.
In drei zusammenhangenden Kapiteln
werden eindeutige Zuordnungen zwi-
schen den globalen Herausforderungen
und Risiken einerseits und dem der EU
zur Verfligung stehenden saulentibergrei-
fenden Instrumentarium zur Konfliktpra-
vention, zum Krisenmanagement und zur
Konfliktnachsorge andererseits herausge-
arbeitet. Klar ersichtlich bekennt sich die
EU in ihrer Sicherheitsstrategie zu einem
umfassenden Sicherheitsbegriff.

In ihrem ersten Kapitel, das sich mit den
globalen Herausforderungen und Haupt-
bedrohungen beschiftigt, identifiziert die
ESS den Terrorismus, die Verbreitung von
Massenvernichtungswaffen, regionale
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Konflikte, das Scheitern von Staaten sowie
die organisierte Kriminalitat als die flinf
zentralen Bedrohungen, mit denen Europa
und die EU konfrontiert sind. Dabei wird
klar, dass Europa nicht nur Ziel, sondern
auch Basis der Bedrohungen, beispiels-
weise des internationalen Terrorismus, ist.
Als ,Worst-Case"-Szenario erwahnt die ESS
die Option, dass terroristische Gruppen in
den Besitz von Massenvernichtungswaffen
gelangen und diese auch anzuwenden
bereit sind. Aus der Kombination verschie-
dener Elemente - extrem gewaltbereite
Terroristen, Verfligbarkeit von Massenver-
nichtungswaffen, organisierte Kriminalitat,
Schwachung staatlicher Systeme und
Privatisierung der Gewalt - kdnnten sich
dariiber hinaus sehr ernste Bedrohungsla-
gen entwickeln.

Wie die Sicherheit der Bevolkerung Euro-
pas und das Eintreten fir die gemeinsa-
men Werte der EU geférdert werden kann,
wird durch die drei im zweiten Kapitel
definierten strategischen Ziele aufgezeigt.
Aufgrund der Tatsache, dass die neuen
Bedrohungen nie rein militarischer Natur
sind und ihnen deshalb auch niemals nur
mit rein militdrischen Mitteln begegnet
werden kann, muss sich die EU friihzeitig
mit dem gesamten ihr zur Disposition
stehenden Instrumentarium praventiv en-
gagieren. Die erste Verteidigungslinie’, so
die ESS, wird dabei oft im Ausland liegen.
Die neuen Bedrohungen sind dynamischer
Art, die ein rasches und, wenn notwendig,
auch robustes Engagement der EU verlan-
gen. Daher miisste die EU in der Lage und
auch bereit sein, vor Ausbruch einer Krise
zu handeln.

Trotz ihres Bekenntnisses zu einer globalen
Rolle fiir die EU setzt die ESS einen Schwer-
punkt auf die Schaffung von Sicherheit

in der unmittelbaren Nachbarschaft der
EU mit dem Ziel, dass von den 6stlichen
Grenzen der EU bis zum Mittelmeer ein
Ring verantwortungsvoll regierter Staaten
entsteht. Daher gilt das sicherheitspoliti-
sche Hauptaugenmerk den Entwicklungen
auf dem Balkan, wobei die ESS klar macht,
dass die Glaubwiirdigkeit der europdischen
AuBenpolitik von der Konsolidierung der
auf dem Balkan erzielten Erfolge abhéan-
gig sein wird. Neben dem Balkan wird
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auch fir den Stidkaukasus eine weitere
Stabilisierung gefordert und auch der
Mittelmeerraum wird als Problemzone fiir
die Sicherheit Europas charakterisiert. Sehr
weit wagt sich die ESS in Bezug auf den
israelisch-palastinensischen Konflikt im
Nahen Osten vor, der als strategische Prio-
ritat kategorisiert wird und dessen Losung
als eine Grundvoraussetzung fir Stabilitat
und Sicherheit in der gesamten Region
angesehen wird. Eine geeinte Kooperation
mit den USA, Russland, der UNO und den
Landern in der Region wird als notwendig
angesehen.

