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Die Europiische Sicherheitsstrategie: programmatische und
praktische Perspektiven fiir GASP und ESVP

Alyson J.K. Bailes*

Vor einem Jahrhundert wirkten Friedrich Engels und Rosa Luxemburg an der Entwicklung
einer Theorie mit, derzufolge die Einigung — einer Nation, Organisation oder Bewegung —
am besten durch (notfalls kiinstlich erzeugte) duflere Bedrohung durchgesetzt werden kann.
Heute scheint sich dies fiir die Européische Integration zu bestitigen: grofe Spriinge vor-
wirts werden oftmals durch dufiere Krifte angestoflen. Ob der erreichte Fortschritt aber
dauerhaft ist, hingt auch davon ab, ob diese Krifte im Einklang mit der inneren Logik der
européischen Konstruktion sind und von ihr getragen werden.

Zur Entstehungsgeschichte der Europdischen Sicherheitsstrategie

Die Europiische Sicherheitsstrategie (ESS) vom Dezember 2003 mit dem Titel ,,Ein siche-
res Europa in einer besseren Welt“! l4sst sich als Ergebnis solch eines Zusammentreffens
externer und interner Kriifte auffassen. Von auflen wirkten erstens die Folgen des 11. Sep-
tember 2001, die die globale — und damit auch die européische — Sicherheitsagenda neu defi-
nierten; zweitens schufen die Reaktionen der US-Regierung, insbesondere ihr Konzept eines
. Krieges gegen den Terror und die Doktrin des vorbeugenden Militdreinsatzes,> neue Her-
ausforderungen fiir Europa; schlieBlich fithrte die Trakkrise 2002/2003 zu einer tiefen und
vielschichtigen Spaltung der EU-Staaten. Schon wihrend der Irak-Invasion im Mérz, spites-
tens aber im Juni 2003, lastete auf den Mitgliedstaaten der unausweichliche Druck, sich auf
cine gemeinsame strategische Linie zu verstédndigen, nach Losungen fiir die zukiinftige Ver-
meidung solcher Briiche zu suchen und — fast genauso wichtig — der Welt zu demonstrieren,
dass diese Einigung nicht nur méglich ist, sondern auch realisiert werden wiirde.

Zur gleichen Zeit wurden in der Europdischen Union innere Krifte stirker, die zur Formu-
licrung einer expliziteren Sicherheitsstrategie dringten: erstens und vor allen Dingen die zu
dieser Zeit bevorstehende ,Big Bang‘-Erweiterung,’ wenn auch nur weil sie das Territo-
rium, das mit dem EU-Repertoire sicherheitspolitischer Instrumente und Verfahren zu ver-
teidigen wire, betrdchtlich ausweitete. Im Bereich der eigentlichen, seit den bahnbrechen-
den Ratsbeschliissen in Helsinki vom Dezember 1999* bestehenden Europiischen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik war nicht so sehr ein allgemeiner Riickstand das

*  Alyson J.K. Bailes, Direktorin, Stockholm International Peace Research Institute.

1  Die erste Version der ESS wurde vom Hohen Vertreter fiir die GASP, Javier Solana, im Juni 2003 vorgelegt und
vom Europdischen Rat in Thessaloniki am 20. Juni 2003 vorlaufig gebilligt, vgl. Javier Solana: A Secure Europe
in a Better World, abrufbar unter http://ue.eu.int/ueDocs/cms_data/docs/pressdata/EN/reports/76255.pdf (letzter
Zugriff; 22.2.2005). Nach wissenschafilicher und intergouvernementaler Uberarbeitung wurde der geéinderte Text
vom Européischen Rat in Brilssel am 12. Dezember 2003 endgiiltig verabschiedet, vgl. Rat der Europdischen
Union: Ein Sicheres Europa in einer besseren Welt: Europdische Sicherheitsstrategie, abrufbar unter http://
ue.eu.int/uedocs/cms_data/docs/2004/4/29/European%20Security%20Strategy.pdf (letzter Zugriff: 22.2.2005).

2 Vgl ,The National Security Strategy of the United States of America‘, mit einem Vorwort des US-Prisidenten
George W. Bush, 17.9.2002, abrufbar unter http://www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf (letzter Zugriff: 22.2.2005).

3 Im Mai 2004 wurden acht mitteleuropéische und zwei Mittelmeerstaaten feierlich in die EU aufgenommen (die
Tschechische Republik, Estland, Lettland, Litauen, Ungam, Polen, die Slowakei, Slowenien, Malta und Zypern).

4 Vgl. Europdischer Rat (Helsinki): Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 11 /12. Dezember 1999, abrufbar unter
http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/00300-r1.d9.htm (letzter Zugriff: 7.3.2005).
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Problem, sondern das Missverhiltnis von beachtlichem praktisch-politischem Fortschritt
einerseits und der Vernachlissigung konzeptioneller und inhaltlicher Unterfiillerung ande-
rerseits. Die ESVP wurde urspriinglich vorwiegend als Programm zur militirischen Befihi-
gung konzipiert, das mogliche Missionen nur minimal und eher allgemein umriss. Mitte
2003 jedoch, als die Union schon polizeiliche und militdrische Einsétze durchgefiihrt hatte,
ihren ersten auflereuropéischen Einsatz in die Demokratische Republik Kongo vorbereitete
und sich (im Rahmen des Verfassungsprozesses) anschickte, den allgemeinen Umfang ih-
rer Missionen auszuweiten und deren politische Fithrung zu stirken,’ war es hochste Zeit,
iiber die Ziele und normativen Leitbilder eines kollektiven Gewalteinsatzes nachzudenken.
Nicht zuletzt das Verfassungsprojekt selbst hatte eine gewisse Kultur entstehen lassen, sich
wieder dem Grundsétzlichen zuzuwenden und grundlegende Fragen nach der faktischen
und wiinschenswerten Funktionsweise der Union (neu) zu stellen. Es hitte schon merkwiir-
dig angemutet, die existenziell bedeutsamen, in der Offentlichkeit diskutierten und auBen-
politisch dringend notwendigen Aufgaben der Sicherheit und Verteidigung hierbei auszu-
klammern.

Inhalte der Strategie und erste Folgemafinahmen

Da die wesentlichen Grundziige der ESS bereits gut dokumentiert und analysiert worden
sind, sollen sie hier nur in aller Kiirze wiedergegeben werden. Insgesamt lisst sich festhal-
ten, dass die ESS vicles der unter dem Eindruck der Anschlige vom 11. September 2001
formulierten US-amerikanischen Bedrohungsthese iibernahm, ihr aber zugleich einen eige-
nen europdischen Stempel aufdriickte. Die Betonung liegt auf dem Phidnomen des Konf-
likts, nicht nur in Verbindung zu ,neuen Bedrohungen‘®, sondern auch fiir sich allein als et-
was schlichtweg ,Schlechtes. Die Européische Union legte auBlerdem groferes Gewicht
auf die sozialen, okonomischen und psychologischen Ursachen dieser Bedrohung und
rdumte ein, selbst von diesen Wirkungszusammenhingen betroffen zu sein (der Feind ,im
Innern®). Hinsichtlich zu ergreifender Maflnahmen zeigte die Européische Union ihre Be-
reitschaft, entschieden auf die ,neven Bedrohungen® zu reagieren, Gewalt aber dennoch nur
als letztes Mittel einsetzen zu wollen. Auf der Handlungsebene bevorzugte sie sowohl was
den iibergreifenden Rahmen als auch den Modus betraf einen ,effektiven Multilateralis-
mus‘ mit den Vereinten Nationen als wichtigster Legitimationsquelle. Auf der praktischen
Ebene favorisierte sie den Einsatz vielfiltiger Mittel sowie mehrdimensionale
Losungsansitze fiir jedwedes Problem. Der Text signalisierte — gerade zwischen den Zeilen
— ernsthaften Fortschritt in der strategischen Qualitit gemeinsamen européischen Denkens.
Die blofle Tatsache, dass die Union nun iiber eine ,,Strategie™ verfiigte, beseitigte ein seit

5 Der Verfassungentwurf enthilt eine weiter gefasste Definition méglicher ESVP-Aufgaben als die urspriing-
liche Petersberg-Erklérung, die die Union der Westeuropdischen Union entliehen hatte, einschlieBSlich bei-
spielsweise der mit Entwaffnung und Verteidigungshilfe verbundenen Aufgaben. Die bedeutendsten
Neuerungen im Bereich strategischer Steuerung sind wahrscheinlich die langfristige Prisidentschaft des Eu-
ropaischen Rates, die Umwandlung des derzeitigen Hohen Vertreters fiir die GASP zum Europdischen AuBen-
minister, der zugleich Vizeprisident der Kommission sein wird, und die Zusammenfiihrung des Personals und
der Ressourcen, die derzeit in den verschiedenen sicherheits-, auBBen- und verteidigungspolitisch befassten
Gremien in Briissel aufgewandt werden. Der Volitext findet sich unter http://europa.eu.int/scadplus/constitu
tion/index_en.htm (letzter Zugriff: 22.2.2005).

6 Dabei liegt der Akzent auf ,neven‘ Bedrohungen transnationalen Charakters wie etwa Proliferation und Terro-
rismus (wobei Terroristen, die Waffenvemnichtungswaffen einsetzen konnten, den schlimmsten aller
Alptriume darstellen), und ihrer Verbindung zu so genannten ,weak states‘. Fiir eine eingehendere Analyse der
Inhalte der ESS vgl. Alyson J.K. Bailes: The European Security Strategy: an evolutionary history, SIPRI Po-
licy Paper Nr. 10, Februar 2005, abrufbar unter http://www sipri.org/contents/publications/Policypaper10.html
(letzter Zugriff: 7.3.2005).
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ldngerer Zeit von den USA beklagtes Manko.” Auch wenn die ESS keinesfalls so weit ging,
die Europidische Union als eine Art modernes ,Imperium‘ zu beschreiben, legte sie doch
eine vergleichbare Denkweise an den Tag. Dies zeigte sich beispielsweise in der Befiirwor-
tung proaktiver EU-Sicherheitseinsitze in angrenzenden Gebieten, in der Anerkennung ei-
gener Sicherheitsinteressen sowie der Bedeutung des Erweiterungsprozesses und schlieB3-
lich in der Darlegung ihrer globalen wirtschaftlichen Leistungsfédhigkeit als Objekt eines
Sicherheitsbediirfnisses der Union, aber auch als moglicherweise relevantes Mittel zur Um-
setzung von sicherheitspolitischen Zielen.

Die ESS ist von verschiedenen Seiten fiir ihre Auslassungen und engen Grenzen kritisiert
worden. Jedoch gehen die Einwiénde an dem vorbei, was das Dokument bezweckte und
auch bezwecken sollte. Anders als beispielsweise die Nationale Sicherheitsstrategie (NSS)
der USA wurde die ESS eher als Manifest denn als Programm betrachtet, eher als Inspirati-
onsquell denn als konkrete Losung, eher als Philosophie denn als umsetzbare Doktrin. Be-
trachtet man den Kontext und die Art des Dokuments als Teil der EU-Rechtsordnung, so
konnte es weder die rechtliche Grundlage fiir bestimmte Politiken/Handlungen liefern noch
stellte es hierfiir erforderliche Ressourcen bereit. Und es ist auch unverniinftig zu fordern,
sie hitte eine spezifische militdrische oder strategische ,Doktrin® fiir die ESVP formulieren
sollen, aufler sie hiitte dasselbe auch flir simtliche Instrumente, Verfahren und Problemfel-
der der inneren und &ulleren EU-Sicherheitspolitik getan, die in der ESS Erwihnung fin-
den.? In praktischer Hinsicht spiegelt der kurze Text und der begrenzte Anspruch der ESS
die Tatsache wider, dass zwischen dem zweiten und vierten Quartal 2003 auf verschiede-
nen Wegen gleichzeitig versucht wurde, die politische Einigkeit der Europdischen Union
wiederherzustellen und ihren operativen Arm zu stirken, beispielsweise durch eine Reihe
von Strategiepapieren zu Massenvernichtungswaffen vom Juni und Dezember,? durch In-
novationen in der Gemeinsamen Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik wie
die bereits erwiihnte Kongo-Operation, die neu eingerichtete Planungszelle und die Ein-
richtung einer Europdischen Verteidigungsagentur sowie durch die erwartete Wirkung des
Verfassungsentwurfs mit Bestimmungen wie der Schaffung eines Prisidenten des Europdi-
schen Rates mit lingerer Amtszeit und eines Europdischen Aufenministers sowie der
Zusammenfiihrung der Ressourcen flir aulenpolitisches Handeln in der Zweiten Siule.

Ein allgemeines Merkmal mehrerer bedeutender EU-Entscheidungen withrend dieser Phase
akuter EU-Selbstreflektion war das Bemiihen, dem Vorwurf zu entgehen, Papier sei gedul-
dig, insbesondere indem man rasch zu praktischen (und sichtbaren) Folgeaktivititen iiber-

7 Vgl. Alyson J.K. Bailes: EU and US strategic concepts: a mirror for partnership and difference?, in: Intematio-
nal Spectator (Istituto Affari Intemmazionali, Rome), Jg. 39, Heft 1, Januar/Mirz 2004, S 19-33.

8  Davon abgesehen wire die besondere Hervorhebung der ESVP auch kaum mit der allgemeinen Relativierung
des Wertes militarischer Gewalt durch die ESS vereinbar gewesen. Damit ist keinesfalls gesagt, dass die sepa-
rate Entwicklung einer strategischen Doktrin fiir die ESVP kein lohnenswerter Schritt (gewesen) wiire; vgl.
hierzu die Publikation vom EU Institute of Security Studies at Paris: European defence: a proposal for a White
Paper, Mai 2004, abrufbar unter http://www iss-eu.org/public/content/bookse.html (letzter Zugriff: 22.2 2005).

9 Zur Politik der Nichtverbreitung von Massenvernichtungswaffen verabschiedete der Europdische Rat im Juni
2003 die Grundprinzipien und den Aktionsplan fiir eine EU-Strategie gegen die Verbreitung von Massenver-
nichtungswaffen, den zugehdrigen Text der Strategic verabschiedete er dann im Dezember 2003; vgl. Eu-
ropdischer Rat: Basic Principles for an EU Strategy against Proliferation of Weapons of Mass Destruction,
Dok 10352/03, 10.6.2003, Briissel, abrufbar unter http://register.consilium.eu.int/pdf/en/03/st10/st10352en03.
pdf (letzter Zugriff: 22.2.2005); Europiischer Rat: Action Plan for the Implementation of the Basic Principles
for an EU Strategy against Proliferation of Weapons of Mass Destruction, Dok 10354/03, 10.6.2003, Briissel,
abrufbar unter http://register consilium eu.int/pdf/en/03/st10/st10354en03.pdf (letzter Zugriff: 22.2.2005); Eu-
ropdischer Rat: EU strategy against proliferation of weapons of mass destruction, abrufbar unter http:/
ue eu.int/cms3_applications/Applications/newsRoom/LoadDocument.asp?directory=en/misc/&filename=78340
pdf (letzter Zugriff: 22.2.2005).
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ging. Noch bevor die ,,Strategie der EU gegen die Verbreitung von Massenvernichtungs-
waffen® abschlieBend formuliert worden war, wurde sie bereits mit einem mehrere Seiten
starken Aktionsplan ausgestattet.! Vom selben Instinkt getrieben gab der Europdische Rat
vom Dezember 2003 vier Betitigungsfelder der ESS bekannt, die im Rahmen des Rates mit
,Prioritit* nachzubessern seien — auch wenn dafiir keine genauen Fristen genannt wurden.
Inhaltlich jedenfalls reflektierten diese vier Themen — Terrorismus, ,effektiver Multilatera-
lismus*‘, Bosnien-Herzegowina und der Nahe Osten — eine vorsichtige und eher konserva-
tive Auswahl. Es handelte sich durchweg um Bereiche, in denen die Européische Union
2004 ohnehin titig werden musste. Dank der vorausgegangenen Arbeiten im Rahmen der
GASP waren sie bereits Gegenstand eines einigermafien soliden Konsenses von 15 (bezie-
hungsweise 25) Mitgliedstaaten. Auflerdem wiirde keines dieser Themen von Solanas Team
verlangen, materiell in die Kompetenzen der Kommission einzugteifen (obwohl der Punkt
Terrorismus selbstverstindlich eine Koordination zwischen der Zweiten und Dritten Séule
erforderte).!! Im Zuge der Bombenattentate vom Mirz 2004 in Madrid bekam das Thema
Terrorismus allerdings auf tragische Weise Auftrieb; die Anschlige beforderten die ziigige
Verabschiedung eines neuen politischen Paketes, das einen ,Anti-Terrorismus-Koordinator*
in Briissel und eine Solidarititsklausel zur Bewiltigung von terroristischen Anschligen be-
inhaltete, die bereits im Konventsentwurf enthalten war.? Die Vereinbarungen zwischen
der Européischen Union und den Vereinten Nationen innerhalb des ,effektiven Multilatera-
lismus‘ und eine neue Strategie fiir Bosnien-Herzegowina kamen in Ubereinstimmung mit
dem ohnehin vorhandenen Zeitplan zu Stande. Nur der Nahe Osten blieb fiir die Union ein
Thema, fiir das es schwer fiel, sich mehr als eine bloB reaktive Rolle zuzuschreiben (hier
blieb alles in alter GASP-Tradition!). Bemerkenswert ist auch, dass, obwohl weder die ESS
noch der Nachfolgeplan den Irak direkt ansprechen, die vertrauensbildende Funktion der
Ausarbeitung einer gemeinsamen Strategie innerhalb der Union mindestens soweit gelang,
dass die EU-Staaten ab Ende 2003 gemeinsame Positionen formulieren konnten, insbeson-
dere zur zukiinftigen Rolle der Union beim Wiederaufbau des Irak.!

Die néichste Etappe: allgemeiner Ausblick

,Habent sua fata libelli‘, und die Geschichte der ESS hat gerade erst begonnen. Welche
Prognose man fiir ihr Schicksal in den néchsten fiinf bis zehn Jahren stellen kann, hingt
natiirlich auch von der Fragestellung ab, das hei3t von unserem konkreten Anspruch an die-
ses eine Dokument. Wenn die obigen Annahmen richtig sind, dass die ESS niemals als

10 Vgl. abermals den Aktionsplan, 10.6.2003.

11 Auf die GASP wird auch als Zweite Sdule der Union Bezug genommen, wihrend die Dritte Saule die Zusam-
menarbeit in der Innen- und Justizpolitik umfasst, mit einem gréBeren Gewicht auf Terrorismus seit dem 11.
September.

12 Vgl. Europiischer Rat: Declaration on Combating Terrorism, 25.3.2004, Briissel, abrufbar unter http://
ue eu.int/ueDocs/cmsUpload/79635.pdf (letzer Zugriff: 22.2.2005). Vgl. auch Rat der Europdischen Union:
Europiischer Rat, 17./18.6.2004, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Dok 10679/04, 18.6.2004, Briissel, abruf-
bar unter http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/81035.pdf (letzer Zugriff: 22.2.2005). Die
Solidarititsklausel garantiert im Falle eines Terroranschlages oder fiir dessen Folgen allen Mitgliedstaaten ge-
genseitigen Beistand mit allen notwendigen — auch militdrischen — Mitteln. Diese Regelung sollte eigentlich
im Rahmen der neuen Verfassung zusammen mit einem weiteren Solidarititsprinzip im Bereich der Verteidi-
gung in Kraft treten, doch die EU-Mitgliedstaaten akzeptierten den Vorsschlag der Irischen Ratsprisident-
schaft, sie gleich im Mérz 2004 separat in Kraft zu setzen.

13 Ein EU-Dokument iiber Richtlinien fiir die Unterstiitzung beim Wiederaufbau des Irak wurde vom Eu-
ropiischen Rat im Juni 2004 angenommen. In der zweiten Jahreshilfte setzte die Union ihre Sachstandsaufkli-
rung im Irak fort und begann damit, ein Paket zur Unterstiitzung der zukiinftigen irakischen Regierung,
insbesondere filr die Polizeiausbildung, vorzubereiten.
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konkreter Handlungsplan noch als politisch-praktischer Leitfaden gedacht war, sondern
cher als Denkansto3 fiir eine (vermeintlich sich selbst verwirklichende) groBere strategi-
sche Identitdt und kiinftige Einigkeit Europas, dann sollte die Wirkung der ESS anhand
zweier Kriterien beurteilt werden: erstens anhand der Anzeichen fiir eine solche Einigkeit
Europas und zweitens anhand der Effektivitdt, mit der sich diese Einigkeit in Gemein-
schaftshandeln iibersetzt. Ersteres wird offensichtlich von vielen Faktoren und Einfluss-
groBen politischer (und wirtschaftlicher) Interaktionen bedingt, die wohl in threr Mehrzahl
nicht von der Europdischen Union kontrollierbar sind. Letzteres liegt definitionsgeméB in-
nerhalb des EU-eigenen Bezugs- und Kompetenzrahmens. Die Européische Union wird
niemand anderen verantwortlich machen kénnen, wenn es ihr nicht gelingt (in der ESS wie
in allen anderen Kontexten), konkrete MaBlnahmen zu ergreifen, um den eigenen Maf-
stiben auch gerecht zu werden.