Im Unterschied zu den Ausflihrungen der
Nationalen Sicherheitsstrategien der USA,
aus den Jahren 2002 und 2006, fordert die
ESS eine Weltordnung auf der Grundlage
eines wirksamen Multilateralismus und des
V6lkerrechts. Damit verbunden steht die
Erkenntnis, dass kein Staat in der Lage ist,
alleine den neuen globalen Bedrohungen
wirksam zu begegnen. Das Hauptorgan
zur Wahrung des Weltfriedens stellt der
Sicherheitsrat der Vereinten Nationen

dar. Sehr klare Worte findet die ESS im
Verhdltnis zu jenen Staaten, die sich vom
internationalen System abgewandt haben:
,Es ist zu wiinschen, dass diese Staaten zur
internationalen Gemeinschaft zuriickfin-
den, und die EU sollte bereit sein, sie dabei
zu unterstiitzen. Denen, die zu dieser Um-
kehr nicht bereit sind, sollte klar sein, dass
sie daflir einen Preis bezahlen miissen,
auch was ihre Beziehungen zur Européi-
schen Union anbelangt.” Interessanterwei-
se findet sich in der Inaugurationsrede des
44. amerikanischen Prasidenten, Barack
Obama, eine Aussage, die in die gleiche
Richtung weist: ,To those who cling to
power through corruption and deceit and
the silencing of dissent, know that you

are on the wrong side of history, but that
we will extend a hand if you are willing to
unclench your fist”

Im dritten Kapitel wird der Zusammen-
hang zwischen einem aktiveren auf3en-
politischen Handeln und dem gezielten
Einsatz des breiten Spektrums von
diplomatischen, handels- und entwick-
lungspolitischen Instrumenten bis hin
zum militdrischen Einsatz als Ultima Ratio

der Konfliktpravention und der Krisenbe-
waltigung hergestellt. Um dieses Ziel zu
erreichen, erkennt die ESS die Notwendig-
keit der Weiterentwicklung und besseren
Nutzung ihrer zivilen und militarischen
Fahigkeiten an. Dariiber hinaus fordert
die ESS auch ein koharenteres auflen-
politisches Auftreten. Zur Erreichung

und Durchsetzung ihrer Interessen und
Ziele bedient sich die EU einer Reihe von
Lstrategischen Partnerschaften”. An erster
Stelle ist hierbei das transatlantische
Verhaltnis zu nennen, jedoch wird Wert auf
eine ,ausgewogene” Partnerschaft gelegt.
Im Weiteren werden explizit strategische
Partnerschaften mit Japan, China, Kanada
und Indien genannt.

AbschlieBend wird in der ESS konstatiert,
dass Europa das Potenzial habe, einen
wichtigen Beitrag zur Losung der zu er-
wartenden Herausforderungen zu leisten.
Dafiir bedarf es aber einer aktiven und
handlungsfahigen Politik, die letztendlich
zu einer Welt fiihren sollte, die gerechter,
sicherer und starker geeint ist.

Bericht zur Umsetzung der ESS

Bereits kurz nach Verdffentlichung der ESS
im Dezember 2003 gab es unterschiedli-
che Reaktionen. Einerseits wurde positiv
hervorgehoben, dass die Mitgliedstaaten
der EU in der Lage waren, sich auf ein
solches Dokument zu einigen. Dadurch
wurde nun erstmals in einem Dokument
europadische AuBenpolitik als Element
einer sich strategisch und global ausrich-
tenden EU vermittelt. Andererseits wurde
Kritik laut, die sich im Wesentlichen auf
zwei Punkte bezog: Erstens wurde ange-
merkt, dass dieses Dokument mehr eine
Zustandsbeschreibung der internationalen
Lage und eine Aufzéhlung der verfiig-
baren Handlungsinstrumente darstelle.
Zweitens wurde die Vagheit der Ausfor-
mulierung kritisiert. So blieb unklar, unter
welchen Bedingungen die EU wann und
wie handeln wird.

Bereits in der Einleitung des Berichts zur
Umsetzung der ESS wird darauf hingewie-
sen, dass die ESS 2003 in ihrem umfassen-
den Ansatz weiterhin voll relevant bleibt.
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Im ersten Teil wird — wie in der ESS 2003