Fiir die ldangerfristigen Perspektiven der strategischen Einigkeit und Kohdrenz Europas

sollte inzwischen klar geworden sein, dass sie eine Mischung aus inneren Entwicklungen

und dufleren Einfliissen widerspiegeln werden. Erstere werden noch eine ganze Weile, viel-
leicht sogar fiir immer von den Folgen der Erweiterung gepriigt sein — dicht gefolgt von der
dynamischen (weiterhin schwer abschétzbaren) Wirkung der Implementation der Verfas-
sungsbestimmungen auf politische Steuerungsprozesse. Angesichts einer erhdhten Zahl von

EU-Mitgliedern wird die politisch-strategische Entscheidungsfindung notwendigerweise

komplexer, da einer anderen Bandbreite und einem anderen Gleichgewicht von Interessen

Rechnung getragen werden muss. In ihrer Wirkung umfassender ist aber die Ausdehnung

des europiischen Territoriums: sie macht neue Belastungen, Risiken und Verantwortungs-

bereiche sichtbar und wird damit zur Triebkraft, die strategisches Bewusstsein, eine gewisse

Ernsthaftigkeit bei der Zielverfolgung und Gruppendisziplin fiir alle Mitgliedstaaten befor-

dert.'* Der spezifische Beitrag, den die Verfassungsbestimmungen mit sich bringen kénnten

— abgesehen vom offensichtlichen Nutzen wie der schnelleren Reaktionsfihigkeit und der

besseren Ressourcenausstattung — ist, dass die strategischen Absichten der Union

moglicherweise zunechmend antizipierend und proaktiv geduflert werden kénnten. Weitere

Faktoren, die fuir eine gréBere Einigkeit sprechen, sind unter anderem:

* Die Erinnerungen an die Spaltung Europas (liber die Irakfrage) im Frithjahr 2003 sind
noch lebhaft genug, um die 25 Staaten dazu zu bringen, eine Wiederholung etwa im Falle
Iran zu vermeiden. In der Geschichte der Union haben Befiirchtungen dieser Art oft die
,Flucht nach vorn‘ begiinstigt, beispielsweise durch die Schaffung neuer Verfahren und
Mechanismen, die das Ausscheren einzelner Mitgliedstaaten kiinftig verhindern oder
wenigstens mit htheren Kosten und Miihen verkniipfen. Die ziigigen Innovationen der
ESVP ab Mitte 2003 (und deren Konsequenzen) hiangen sicherlich mit diesem Syndrom
zusammen und es bleibt abzuwarten, ob diese Dynamik weiter anhlt.

* Der Druck zur ,Flucht nach vorn* bei der sicherheitspolitisch-strategischen Gestaltung
(potenziell auch in Bereichen innerer Sicherheit) kénnte durch einen noch wesentliche-
ren Aspekt der EU-Politik nach der Erweiterung zunehmen: In den néchsten Jahren ist
das Risiko fiir ,schlechte Neuigkeiten® und ,schlechtes Verhalten‘ im innenpolitischen

14 Hierbei kommen verschiedene Mechanismen zum Tragen: die notwendige Auseinandersetzung mit den Folgen
des schlagartigen Abfalls der fur Sicherheit und effektives Regieren notwendigen Voraussetzungen an weiten
Teilen der neuen EU-Auflengrenzen; der gestiegene Anspruch und Bedarf, bei bedeutenden Ereignissen
jenseits der Grenze aktiv Stellung zu beziehen, wie kiirzlich in der Ukraine geschehen; und die direkte Mitwir-
kung der EU mit allen ihren Instrumenten an der Vorbereitung bedeutender ,nichster’ Kandidaten auf die
Sicherheits- und anderen Anforderungen einer méglichen EU-Mitgliedschaft (vielfiltig beobachtbar auf dem
Balkan und bei der Tiirkei).
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Bereich der Union als relativ hoéher einzuschdtzen. SchlieBlich stehen besonders harte
und einschneidende Entscheidungen an, die den Umtang und die Umverteilung gemein-
schaftlicher Ressourcen betreffen. Auch im Zuge des Ratifizierungsprozesses sind einige
unerfreuliche Uberraschungen nicht auszuschlieBen. Falls Staaten {iberhaupt den
Wunsch hegen, wihrend dieser Phase noch Politik mit einem gewissen , Wohlfiihl-Fak-
tor zu betreiben — oder wenigstens eine Art Beschéftigungstherapie zu absolvieren —,
konnte es der Weg des geringsten Widerstandes sein, rasche Erfolge bei sicherheitspoliti-
schen und strategischen Themen anzustreben, dort also, wo der institutionelle Kontext
noch nicht festgelegt ist und die grundlegenden Interessenunterschiede der 25 eigentlich
nicht so gravierend sind.

Hinsichtlich der externen Faktoren erscheint derzeit (durch die zweite Amtszeit von

George W. Bush) eine Fortsetzung der US-AulBlenpolitik, zumindest in einigen sicher-

heitspolitischen Bereichen, wahrscheinlich, worauf die Européer insgesamt mit Befrem-

den reagieren werden. Dies kann einer gegenseitigen Vergewisserung europdischer

Werte und erstrebenswerter Ziele nur férderlich sein.

* Komplementér dazu konnte sich zukiinftig eine festere Verankerung strategischer EU-
Planung in europdischen Interessen daraus ergeben, dass die bisherige Entwicklung des
EU-NATO-Zusammenspiels anhdlt. Als 1999 die ESVP geschaffen wurde, versprachen
sich das Vereinigte Konigreich sowie einige andere atlantisch ausgerichtete EU-Staaten
davon zweifelsfrei auch Ausstrahlungseffekte auf die NATO. Insbesondere eine andere
Herangehensweise an Aufgaben, die fiir die kiinftige Entwicklung der Allianz dringend
notwendig, aus eigener Kraft aber nicht 19sbar schienen, sollte dem Biindnis von aufen
neue Impulse geben.'” Nachdem der lange blockierte Abschluss der Berlin-Plus-Verein-
barungen Ende 2002 endlich zu Stande gekommen war,!6 hat der gesicherte Zugang zu
NATO-Mitteln fiir EU-Einsitze auf dem Balkan das NATO-Personal sicherlich auf Trab
gehalten. Die Aufgabenfelder und Bedingungen, die die zukiinftige Entwicklungs-
fahigkeit der NATO betreffen, haben sich jedoch inzwischen rasant verdndert. Heute
geht es um Themen wie etwa weltweite Interventionen, das transatlantische Verhiltnis
oder militér-technologische Missverhéltnisse, die von der Union kaum (ob positiv oder
negativ) beeinflusst werden kénnen. Dies vorausgesetzt, sollte der Zeitraum 2005-2010
(auch vom Vereinigten Konigreich) dazu genutzt werden, von der bisherigen ESVP-Lo-
gik, ,Neues zu schaffen, um alte Gleichgewichte wiederherzustellen®, zu einer wahren
EU-Strategie iiberzugehen, die sich am eigenen Bedarf, dem komparativen Vorteil und
den besonderen Gegebenheiten der Union orientieren.!”

* SchlieBlich scheint ziemlich sicher zu sein (besonders nach der Tsunamikatastrophe),
dass im Zuge sicherheitsrelevanter Ereignisse und sie begleitender Diskurse neue Auf-
gabenbereiche entdeckt werden, in denen das vielseitige Repertoire von Instrumenten

15 Das offensichtliche Beispiel hierfiir waren die Verteidigungsausgaben und -fihigkeiten: Aus Sicht des Verei-
nigten Konigreiches stellte das EU-Planziel den zweiten Arm einer Zange dar, mit der man aus EU-loyalen
Staaten wie Deutschland eine héhere Leistungsfihigkeit herausholen wollte. Mogliche neue Kapazititen stiin-
den dann auch der NATO zur Verfiigung. Man konnte jedoch auch einwenden, dass von den ESVP-Neuerun-
gen seit 1999 auch intellektuelle Stimuli auf die NATO erzeugt wurden, wie etwa bei der Zielformulierung der
Verteidigungsplanung sowie einem neuen Verstindnis zivil-militdrischer Komplementaritét.

16 Zu den Details der Berlin-Plus-Vereinbarung fiir die EU-NATO-Partnerschaft und den (hauptsachlich grie-
chisch-tiirkischen) Komplikationen, die ihre Aktivierung nach Dezember 1999 verzdgerten, vgl. das Kapitel
von Jan Anthony und anderen in: SIPRI Yearbook 2003, Armaments, Disarmament and International Security.

17 Zur Behauptung, die ESVP sei in ihrem Anfangsstadium nur halbherzig auf die EU-eigenen Bediirfnisse zuge-
schnitten gewesen, vgl. den Vortrag zur GASP/ESVP von Alyson J.K. Bailes, gehalten im Februar 2005 am
Institut fiir Friedensforschung und Sicherheitspolitik, Hamburger Vortrdge, Ausgabe 11/2005, Volltext abruf-
bar unter http://www.ifsh.de/lIFSH/publikationen/hambvort htm (letzter Zugriff: 22.2.2005).
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und Verfahren der Union einsetzbar ist — fiir die Verteidigung des eigenen Volkes oder
auch fiir die Hilfe fiir andere Vélker. Dies wird den Druck auf die Union erhéhen, ihr
strategisches Potenzial auch auszuschopfen, und dariiber moglicherweise auch ihren Ein-
fluss und ihr Ansehen erhdhen.
Aber wie immer in der Europ#ischen Union haben auch stets entgegengestezte Krifte
genug Spielraum und Riickschlidge sind immer méglich. So kénnte etwa im ESVP/GASP-
Bereich selbst etwas schief laufen, wie im néchsten und letzten Abschnitt beispielhaft dar-
gestellt wird. Denkbar sind auch interne Verflechtungen, die an anderer Stelle in der Union
zu Zerwiirfnissen iiber den ESVP/GASP-Bereich fiihren. Sollte der Verfassungsprozess
zum Debakel werden, konnte die duBlere Glaubwiirdigkeit der Union insgesamt auf dem
Spiel stehen. SchlieBlich ist es moglich, dass die USA durch entsprechendes Verhalten er-
neut eine innereuropdische Spaltung wie bei der [rakkrise auslosen. Derzeit scheinen die
Widrigkeiten dieser Szenarien nicht die Wahrscheinlichkeit der zuvor genannten positiven
Impulse zu iiberwiegen, doch es liegt gewissermalien noch ein Joker im Stapel: Bisher l4sst
sich anhand der Erfahrungen der ESVP beziehungsweise der GASP nicht beurteilen, wie es
sich auf die 6ffentliche Meinung und die europiische Politik auswirken wiirde, wenn eine
Intervention unter européischer Flagge entweder zu einer hohen Anzahl von Verlusten un-
ter den europdischen Streitkréften oder zu hohen Verlusten verursacht durch europiische
Soldaten fiihren wiirde.!® Letzteres konnte sich vielleicht als besonders zerstérerisch erwei-
sen, nicht zuletzt weil die Sensibilitit flir dieses Problem bei den verschiedenen EU-Staaten
unterschiedlich ausgepriigt sein konnte. Im schlimmsten Fall kénnte dies dem steigenden
strategischen Selbstvertrauen der Europdischen Union auf eine Weise entgegenwirken, die,
hinsichtlich der tatsdchlichen Bedeutung des Vorfalles, véllig unproportional wire.

Anforderungen an die Effektivitiit der Europdischen Union

Wann immer sich die Aufmerksamkeit auf die Frage richtet, ob die Union ihrem eigenen
Ehrgeiz und den selbstgesteckten Zielen gerecht werden kann, kommt der Begriff der
,Féhigkeiten® zuerst ins Spiel. Die derzeitigen (quantitativen wie qualitativen) Grenzen der
militirischen Fahigkeiten der Mitgliedstaaten sind in diesem Zusammenhang bis zum Ab-
winken diskutiert worden, wobei neuerdings der Trend dahin geht, auch die einsatzfihigen
zivilen (polizeilichen, rechtlichen, beratenden, humanitiren) Ressourcen ins Visier zu neh-
men. Doch diese Besonderheiten sollen hier nicht weiter verfolgt werden — und nicht nur
weil sie relativ bekannt sind. Die Frage wird eigentlich dadurch kompliziert, dass die
europdischen Staaten ihre Streitkréifte fiir vielfdltige Zwecke bereithalten und weiterent-
wickeln. Dies wird insbesondere an der sehr verbreiteten Praktik deutlich, einzelne Einhei-
ten doppelt oder mehrfach zu verwenden. Neben der nationalen Verteidigung und anderen
moglichen inneren Aufgaben miissen ihre Streitkrifte NATO-Verpflichtungen (in den 24
europdischen Biindnisstaaten) nachkommen und stehen fiir den Einsatz unter UN- (oder
theoretisch OSZE-)Kommando bereit. Wenn europdische Staaten oder Gremien andere zur
Erhohung ihrer Leistungsfihigkeit bewegen wollen, gibt es dafiir weitere Beweggriinde
wie ,Gerechtigkeit® — der innereuropéischen Lastenteilung — und allgemein das Bediirfhis,
gegeniiber den USA und der Weltoffentlichkeit ,Ernsthaftigkeit® in der Sicherheits- und
Verteidigungspolitik zu demonstrieren. Schlieflich gibt es noch die Verbindung zu den

18 Ein drittes Szenario wire eines, in dem die EU-Streitkrifte wegen Untitigkeit oder Fehlverhaltens fiir Grauel-
taten mitverantwortlich erklart wiirden, wie etwa nach dem Muster niederléndischer Einheiten unter UN-Kom-
mando in Srebrenica (ein Beispiel, in dem nach offentlichen Ermittlungen schlieBlich die niederlindische
Regierung zu Fall gebracht wurde).
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Interessen der Verteidigungsindustrie und die weitverbreitete Auffassung, Europa solle
eine gewisse verteidigungspolitische Unabhingigkeit beim technologischen Know-how
wahren. Das heifit nicht unbedingt, dass Europas Streitkrifte tatsichlich mit der besten
Ausstattung auf dem Markt ausgeriistet sein miissen, sondern es ermdglicht vielmehr einen
allmihlichen Druck auf sie, dies zu werden. Aus all diesen Griinden haben sich die Erfor-
dernisse fiir die ESVP (und die umfassendere ESS) oft eher indirekt, beispiclsweise als
Hebel, auf die groBe Debatte um europiische Fihigkeiten ausgewirkt, als unmittelbar auf
,Angebot und Nachfrage* oder ,Ursache und Wirkung® zuriickzugehen. Jedenfalls kann
man nicht von vornherein davon ausgehen, dass bestimmte Fihigkeiten, die fiir den allge-
meinen und potenziellen Bedarf der ESVP konzipiert wurden, auch wirklich fiir die ent-
sprechenden MaBnahmen der Konfliktprivention und des Krisenmanagements unter EU-
Flagge benutzt werden.!” Die bloBe Existenz von Kapazititen mag die Glaubwiirdigkeit der
Union erhhen, aber sie iibersetzt sich nicht automatisch in Effektivitit.

Der letzte Teil dieses Artikels behandelt daher das Thema ESS-Implementation anhand von
drei anderen praktischen Problemen, an die sich jeweils drei weitere, prinzipiellere Fragen
anschlieBen. Sic haben alle den Charakter einer ,zweiten Generation® in dem Sinne, dass
sie nur vor dem Hintergrund des bereits erreichten Entwicklungsstandes als dringend gel-
ten. Erstens hat die Union angesichts der allgemeinen Grenzen der Finanzierung europii-
scher Verteidigung und zunehmend auch der Verfiigbarkeit vorhandenen Personals®® einen
Punkt erreicht, wenn nicht sogar schon iiberschritten, ab dem ein Mehr an operationeller
Leistungsfihigkeit nur durch weitere Integration realisiert werden kann — etwa durch Har-
monisierung, Spezialisierung, Interdependenz zwischen nationalen Kontingenten und die
Ausbildung von Strukturen, in denen Streitkréfte auch in Friedenszeiten multinational
organisiert sind. Die neue ,,Battle-Groups“-Initiative?’ ist das beste Beispiel, aber auch der
zwischen einigen Staaten 2004 erreichte Konsens iiber den Aufbau einer kleinen, perma-
nenten (,zivil-militdrischen®) Planungszelle im EU-Rahmen sowie die Errichtung einer
Europdischen Verteidigungsagentur — auf die oben Bezug genommen wurde — kann bei-
spielhaft hierfiir angfiihrt werden. Was dabei interessanterweise zugleich ins Auge springt,
ist die Tatsache, dass es der NATO in den letzten 60 Jahren nicht gelungen ist, eine ver-
niinflige multinationale Streitkrifteintegration fiir viele ihrer europidischen Mitglieder zu
bewerkstelligen. Sie hat die Gelegenheit der Wende 1990 nicht genutzt, als (mit dem Ende
des Kalten Krieges) die damaligen NATO-Mitglieder die Verteidigungsausgaben stark
kiirzten und andere Anpassungen vornahmen, die noch relevanten Vorteile der bis dato ent-
wickelten multinationalen Strukturen hiniiberzuretten oder die iibrig gebliebenen européi-

19 Einige offensichtliche Griinde hierflir sind: Es gibt keine entsprechenden Fille, die den verfiigbaren Kapaziti-
ten der EU entgegenkommen wiirden; es konnte diese Fille geben, aber unter politischen Umsténden, die die
EU als intervenierende Macht disqualifizierten; EU-Staaten sind mgglicherweise nicht in der Lage, den erfor-
derlichen Konsens fiir die Intervention zu erreichen; eine Mehrheit der EU-Mitglieder zieht es vor, in einem
anderen Rahmen, besonders im Rahmen der Vereinten Nationen, zu intervenieren; die Kapazititen der EU rei-
chen nicht aus oder sind schon anderweitig verpflichtet oder fiberlastet (dies bleibt sicherlich ein praktisches
Problem, so lange der neue und ressourcenintensive Einsatz in Bosnien-Herzegowina andauert).

20 Die europiischen Staaten, insbesondere jene mit auf allgemeiner Wehrpflicht beruhenden Verteidigungssyste-
men, neigen im Allgemeinen dazu, die Anzahl ihrer Truppen aus finanziellen Griinden oder im Rahmen von
Verteidigungsreformen und Umstrukturierungen zu reduzieren. Ein Ziel der Reformen ist es gerade, den Anteil
der gesamten verfiigbaren Krifte fiir den Einsatz zu erhohen, doch die potenziell herauslésbaren Ressourcen
sind begrenzt (sie sind vielleicht am grofiten in der Bundesrepublik) und die Gewinne aus der Umstrukturie-
rung sind per definitionem nicht mehrfach nutzbar.

21 Auf Beschluss des Européischen Rates vom 16. Juni 2004 und nach Ausarbeitung durch die EU-Verteidigungs-
minister im November 2004 sind die EU-Staaten verpflichtet, insgesamt 13 Kampfgruppen (national oder multi-
national) mit jeweils etwa 1500 Soldaten aufzustellen, die innerhalb von 5 bis 10 Tagen fiir das gesamte
Spektrum méglicher EU-Operationen einsatzfihig sind Die volle Operationsfihigkeit soll bis 2007 erreicht sein.
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schen Kapazititen in neue Strukturen dhnlicher Art umzulenken.?? Die Europdische Union
— mit einem groferen Erfahrungsschatz und einer ausgeprigteren supranationalen Qualitit
der Integration in anderen Bereichen — sollte dieses Versdumnis nachholen. Die Fallen und
Herausforderungen solch eines Vorhabens sind jedoch mannigfaltig. Sie reichen von prak-
tischen Problemen wie der Konzeptionalisierung und Planung iiber die Schwierigkeiten,
die nicht-alliierte EU-Mitgliedstaaten damit haben, dass man im EU-Kontext allmihlich
von einer de facto-Kollektivierung der Verteidigung sprechen kann,2® bis hin zu den
Schwierigkeiten einiger anderer EU-Staaten damit, eigene oder auch die Befiirchtungen
ihrer Bevolkerung hinsichtlich einer etwaigen ,Europédischen Armee zu mildem.

Ein zweites immer offensichtlicher und wichtiger werdendes praktisches Problem betrifft
den Koordinationsbedarf: erstens von militdrischen und nicht-militdrischen Ressourcen fiir
Interventionen, zweitens beim Einsatz des gesamten vorhandenen Bestandes an sicherheits-
und verteidigungspolitischen Kriften sowohl fiir die duflere als auch fiir die innere Sicher-
heit (angesichts neuer Verpflichtungen im Falle terroristischer Angriffe ein heiles
Thema)?*; und drittens muss der operative ,Kern* in der ESVP mit anderen Entscheidungen
und Aktionen der Union mit sicherheitspolitischem Bezug abgestimmt werden, wie etwa
der Konfliktprivention, der Riistungkontrolle und Nichtverbreitung von Waffen, der
Reform des sicherheitspolitischen Bereichs sowie mit regionaler Sicherheitskooperation
und nicht zuletzt mit der Erweiterungs- und Neuen Nachbarschaftspolitik. Aus verstind-
lichen Griinden war die ESVP in den ersten Jahren kokonartig errichtet worden: als neuer,
eigens zurechtgeschnittener personeller und institutioneller Rahmen. Sie war dabei (in
Wabhrheit) strukturell der ehemaligen Westeuropdischen Union und NATO-Modellen viel
besser angepasst als der Konstruktionslogik des EU-Vertrags oder gar den GASP-Prakti-
ken. Dieser Ansatz hat schon sehr friih beachtliche Erfolge in der ESVP erméglicht. Aber —
als ein Paradoxon, das die ESS als solche widerspiegelt und anerkennt — je erster die stra-
tegischen Absichten der Union werden, desto erforderlicher wird es auch sein, die neue
militérische Komponente weiter zu integrieren und sie dabei nachzuordnen und zu instru-
mentalisieren. Dies wird in der ndchsten Etappe der EU-Entwicklung aktuell werden, wenn
die Union neues Territorium und eine neue umfassendere sicherheitspolitische Agenda auf-
genommen, aber noch nicht ganz verarbeitet haben wird, und wenn die Europdische Union
dartiber nachdenken muss, welche strategische Identitéit und welche Art von Politik not-
wendig sind, um Sicherheit auf einem Gebiet zu gewihrleisten, das — vielleicht schon in gut
zehn Jahren — bis zu den Aullengrenzen der Tiirkei reicht. Dabei mag ,Koordination® (so
schwierig sie ist) als Element der alltdglichen, praktischen Ebene noch vergleichsweise
leicht fallen, da sie von der Konsolidierung der Befugnisse und Fihigkeiten im Bereich
Auflenpolitik im Sinne der neuen Verfassung sowie von den Erfahrungen aus der
vielféltigen Zusammenarbeit bei gemeinsamen Einsétzen in Bosnien-Herzegowina profi-
tieren kann. Doch wirklich erfolgreich und stimmig wird européische Sicherheits- und Ver-

22 Vgl hierzu Alyson J.K. Bailes/Oleksiy Melnyk/lan Anthony: Relics of Cold War, Europe’s Challenge,
Ukraine’s Experience, SIPRI Policy Paper Nr. 6, November 2003, abrufbar unter http://editors.sipri.se/pubs/
Relics_of Cold War.html (letzter Zugriff: 8.3.2005).