- auf die globalen Herausforderungen und
Hauptbedrohungen eingegangen, mit
denen sich die EU konfrontiert sieht. Im
Umsetzungsbericht wird jedoch, in veran-
derter Reihenfolge gegeniiber der ESS, die
Verbreitung von Massenvernichtungswaf-
fen als erster Punkt vor dem Terrorismus
genannt. Terrorismus und organisierte
Kriminalitdt werden zudem nicht langer

in getrennten, sondern in einem Punkt
behandelt. In diesem Zusammenhang
steht auch der neu aufgenommene Aspekt
Sicherheit im Internet. Kriminelle Angriffe
auf private oder staatliche IT-Systeme wer-
den als ,potentielle neue wirtschaftliche,
politische und militarische Waffe” verstan-
den. Ebenfalls hinzugenommen wurde das
Thema Energiesicherheit. Hierzu wird ein
Lverantwortungsvolles und solidarisches”
Vorgehen der Mitgliedstaaten gegentiber
instabilen Staaten gefordert. Die Energie-
versorgung der EU soll starker diversifiziert
und die Kooperation mit anderen Staaten
weiter verstarkt werden. Nach innen
gerichtet wird auf die Notwendigkeit eines
mehr vereinheitlichten Energiemarktes
verwiesen. In Zusammenhang mit der
Energiesicherheit ist auch der Klimawandel
als sicherheitspolitische Herausforderung
zu sehen. Der Bericht fordert verbesserte
Analyse- und Frihwarnféhigkeiten und
eine engere Zusammenarbeit mit den am
meisten gefahrdeten Landern wie auch
mit internationalen Organisationen.

Rat der Europaischen Union:
Bericht tiber die Umsetzung
der Europaischen Sicherheits-
strategie: Sicherheit schaffen in
einer Welt im Wandel. Brussel,

10. Dezember 2008.

Der zweite Teil des Berichts widmet sich
der ,Stabilisierung Europas und dariber
hinaus”. Zum einen wird an der Erweite-

i

rung als strategischem Element festgehal-
ten, zum anderen wird eine Starkung der
Europdischen Nachbarschaftspolitik (ENP)
angestrebt. Weitere Aspekte, die in diesem
Teil aufgegriffen werden, sind der Zu-
sammenhang zwischen Sicherheits- und
Entwicklungspolitik, die Piraterie als neue
Form der Kriminalitat sowie die Verbrei-
tung von Kleinwaffen und Leichtwaffen.

Im dritten Teil des Berichts werden Hand-
lungsstrategien fiir die EU skizziert, die im
Wesentlichen die bestehenden Ansétze
der AuBen-, Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik der EU und die Nutzung einer
Vielzahl vorhandener Instrumente zur
Ausgestaltung dieser Politiken bestéti-
gen. Auch weiterhin wird die Starkung

der Kohdrenz als zentrale Voraussetzung
fur eine erfolgreiche Politik verstanden.
Breiten Raum findet die Europaische Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP).
Verbesserungsbedarf wird hinsichtlich

der Prioritatensetzung beim militdrischen
Engagement, der Funktionsfahigkeit von
Befehlsstrukturen und Hauptquartieren so-
wie der Verbindung von ziviler und milita-
rischer Expertise gefordert. Beziiglich einer
+wirksameren multilateralen Weltordnung”
wird die Notwendigkeit der strategischen
Partnerschaften und der Starkung multi-
lateraler Foren bestatigt. Als wichtigster
Partner werden die USA genannt und
bemerkenswert ist die Gleichsetzung der
EU und der USA als ,eindrucksvolle Streiter
fur das Gute in der Welt". Die Bedeutung
Russlands fiir die EU wird weiterhin als
hoch eingeordnet, gleichwohl zeigt sich
eine gewisse kritische Distanz.

Der Bericht endet mit zwei relevanten
Erkenntnissen. Will die EU erstens ihr
globales Engagement aufrechterhal-

ten, bedarf es einer entsprechenden
offentlichen Unterstiitzung. Folglich soll
deutlicher vermittelt werden, weshalb die
unterschiedlichen Formen des globalen
Engagements in direktem Zusammenhang
mit der Sicherheit der EU insgesamt sowie
der Sicherheit innerhalb der EU stehen.
Hiermit im Zusammenhang steht zweitens
die Erkenntnis, dass die EU mehr Einfluss
nehmen muss, um als gestaltender Akteur
zu wirken, und keine Zeit hat zu warten.
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Bewertung und Ausblick

Die ESS 2003 bildet weiterhin das zentrale
Referenzdokument und wird durch den
Umsetzungsbericht in ihrer Ausrichtung
gestutzt, in Teilen prazisiert und erweitert.
Die Komplexitdt des Themas Sicherheit
und das Ineinandergreifen der einzel-

nen Themen ist im Umsetzungsbericht
deutlicher herausgearbeitet als in der

ESS 2003. Sicherheitspolitische Risiken
kénnen folglich nicht getrennt voneinan-
der behandelt werden, deshalb soll ihnen
auf unterschiedlichen Ebenen und mit
unterschiedlichen Instrumenten begeg-
net werden. Geografisch bleibt die EU
weiterhin global ausgerichtet, wobei die
Bedeutung der direkten und erweiterten
Nachbarschaft einen héheren Stellenwert
erhalt. Der thematische Schwerpunktkata-
log europadischer Sicherheitspolitik hat sich
insgesamt erweitert, doch um eine detail-
lierte Vorstellung tiber die Handlungsstra-
tegien der EU zu erhalten, missen neben
der ESS 2003 und dem Umsetzungsbericht
die jeweiligen Themen- und Landerstrate-
gien zu Rate gezogen werden.