23 Diese Thema wird in mehreren Beitrédgen eines im Sommer 2005 erscheinenden Sammelbandes diskutiert, vgl.
Alyson J.K. Bailes (Hrsg.): The Nordic Countries and the European Security and Defence Policy, Oxford Uni-
versity Press (im Erscheinen).

24 Prinzipiell ermoglicht die Solidaritits-Klausel gegen mdgliche Terrorangriffe auf EU-Gebiet auch gegensei-
tige militdrische Unterstiitzung Die verschiedenen EU-Staaten haben aber unterschiedliche Auffassungen da-
von, welches Angelegenheiten duflerer bzw. innerer Verteidigung sind, sowie hinsichtlich der besonderen
Frage des Einsatzes militdrischer Krifte im Inland. Vgl. hierzu das Kapitel von Magnus Ekengren in Alyson
J.K. Bailes (Hrsg.): The Nordic Countries (im Erscheinen).
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teidigungspolitik erst sein, wenn heutige (und zukiinftige) Mitgliedstaaten auch eine ge-
meinsame Position fiir Fragen umfassenderer und konzeptioneller Natur entwickeln
konnen, wie etwa: was ist der Stellenwert der ESVP im Rahmen der Gesamtstrategie und
des Selbsverstindnisses der Union, und wie beeinflusst sie insgesamt den komparativen
Vorteil der Union im Einsatz fiir Frieden und Stabilitédt in der Welt?

Dieser Punkt fiihrt uns drittens zu einem ganz speziellen praktischen Problem, mit dem sich
die Union noch gar nicht wirklich befasst hat: dem Verhiltnis von ESVP- und ESS-Zielen
und der Mobilisierung von EU-Ressourcen und Einfluss in der ersten Séule. In der Praxis re-
sultiert ein GroBteil der weltweiten Machtfiille der Union aus ihrer wirtschaftlichen Leis-
tungsfihigkeit und ihrer Rolle im weltweiten Handel und in monetiren Prozessen sowie aus
dem europdischen Binnenmarkt (der substanziell, wenn auch unvollstindig zu supranationa-
lem Management der Grenzen gefiihrt hat). Es kann des Weiteren argumentiert werden, dass
der groBte Beitrag der Union zu ihrer eigenen und der Sicherheit in den Nachbarregionen
durch den Erweiterungsprozess entsteht, einschlieBlich der Sogwirkung und dem Zwang zu
gutem Sicherheitsverhalten, den die Union auf beitrittswillige Staaten ausiibt. Eine effektive
EU-Sicherheitsstrategie solite daher auf der Basis der Dreisdulenkonstruktion als Ganzes
aufbauen. Dieses Erfordernis tritt in der ESS auch deutlicher als je zuvor hervor, zumindest
auf analytischer Ebene. Will man es aber auf der Ebene politischer Planung umsetzen, so be-
gegnet man erneut prinzipiellen Fragen nach dem Primat und dem Verhéltnis von EU-Politi-
ken und Interessen mit beziehungsweise ohne Sicherheitsbezug. Sicherlich sollte der
Schwanz nicht mit dem Hund wedeln, aber was ist Hund und was ist Schwanz, wenn die
Union auf globaler Ebene handelt? Sollte die Européische Union ihre Wirtschaftskraft und
Kooperationsangebote als Druckmittel auf ein bestimmtes Land oder eine Region einsetzen,
um sicherheitspolitische Vorteile zu erzielen?> (was im Umkehrschluss bedeutet, dass sie
ohne einen materiellen Hebel gar keinen Einfluss hitte), oder sollte sie ihre Sicherheitspoli-
tik — beispielsweise Konfliktmediatisierung oder Intervention — in den Dienst konkreter ei-
gener Interessen oder globaler Skonomischer Ziele stellen?26 Ist es moglich, fiir bestimmte
Themen oder Regionen (beispielsweise fiir Afrika, oder den gesamten Themenkomplex von
Sicherheit, Konflikt und nachhaltiger Entwicklung) Substrategien zu entwickeln, die inte-
grative und synergetische Effekte zwischen beiden Bereichen der EU-Politik freisetzen, statt
auf Zwang und vereinfachte Hierarchien zu setzen? Sollte die Erhchung von Sicherheit statt
als angenehmer Nebeneffekt als explizites Ziel und Priifstein flir Entscheidungen zur Fort-
setzung der Erweiterungspolitik gelten oder ldsst sich eine solche Strategie der Union nur
auf Kosten gemeinschaftlicher Werte und effektiven Regierens durchhalten? Auf praktisch-
politischer Ebene werden diese Fragen um so problematischer, als Beitrittsverhandlungen
und Bestimmungen der ersten Sdule in die Kompetenz und Kontrolle der Europiischen
Kommission fallen, wihrend die Federfithrung fiir die ESVP und andere ausdriicklich
sicherheitspolitische Angelegenheiten mehr und mehr auf den Ministerrat und dessen Infra-
struktur {ibergegangen sind, von Javier Solana mit zunehmend proaktivem Stil gefiihrt.??
Wenn die ohnehin komplexen inneren Herausforderungen durch Querverbindungen zwi-
schen den S#ulen nicht weiter von Kompetenzstreitigkeiten zwischen den Institutionen ver-
kompliziert werden sollen, muss man genau dariiber nachdenken, welche Briickenschlige
zukiinftig durch einen Européischen AuBlenminister einerseits, der nach der Implementation

25 Dies wird zum Teil schon in Iran getan und durch die Einfilhrung von Konditionalitstsklauseln mit Sicherheits-
beziigen auch in anderen EU-Partnerschaften.

26 Ein Beispiel wire der Militdreinsatz, um den freien Meereszugang zu sichern.

27 Mehr dazu vgl. Alyson J.K. Bailes: European Security Strategy.
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der Verfassung auch Vizeprisident der Kommission sein wird, und durch die Beziehung
zwischen einem linger amtierenden Présidenten des Européischen Rates und dem Prisiden-
ten der Kommision andererseits ermoglicht werden.

Wenden wir uns noch kurz der etwas abstrakteren Scite strategischer Implementation zu:
Neben der Frage nach dem Stellenwert und der zweckméfligen Platzierung des Verteidi-
gungbereiches innerhalb des EU-Systems im Allgemeinen, ist immer noch ungeklért, auf
welchem Fleck der Erde die Européische Union ihre militérischen und andere operative
Kapazititen einsetzen kann und soll. Viele Mitgliedstaaten gingen urspriinglich davon aus,
dass die Union anfangs zunéchst in ihrer ndheren Umgebung operativ titig werden wiirde,
und die starke Konzentration ihrer ersten Operationen auf dem westlichen Balkan scheint
dies auch bestitigt zu haben. Zumindest wird der dort aufgebrachte Umfang militirischer
Ressourcen (zusétzlich zum Beitrag derselben Linder in langfristigen Friedensmissionen in
Afghanistan und im Irak) verhindern, dass die Européische Union in den niichsten Jahren
irgendwo anders eine grof3e Intervention anfiihren wird. Aber nur in seltenen Fillen kann
man vom ersten Mandver auf den weiteren Mitteleinsatz insgesamt schliefen. Bei niherer
Betrachtung ist der relative Nutzen eines Einsatzes (zumindest proaktiver) militirischer
Mittel an den Riandern der Union, wo weitaus machtvollere Krifte der Erweiterungsdyna-
mik, des Diffusionsprozesses und der Interdependenz am Werk sind, nicht so groB wie er
fiir entlegenere Regionen wire, wo traditionelle Konflikte (und Katastrophen) die Mensch-
heit noch hirter treffen und eine Ad hoc-Intervention von relativ ,unparteiischer* Quelle
eine katalytische Wirkung entfalten kann. Schon die Tatsache, dass es dort nicht so sehr um
europdische Interessen geht, diirfte es hierbei erleichtern, prinzipiellere Anliegen im Auge
zu behalten?® und (auf der praktischen Seite) das Risiko direkter Gegenschlige auf das
Territorium und die Einrichtungen der Union zu senken.

Zweitens kann man der Frage, ob die ESVP zu einer wahren kollektiven Verteidigung fiih-
ren wird und sollte, aus inneren und &uBeren Griinden immer weniger auweichen: Zu den in-
neren Griinden zihlt aber nicht etwa die Bestimmung der Verfassung zum ,,gegenseitigen
Beistand* — diese Klausel ist zu eng an bestimmte Kriterien gekniipft und mit der ESVP-Pra-
xis kaum verbunden. Zwingender wird jedoch der bereits erwihnte Druck sein, Fihigkeiten
und die operationelle Planung zu integrieren, was wiederum militdrisch-operative Gremien
auf Unionsebene zunehmend in eine Situation der Handlungsunfihigkeit treiben wird,
solange sie nicht grundsitzlich zum gesamten Spektrum der Verteidigungsfihigkeiten der
Mitgliedstaaten Stellung nehmen kénnen und diesen beispielsweise dabei behilflich sein
konnen, iiberschiissige oder iiberfliissige Ressourcen von der Landesverteidigung abzuzie-
hen. Auf der anderen Seite — bei den externen Faktoren — wird man als Grundtendenz die
Weiterentwicklung der NATO beobachten konnen. Sie verfiigt schon nicht mehr tiber einen
umfassenden Verteidigungsplan fiir ihr eigenes Territorium, hinterlésst bisher kaum Spuren
auf dem Boden der zehn neuen Mitglieder, und richtet ihre Planungskapazititen und Kom-
mandostrukturen fast ausschlieBlich auf Uberseemissionen aus. Es ist anzunchmen, dass die
Union sich frither als gedacht und erhofft in der kollektiven Verteidigungsrolle, die
urspriinglich die NATO inne hatte, wiederfinden wird (nachdem sie schon beim Krisenma-
nagement der Balkanmission eingesprungen war), damit kein Verteidigungsvakuum auf
ihrem eigenen Gebiet entsteht und der verteidigungspolitische Multinationalismus als politi-
sches und ideelles Ziel der europiischen Nachkriegszeit nicht verloren geht.2

28 Dies erfordert natiirlich eine gewisse Sensibilitiit fiir die etwaige Unterstellung ,neokolonialer Motive.
29 Diese Argumentation wird auch entwickelt in Alyson J.K. Bailes, Vortrag zur GASP/ESVP, Hamburger
Vortriige.
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Zu guter Letzt wird schlieBlich die Frage dringender, inwieweit eine Politik, in deren
Rahmen die strategische Einheit Europas und ihr Instrumentarium immer stérker, die von
Entscheidungstriigern erschlossenen Betdtigungsfelder immer zahlreicher und die einge-
gangenen Verpflichtungen immer komplexer werden, auch von der européischen Bevolke-
rung verstanden, unterstiitzt oder sogar getragen sein kann. Europaweite Meinungsumfra-
gen bestiitigen zwar eine breite allgemeine Befiirwortung eines groieren Engagements der
Union fiir die eigene und globale Sicherheit. Allerdings gibt es keinen sichtbaren ,Trans-
missionsriemen® von dieser Ebene zu den Entscheidungen in Briissel, da die ESVP (wie
auch andere Sicherheitsbereiche) weiterhin intergouvernemental organisiert ist, das Eu-
ropdische Parlament nur eine Nebenrolle hat und auch die nationalen Parlamente kaum eine
Kontrollfunktion iiber Ad hoc-Einsitze ausiiben kénnen. Fiihrte man aber neue Formen de-
mokratischer Kontolle ein, wiirde man Entscheidungsprozesse um Einiges erschweren,
wenn man die unterschiedlichen Normen, Priferenzen und Priorititen — insbesondere bei
KampfmaBnahmen — zu Grunde legt, die laut Umfragen in der oéffentlichen Meinung in
Schweden oder Spanien, Grofibritannien oder Deutschland, Frankreich oder Polen vorherr-
schen. Die Gefahren eines weiterhin elitiren Ansatzes sind aber ernst zu nehmen: wie
schon erwahnt, riskiert man in Folge hoher Opferzahlen massive Gegenreaktionen der Of-
fentlichkeit; der Ressourceneinsatz insbesondere ldngerer Einsdtze wird irgendwann un-
weigerlich die nationalen Parlamente beschiftigen; und die enger werdende Beziehung
zwischen der auBenpolitischen Strategie der Union und der Effektivitdt ihrer inneren
Sicherheitspolitik, wobei der Privatsektor, die Zivilgesellschaft und individuelle Akteure
direkt involviert sind, und zwar nicht nur als potenzielle Opfer, sondern als aktive Part-
ner.3 Angefangen hatte dieser Aufsatz mit dem Hinweis, dass EU-Innovationen wie die
ESS am besten fahren, wenn sie in der langfristigen Logik der europdischen Konstruktion
verankert werden; er soll mit dem Hinweis enden, dass ihr fester Platz im Acquis wenigs-
tens ein gewisses MaB unterrichteter demokratischer Zustimmung verlangt.

Dieser Aufsatz basiert auf einem Vortrag bei der Konferenz ,Young Faces * am 20. Januar
2005 in Berlin. Die Konferenz fand im Rahmen des gemeinsamen Programms ,, European
Foreign and Security Policy Studies* der Volkswagenstiftung, der Compagnia di San
Paolo, Turin/Italien, und des Riksbankens Jubileumsfond, Stockholm/Schweden statt.

Ubersetzung aus dem Englischen von Sonja Fredrich.

30 Mehr zu diesen Fragen bei Gianni Grevi: European Security: No Strategy Without Politics, Ideas Factory Eu-
rope paper IDEA4 (European Policy Centre: Briissel, November 2004), abrufbar unter http://www.theepc.net/
en/default.asp? TYP=TEWN&LV=187&sce=y&t=&PG=TEWN/EN/detail&I=9&A1=447  (letzter = Zugriff:
8.3.2005).



Die Tiirkei als Sonderfall und Wendepunkt der klassischen
EU-Erweiterungspolitik

Barbara Lippert*

Dr. Barbara Lippert, stellvertretende Direktorin, Institut fiir Europiische Politik, Berlin; Lehrbeaufiragte an
der Humboldt Universitit zu Berlin.

gration 2003/2004, in: Werner Weidenfeld/Wolfgang
, Baden-Baden 2004, S. 13-26, hier S. 16.
en in der Ukraine, P6_TA-
Staatsprisidenten Kwasniew-
182.
Vgl. Timothy Garton Ash: Freie Welt. Europa, Amerika und die Chance der Krise, Bonn 2004, S. 256; Ronald
D. Asmus: A Strategy for Integrating Ukraine into the West, in: Conflict Studies Research Centre, Central &
Eastern Europe Series 04/06, 2004,
Vgl. Joscha Schmierer: Die EU mit Verfassung, in: Die Kommune 1/05, S. 50-58; Georg Vobruba: Grenzen
des Projekts Europa, in: osteuropa 5-6/2004, S. 61-74.



126  integration— 2/2005 Tiirkei

1 ihren Einfluss
und durch das

schen Gesellschaften, wie

tion fiir eine unbegrenzte
hohen rechtlichen Acquiss

40
41
42

43

44

45

46



Tiirkei integration — 2/2005 127
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15.7.1997

Vgl ie Christian Weise: Agenda 2007 — Kosten und Finanzie-
rung - Bilanz und Folgeprobleme, S. 177-196, hier S. 1811,
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Kommissionen amtieren, wiirde das Europdische Parlament dreimal gewihlt und unge-
zdhlte Regierungswechsel wiren in den Mitgliedstaaten und gegebenenfalls in der Tiirkei
zu registrieren. Aus diesem Grund, aber auch um sinnvoll die Heranfiihrung und Anpas-
sung der Tiirkei zu strukturieren (Kapitelmanagement!) ist ein Zieldatum nach den ersten
Verhandlungsjahren sehr wahrscheinlich, wenn nicht gar notwendig. Ganz zu schweigen
von dem bekannten Dringen der Kandidaten, so rasch wie moglich einen Beitrittstermin
genannt zu bekommen (,,.Licht am Ende des Tunnels®! ). In der Stellungnahme zur Tiirkei
1989 hatte die Kommission noch argumentiert, dass bei Eroffoung der Verhandlungen ab-
zusehen sein soll, dass diese ,,within a reasonable period*>? abzuschlieBen seien. Die Kom-
mission schldgt nun vor, RichtgréBen fiir das Offnen und vorldufige SchlieBen von Ver-
B an
Assoz
wird j
Strukturierung benétigt, zumal der direkte Vergleich mit dem Anpassungstempo und der
Leistungsfahigkeit von Mitbewerbern bei der Tiirkeirunde fehlen diirfte.
Kommission, Europiis ches Parlament sehen als frithest moglichen
Zeitpunkt das Jahr 201 sche Union soll vor dem Ende der Verhand-
lungen mit der Tiirkei
verabschiedet haben.® Obgleich das
tritt“60 ist, verdeutlicht das Stichwort
stindlichkeit, dass sich der Ausgang ,,
hinein garantieren“! lisst. Auf diese | stiitzen sich Européischer Rat, Kommission
und Europdisches Parlament gleichermaBen.62
Eine Revision der Beitrittsambition oder ein Versagen gegeniiber den Kriterien kann es nur
auf Seiten des Kandidaten geben. Die Tiirkei kénnte beispi
onen, die ihr in den Verhandlungen angeboten werden, den
oder eine andere Form der Anbindung vorziehen wie etwa
Jedoch kann die Europdische Union eine solche Alternativl
Beitrittsverhandlungen aktiv verfolgen. Der Europiische Rat spannt bereits ein Sicherheits-

netz flir den Fall, dass das Bewerberland nic Rechnung
tragen kann. Er greift die Formel der Kommi Ausgangs
der Verhandlungen die Tiirkei ,,voll 3 bleiben
oder werden soll, was in der Union

Beide Seiten konnen jederzeit die ungen abbrechen oder aussetzen. Das ergibt

sich aus der Natur der Verhandlungen iiber einen vélkerrechtlichen Vertrag im Rahmen ei-
ner Regierungskonferenz. Auf Seiten der Union wiirde im Prinzip bereits das Veto eines
Landes geniigen, die einstimmig beschlossen

ren, we

oder au

gen). D

58 Commission of the European Communities, SEC (89) 2290 final/2 corrigendum, Punkt IL.6.
59 Vgl. Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 16./17.12.2004, Punkt 23; Europiisches Parlament, PE 350-948/1-14,
(2004) 656 endgiiltig, S. 2.
nkt 23,
2290 final/2 corrigendum, Punkt I1.6; vgl. auflerdem Eu-
S. 2; gleichlautend die EntschlieBung des Europiischen

63; Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 16./17.12.2004,

63 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 16./17.12.2004, Punkt 23.
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handlungen einigen miissen, hieten sich ohnehin zahlireiche Ansatzpunkte fiir eine Verzo-

64

65

rung durch die EU.*
66 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 16./17.12 2004, Punkt 23.
67 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 22.10.04
68 Zur Option Notaufnahme bereits Lippert/Wessels: Erweiterungskonzepte, hier S. 444
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Ratifikationsphase

Die Ratifikationsphase hat in der Regel ein bis zwei Jahre gedauert. Dieser Zeitraum wire
angesichts vieler Unwiigbarkeiten bei 25-28 Mitgliedstaaten als Minimum zu veranschla-
gen, denn auch nach dem Verfassungsvertrag miissen alle Mitgliedstaaten den Beitrittsver-
trag ratifizieren. Allerdings ist schon heute ein fritheres Einschalten der nationalen Parla-
mente ergidnzt um die angekiindigten Referenda zu registrieren, die im Verlaufe dieses
mehrstufigen Verhandlungsprozesses angesetzt werden kénnen und zu den erheblichen Un-

Der Bogen zur Vorbereitungsphase schlieBt sich insofern, als die Kldrungsprozesse, die zu
Beginn versaumt oder nur oberflichlich durchgefiihrt worden sind, letztlich zu Schwierig-
keiten bei der Ratifizierung fithren kénnen. Allerdings ist bei der projektierten Dauer der
Verhandlungen mit der Tiirkei ohnehin ein sehr hoher Unsicherheitsfaktor zu veranschlagen.

Schlussfolgerungen

Die Tiirkei und die klassische Erweiterungsmethode

69 Vgl. Européische Kommission, SEK (2004) 1202, 6.10.2004, S. 3.
70 Siehe auch Europdisches Parlament, PE 350-948/1-14, Punkt 62,
71 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 16 /17.12 2004, Punkt 23.
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72 So argumentiert auch Steinbach: ,,Status quo-Betrachtung oder dynamischer Prozess®, Steinbach: Die Tiirkei
und die EU, S. 3-5.

73 So auch Heinz Kramer: Whither Turkey’s EU Accession? Perspectives and Problems after December 2004, Confe-
rence Paper, Berlin, 20 9.2004, abrufbar unter www.aicgs.org/c/kramer_turkey.shtml (letzter Zugriff: 22.2 2005).
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sche Parlament’ fordert allerdings angesichts der briichigen und ungewissen politischen
Beitrittsreife der Tiirkei, dass in der ersten Verhandlungsphase bei den Treffen auf Minister-
ebene die Bewertung der Erfiillung der politischen Kriterien im Mittelpunkt stehen sollte. So
soll verhindert werden, dass die Verhandlungen rasch auf Arbeitsebene als biirokratischer
Akt betrieben werden und die grundsitzliche politische Dimension aus dem Blick gerét.

Tiirkei, ENP und das Ende der Evweiterungspolitik

79

Vgl. Europiisches Parlament, PE 350-948/1-14, Punkt 67.
Vgl. ,,Ukraine wird 2016 BEU-Mitglied*, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 12 2.2005.
Giscard d"Estaing: Zuriick zur Vernunift.