Der nun vorliegende Bericht bleibt, wie
schon die ESS 2003, insgesamt sehr
deskriptiv gehalten, an vielen Stellen
vage und ist durch eine unterschiedliche
thematische Vertiefung gepragt. Klare Aus-
sagen darlber, unter welchen Umstéanden
sich die EU wie engagieren wiirde, fehlen
weiterhin. Zwar werden Erwartungen

und Forderungen genannt, doch was die
damit verbunden Begrifflichkeiten de
facto bedeuten, bleibt oft unbeantwortet.
Wie ist beispielsweise ,eine strategischere
Beschlussfassung starken” zu verstehen
und wie soll dies erzielt werden? Mit

dem Verweis auf die Notwendigkeit der
Herausbildung einer strategischen Kultur
erscheint dem nicht geniige getan, denn
auch dariiber besteht bereits seit 2003
keine Klarheit. Unterschiedliche Szena-
rien zu den Herausforderungen und der
Konstellation der internationalen Politik in
den néchsten Jahren und entsprechende
Handlungsmuster der EU fehlen. Ebenso
mangelt es an einer sprachlich unmiss-
verstandlichen Festlegung der Interessen
der EU.
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Auch wenn der ESVP eine hohere Bedeu-
tung beigemessen wird, ist weiterhin nicht
eindeutig erkennbar, wann genau auf
militdrische Mittel zurlickgegriffen wird
und unter welchen Bedingungen milita-
risches Engagement beginnt. Unklarheit
bleibt auch hinsichtlich der Verkniipfung
von zivilen und militdrischen Missionen
bestehen. In diesem Zusammenhang ist
die genannte Hervorhebung der Partner-
schaft mit den USA interessant und es
bleibt abzuwarten, ob sich nun aufgrund
der neuen amerikanischen Administration
eine transatlantische Strategiedebatte
herausbildet, oder ob tradierte Verhaltens-
muster fortgefihrt werden.

Wer erwartet hatte, dass die ESS 2003 von
einem holistischen Orientierungspapier

in ein punktgenaues Strategiepapier der
EU verandert wiirde, ist von dem Umset-
zungsbericht sicherlich enttduscht. Fir die
Mitgliedstaaten der EU ist die ESS rechtlich
nicht bindend. In diesem Sinne ist auch
der Bericht zur Umsetzung der ESS ohne
weitere rechtliche Auswirkungen. Beide
Dokumente bilden einen Referenzrahmen
mit politischen Absichtserklarungen, ohne
Rechtspflichten fiir die Mitgliedstaaten

zu entfalten. Insgesamt betrachtet ist die
Europaische Sicherheitsstrategie als ein
noch nicht abgeschlossener Entwicklungs-
prozess zu verstehen, der regelmafig
evaluiert werden sollte und das Dokument
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somit adaptiert wird. Dies mag der Tradi-
tion einer von allen beteiligten Akteuren
getragenen und auf Konsens basierenden
Entscheidungsfindung innerhalb der EU
entsprechen, der dazu fiihrt, dass die ESS
nicht mehr als den kleinsten gemeinsamen
Nenner sicherheitspolitischer Interessen
der 27 EU-Mitgliedstaaten darstellt. Ob
sich die Mitgliedstaaten der EU jedoch
den Luxus mangelnder Geschlossenheit
und fehlender eindeutiger Positionierung
angesichts der erkannten sicherheitspo-
litischen Herausforderungen noch langer
leisten kdnnen, bleibt zu bezweifeln.
Immerhin vermittelt der letzte Satz des
Umsetzungsdokuments den Eindruck,
dass die Dringlichkeit zu handeln erkannt
ist: ,Und zwar jetzt gleich”

Franco Algieri, Forschungsdirektor des AIES
Arnold Kammel, Generalsekretdr des AIES
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