Europa in eine 1-2/04, S. 28-43.
s Europa in ei cherheitsstrategie,
w.auswaertige load/pdf/friedens-

Solange der VVE nicht in Kraft getreten ist, entsprechend die einschligigen Artikel 310 EGV und 300, aller-
dings ohne die Etikettierung als Nachbarschaftspolitik.
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Vgl. Franz-Lothar Altmann: EU und westlicher Balkan, SWP-Studie, S1, Berlin 2005, S. 24-25 sowie Wolf-
gang Quaisser/Steve Wood: EU Member Turkey? Preconditions, Consequences and Integration Alternatives,
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Vgl. Agence Europe, 26.1.2005, S. 7.
Vgl. Agence Europe, 16.12.2004, S. 3.
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kraine. Fehlkalkulation oder neoimperialer Impuls?, in: osteuropa 2/05,
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Ausblick

helfer n skizzierte ENP kann ein Baustein fiir eine kooperative
gesam onale Ordnung werden. Darauf sollte die Europiische
Union rderungen der europdischen Nachbarlinder orientieren.
Der Aufsatz ist mms ,, Dialog Europa der Otto
Wolff-Stiftung " im Rahmen des Jahreskolloqui-
ums 2004 des A Thema ,, Die Rolle der erweiter-

ten Europdischen Union in der Welt “, dessen Beitrdge, herausgegeben von Peter-Christian
Miiller-Graff, im Friihjahr 2005 in der AEI-Schriftenreihe im Nomos- Verlag erscheinen.

84 Barbara Lippert: Sternstunde oder Stolperstein? Die Osterweiterung und die Européische Integration, in: ost-
europa, 54. Jg., 5-6/2004, S. 47-60, hier S. 50.
85 Herfried Miinkler: ,,Neues vom Imperium®, in: Die Welt, 12.2.2005.
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Kooperation und Prévention: Imperative der Terrorismusbekdampfung

hoch mobil utet fiir die europdischen
nungs- und ellen grundsitzlich tiber d
ausdehnen ist das der Klandestinitit

Identitit der Akteure sowie ihr Handeln in Zeit und Raum betrifft.

glaubwiirdig. Zudem erreicht die politisch und religids bedingte Motivation islamistischer
Terroristen ein so hohes MaB, dass die Androhung des Todes an Wirkungskraft verliert. Die

Besitz chemischer oder nuklearer Waffen gelangen.!

Die entscheidende Ressource im Kampf gegen den Terrorismus sind daher nicht militd-
rische Fahigkeiten, sondern Wissen um Identitit, Standorte und Intentionen terroristischer
Akteure. Wissen ist das Produkt nachrichtendienstlicher Aktivitit (Intelligence), die gemdl
dem Modell des Intelligence-Zyklus aus den fiinf Schritten Planung, Sammlung, Verarbei-
tung, Analyse und Verbreitung besteht? Auf Grund der dezentralen, global vernetzten

Anna Daun, Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl fiir Internationale Politik und AuBenpolitik,
Universitit zu Koln.

, wobei der
J. Ball: De-
Booth/Tim
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Struktur terroristischer Netzwerke kann ein solches Wissen nur durch die Zusammenfiih-
rung und die Analyse grenziibergreifend und flichendeckend gesammelter Informationen
erlangt werden. Sicherheit ist eine Funktion von Wissen, das mit der Summe der zu Grunde
licgenden Informationen steigt. Fiir die europdischen Staaten bedeutet dies: Kooperation
und institutionelle Integration im nachrichtendienstlichen Bereich ist der Schliissel zur Pri-
vention weiterer terroristischer Anschlige auf die europiische Offentlichkeit.
Internationale Kooperation basiert sowohl im nachrichtendienstlichen als auch im militi-
rischen Bereich auf einer gemeinsam wahrgenommenen Bedrohung. Das Teilen nachrich-
tendienstlicher Erkenntnisse unterscheidet sich jedoch von militirischen Allianzen3 da-
durch, dass das einmal verduflerte Wissen nicht wieder einholbar ist. Mit der Aushéndigung
geht der unwiderrufliche Verlust der Kontrolle einher. Der Kooperationspartner verfiigt in
Zukunft tiber dieses Wissen unabhéingig von seiner Bindung an das Abkommen. Auch po-
tenziert sich die Gefahr, dass sensible Informationen nach aufien dringen und das Vorhaben
(die Terrorabwehr) vereiteln. Eines besonderen Schutzes bediirfen Quellen und Methoden,
mit welchen iiber die einzelne Information hinaus Fihigkeiten preisgegeben werden.* Staa-
ten tauschen nachrichtendienstliche Erkenntnisse daher vorzugsweise nach dem quid-pro-
quo-Prinzip auf bilateraler Ebene und ohne Recht auf Weitergabe an Dritte (,third party
rule®). Wihrend diese Grundsitze nachrichtendienstliche Kooperation in engen Grenzen
halten, verlangt nach der oben beschriebenen funktionalen Logik der hohe Bedrohungsgrad
und die Erfordernis praventiven Handelns ein gemeinsames Vorgehen, um durch flichen-
deckend gesammelte Informationen ein moglichst umfassendes Wissen iiber Identitit,
Lokalitit und Intentionen terroristischer Netzwerke zu generieren.

Die Herausforderung fiir die europdischen Staaten besteht bei gegebener Bedrohung darin,
unter dem grofitmdglichen Schutz sensibler Informationen durch Kooperation ein Maxi-
mum an Sicherheit fiir ihre Gesellschaften herzustellen. Sind die europiischen Staaten in
der Lage, dieses Spannungsfeld im Interesse eines Zuwachses an Sicherheit fiir den ge-
meinsamen Raum zu tiberbriicken? Das europiische Institutionengeflige befindet sich tiber
diese Frage in voller Bewegung.

Wir beschrinken uns dementsprechend auf die Frage, welche nachrichtendienstlichen Ka-
pazititen die Europdische Union bisher ausgebildet hat. Nach einem Blick auf das 1947
zwischen den USA, GroBbritannien, Australien, Neuseeland und Kanada geschlossene
UKUSA-Abkommen als ,Erfolgsmodell nachrichtendienstlicher Zusammenarbeit liegt
der Hauptfokus der Analyse auf den Institutionen der zweiten S#ule, die in begrenztem
MaBe Grundfunktionen eines Auslandsnachrichtendienstes iibernehmen sowie auf der bei
der dritten Siule angesiedelten Behérde Europol, in deren Rahmen die nationalen Straf-
vollzugs- und Sicherheitsdienste kooperieren. SchlieBlich sollen die von den Terroran-
schlidgen des 11. September 2001 und des 11. Mérz 2004 angestoBenen Entwicklungen
skizziert werden, die einerseits auf eine substanzielle Verstirkung der unabhéngig vonein-
ander bestehenden Ansitze bei der zweiten und dritten Siule und andererseits auf deren in-
stitutionelle Einbindung in ein integriertes Sicherheitssystem hinauslaufen.

W

Vgl. Glenn H. Snyder: Alliance Politics, Ithaca 1997.

4 In den USA unterliegt daher der Schutz von ,,Quellen und Methoden* per National Security Act von 1947, der
die CIA griindete, der Verantwortung des Director of Central Intelligence (DCI), vgl. Bradford H. Westerfield:
America and the World of Intelligence Liaison, in: Intelligence and National Security 3/1996, S. 523-560.
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Das Erfolgsmodell UKUSA

Mit dem so genannten UKUSA-Abkommen ist historisch lediglich ein Fall bekannt, in
welchem Staaten multilateral, auf formeller Basis, dauerhaft und unabhingig von Krieg
und Frieden im nachrichtendienstlichen Bereich kooperieren. Dieses Biindnis ist ein Pro-
dukt der engen Zusammenarbeit der genannten Staaten im Zweiten Weltkrieg, die seit 1941
ein flichendeckendes Netzwerk zum Abfangen der deutschen und japanischen Funk-,
Morse- und Radiokommunikation errichteten. Die Kooperation der USA und der vier
Commonwealth-Staaten blieb iiber das Ende des Zweiten Weltkrieges hinaus bestehen und
richtete sich im Kalten Krieg vorrangig gegen die kommunistischen Staaten und Gruppie-
rungen. 1947 wurde sie im UKUSA-Abkommen mit den USA als ,First Party* und GroB-
britannien, Australien, Neuseeland und Kanada als ,Second Parties® formalisiert. Der Ver-
trag bestimmt, dass jede Partei in einem geografisch definierten Verantwortungsbereich
Signale akustischer Kommunikation (iiber Telefon, Radio, Kabel, Satellit) sammelt, die
dann in einem gemeinsamen Pool zur Verfligung stehen. Zudem unterhalten die USA tech-
nische Stationen auf britischem, kanadischem und australischem Boden. Aufgaben-
beschreibungen, Sicherheitsmafnahmen und Verfahren sind in speziellen Abkommen
fixiert.5 Ein weiterer Bereich der Zusammenarbeit ist das von den USA gefiihrte Ocean
Surveillance Information System, in das die ,Second Parties® Bild- und Tondaten ein-
flieBen lassen.S

Fiir die europiische Zusammenarbeit demonstriert das UKUSA-Abkommen erstens den
Beschluss von Staaten, auf Grund einer hohen Bedrohung auf multilateraler Ebene im
nachrichtendienstlichen Bereich zusammenzuarbeiten, zweitens, dass die multilaterale Ko-
operation in diesem sensiblen Bereich auf einer hohen Vertrauensbasis tiber lange Zeit und
gegeniiber verschiedenartigen Bedrohungen moglich ist. Die Einbindung Grofibritanniens
in das UKUSA-Abkommen kénnte sich jedoch auch als Problem fiir den Aufbau européi-
scher Strukturen in diesem Bereich erweisen.

Das europdische Nachrichtenwesen der zweiten Sdule

Die Entscheidung der Européischen Union, in der Auflen- und Sicherheitspolitik titig zu
werden, impliziert die Schaffung einer Struktur, die in der Lage ist, einerseits internationale
Krisen friihzeitig zu erkennen und die Absichten und Fihigkeiten einbezogener Akteure
einzuschitzen (strategische Intelligence) und andererseits im Falle einer militdrischen Ope-
ration diese informationstechnisch zu unterstiitzen und Daten iiber den Verlauf des Ein-
satzes zu liefern (taktische Intelligence).

Wihrend die NATO mit dem seit 1996 bestehenden Combined Joint Task Force-Modell
europdisch geflihrten Streitkriifien so genannte C4I-Fahigkeiten (Command, Control, Com-
munication, Computers, and Intelligence) zur Verfiigung stellt, hat die Westeuropéische
Union (WEU) im Verlauf der Neunzigerjahre einen dreigliedrigen Ansatz zu einer eigenen
strategischen Intelligence entwickelt, die europiischen, das heifit von den USA unab-
hingigen, Einsitzen zu Grunde liegen konnte.” Dieses aus einem Satellitenzentrum in

5  Laut Richelson haben die UKUSA-Partner die regionalen Gebiete wie folgt untereinander aufgeteilt: UK
(GCHQ): westliche Sowjetunion und Afrika; Kanada (CSE): Nordteil der UdSSR; USA (NSA): Lateiname-
rika, Asien (inkl. Ostrussland, Nordchina); Australien (DSD): alle seine Nachbarn (Indonesien, Siidchina, In-
dochina und andere); Neuseeland (GCSB): westlicher Pazifik, vgl. Jeffrey Richelson: The U.S. Intelligence
Community, New York 1989, S. 265-283

6 Vgl Richelson: The U S Intelligence Community, S. 269-70.

7 Vgl. Ole R. Villadson: Prospects for a European Common Intelligence Policy, 2000, abrufbar unter hitp://
www.cia.gov/csi/studies/summer00/art07.html (letzter Zugriff: 7.3.2005).
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Torrején (Spanien) sowie einem Lagezentrum und einer Intelligence-Abteilung innerhalb
des WEU-Militirstabs im Briissel bestehende ,intelligence triangle‘ bildet seit der Uber-
nahme wesentlicher Elemente der WEU durch die Europiische Union zu Beginn des Jahres
2002 die Grundpfeiler des europdischen Nachrichtenwesens im Dienste der AuBen- und
Sicherheitspolitik.

sein Vorginger, das WEU-Satellitenzentrum, besitzt das EUSC keine eigenen Satelliten,
sondern kauft Bildmaterial von nahezu allen im Umlauf befindlichen Satelliten und verar-
beitet dieses zu Intelligence-Produkten. Laut dem jshrlich vom EUSC-Direktor herauszuge-
benden Titigkeitsbericht, der fiir das Jahr 2002 iiber das Internet zuginglich ist, unterstiitzt
das EUSC in seinem ersten Jahr zu etwa gleichen Teilen die Krisentiberwachung (24 Pro-
zent), humanitéire Hilfe (22 Prozent) sowie Peacekeeping-Aufgaben (22 Prozent), ferner
,allgemeine Sicherheitskontrolle‘, Waffenkontrolle und Uberwachung von Umweltkatastro-
phen. Dieser Output wurde in Form von 105 ,briefing notes‘, 61 Berichten, 4 Dossiers, einer
Studie und 53 CD-ROMs inklusive 26 geografischer Informationssysteme an die Adressa-
ten der Intelligence verteilt.” Zur Unterstiitzung militirischer Operationen ist das EUSC auf
Grund fehlender eigener Quellen sowie eines Mangels an militéirischen Analytikern nicht
fihig. Kaufund Verarbeitung der Daten nehmen zu viel Zeit in Anspruch, um direkt im Ein-
satz von Nutzen sein zu kénnen. Abgeschen von den oben genannten, im Aktivititsbericht
nicht niher definicrten Outputs stellte das Satellitenzentrum im Berichtszeitraum 2002 dem
ersten Ubungseinsatz der ESVP (CME02!?) geografische Informationen zur Verfiigung und
arbeitete kontinuierlich an der Entwicklung von Software, der Interoperabilitit von Syste-
men und der Verbesserung technischer und biirokratischer Verfahren.

Das EUSC wird tiber die Vermittlung des Hohen Reprisentanten auf Grund von Anfragen
der europdischen Institutionen, der Mitgliedstaaten und anderer internationaler Organisati-
onen (Vereinte Nationen, Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa,
NATO) titig.'! Im Gegensatz zum fritheren WEU-Satellitenzentrum, dessen Produkte
hauptsichlich von den Mitgliedstaaten nachgefragt wurden, besteht heute eine Priorititen-
hierarchie, nach welcher die Anfragen des Rats mit Vorrang beantwortet werden. Die
zweite Prioritit kommt den Mitgliedstaaten zu und die dritte und vierte weiteren internatio-

8 Vgl OJC 25.7.2001, Council Joint Action of 20 July 2001 on the establishment of a European Union Satellite
Centre (2001/555/CFSP), abrufbar unter http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/oj/dat/2001/1_200/1 20020010725en
00050011.pdf (letzter Zugriff: 7.3.2005) sowie die Homepage des EUSC http:/Awww.eusc.org/html/centre_ mission.
html (letzter Zugriff: 7.3.2005).

9 AufGrund eines speziellen Abkommens mit der ESA erhiit das EUSC Daten des Envisat-Satelliten kostenfrei,
wodurch zum Beispiel die durch das Tankerungliick verursachte Umweltkatastrophe an der spanischen Kiiste
im Herbst 2002 durch tagliche Bilder evaluiert werden konnte, vgl. Council of the European Union: European
Union Satellite Center — Activity Report 2002, Briissel, 18.9.2003, abrufbar unter http://www.eusc.org/
documents/Activity_report_2002.pdf (letzter Zugriff: 7.3.2005).

10 In dieser ersten Ubung im Mai 2002 testete die EU ihre Entscheidungsmechanismen in einer simulierten Kri-
sensituation auf einer fiktiven atlantischen Insel Beteiligt waren die Mitgliedstaaten, das Ratssekretariat mit
dem Lagezentrum, der Generalsekretir und die Kommission. Die Ubung identifizierte die Notwendigkeit, die
Entscheidungsverfahren zu vereinfachen und die Koordination zwischen dem zivilen und dem militirischen
Bereich zu verbessern, vgl. House of Lords: EU-effective in a crisis?, 2002-03, S. 17-18, abrufbar unter http:/
www.publications.parliament.uk/pa/d200203/ldselect/ldeucom/53/53 pdf (letzter Zugriff: 7.3.2005).

11 Vgl. OJC 25.7 2001, http://www.eurunion org/legislat/Defense/EUSatCent.pdf. (letzter Zugriff: 7.3.2005).



142 integration — 2/2005 Intelligence

Falle Bosniens etwa ist der Anteil der Intelligence der Mitgliedstaaten gering im Verhéltnis
iiiro des EU-Sonderbeauftragten fiir Bosnien Lord Ashdown,

die EU-Monitore d

ht dem SitCen — im

die verpflichtet sind, hre diplom:  hen Berichte an das
Instrument zur gesteuerten Sammlung von Intelligence im Feld zur Verfigung. Da diese Fa-
higkeit dem zweiten Schritt des klassischen Intelligence-Zyklus entspricht, sei an dieser
Stelle ein genauerer Blick aufdie  genannten ,EU-Monitore’ geworfen. Von vornherein ist
dabei anzumerken, dass die M ore im Auftrag der Union offen operieren und ihrer

; Verstindnis von Humint zu Grunde liegt.

n Zusammenarbeit (EZP) die Eu-
worden, welche ,Monitore°

der Nachfolgesta
erjahre zeitweilig
gen Jugoslawiens
unter seinem derzeitigen N ien (EUMM) ein offizielles Instt
Finsatz der Monitore flexibel ist und vom Hohen Représentan en bestimmt wird. Die unter

diplomatischem Schutz steher e Overalls gekleideten Moni-
tore (die daher den Spitzname Informationen tiber ihre Kon-
takte zur lokalen Bevolkerun als die ,Augen und Ohren der
EU* hoch gepriesen.25 Zurze che Biiros, acht Regional- und
Fachbiiros und ein Hauptqua werden von den Mitgliedstaa-

ten entsendet, wobei derzeit 134 Monitore, darunter 11 Deutsche, im Einsatz sind.26 Die
EUMM wird im Gegensatz zu ihrem von den Mitgliedstaaten ausgestatteten Vorldufer

ECMM hauptsichlich aus dem Budget der Union finanzi 0.405 Euro
fiir das Jahr 2001 und 6.979.000 Euro fur das Jahr 2002. darauf hin,
dass mit der wachsenden Bedeutung der Gemeinsamen Aul politik eine

Ausdehnung des Instruments der Monitore einhergeht. Dementsprechend konnte die
slanas zukiinftig auch auf andere Schauplitze der Gemeinsamen
dehnt werden.28 Die gesammelten Informationen leiten

er Form an das SitCen weiter.?’

Report. EU Monitoring Mission to the Federal Republic
ublications.parliament.uk/pa/cmZOOOO1/cmselect/cmeuleg
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Die Analysten des Lagezentrums verarbeiten und analysieren die aus den verschiedenen
Quellen (EUMM, INTDIV, EUSC, Delegationen und andere) gesammelten und zusam-

Intelligence im Bereich der dritten Siule

Wiihrend der Aufbau begrenzter SitCen
mit der Ausbildung einer Gemei g, ent-
stand eine nachrichtendienstliche le) vor
allem in Reaktion auf die seit tenden

;neuen‘ Bedrohungen, die sich gegen die Europiische Union innerhalb ihrer Aullengrenzen
richten. Die zentrale, im Bereich der dritten Saule angesiedelte Informationsbehdrde ist die
Europiische Polizeibehérde Europol in Den Haag, die seit 1999 in den verschiedenen Be-
reichen des organisierten Verbrechens aktiv ist.* Das Europol zur Verfiigung stehende
Budget, das sich aus den Beitrdgen der Mitgliedstaaten gemdB dem BSP-Schliissel zusam-
mensetzt, ist seit 1999 konstant gestiegen und belief sich im Jahr 2004 auf eine Summe von
58.759.000 Euro.> Europol hat derzeit 391 Mitarbeiter, bis Ende 2004 sollte das Personal
auf 485 Mitarbeiter aufgestockt werden.36 GemiB seiner Konvention hat Europol die Auf-

30 Vgl Miiller-Wille: For our eyes only?, S. 29-30.

31 Interview.

32 Vgl emeut Assembly of WEU: The new challenges facing European intelligence, Absatz 66.
33 Vgl. Koch: Augen und Ohren.
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gabe, den Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten zu erleichtern, Informatio-
nen und Erkenntnisse zusammenzustellen und zu analysieren, die Mitgliedstaaten tiber In-
formationen und Zusammenhénge zu unterrichten, Ermittlungen in den Mitgliedstaaten zu
unterstiitzen und automatisierte Informationssammlungen zu unterhalten” Es folgt eine
Analyse dieser fiinf Aufgabenfelder im Einzelnen.

Der Austausch von Informationen und Intelligence vollzieht sich iiber die bei Europol ange-
siedelten Verbindungs

bindungsbeamten spie

Beispiel Deutschland

stelle der deutschen V

ischen Polizei- und sche
Verfassungsschutz) Ahnl
die Sicherheitsdienst Nied

Inlandsgeheimdienste Osterreichs, Schwedens oder Irlands auch direkt mit der Européischen
Polizeibehdrde zusammenarbeiten konnen.?® Die Mitgliedstaaten bestimmen als Eigentiimer

Uber den bloBen Austausch von Informationen und Erkenntnissen hinaus produzieren Exper-
ten und Analytiker ,,criminal intelligence! aus den von den Mitgliedstaaten bereitgestellten
Daten. Auch hier lisst sich der Produktionsprozess anhand des idealtypischen Intelligence-
Zyklus analysieren. Die Beh
Analyse und Verbreitung der
rikanischen Pendant FBI —ni

Indem der Rat einerseits Hauptauftraggeber der strategischen Analysen ist und andererseits
auf deren Grundlage die Notwendigkeit neuer Erfordernisse formuliert, endet an dieser Stelle

37 Vgl. Europol-Konvention, online erhiltlich tiber hitp://www europol eu.in/index.asp?page=legalconv (letzter
Zugriff: 10.3.2005).

38 Die 7 deutschen Verbindungsbeamten setzen sich zusammen aus drei Beamten des Bundeskriminalamtes, zwei
Polizeibeamten der Lander, einem Zollbeamten und einem Beamten des Bundesgrenzschutzes, vgl. Interview.

39 Interview.

40 Interview.

41 vgl
42 Der ich zuggnglichen Version auf der Europol-
Inte abrufbar unter http://www.europol.ev.int/

pub f (letzter Zugriff: 10.3.2005).
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der Intelligence-Kreislauf und beginnt gleichzeitig von neuem. Die Bedrohungsanalysen be-
ruhen in erster Linie auf Daten, welche die Europol-Analytiker von den Mitgliedstaaten er-
halten. Ergéinzend flieen Ergebnisse der von der Behdrde gefiihrten operativen Analysen in
die strategischen Analysen ein. Vor der Verbreitung der strategischen Intelligence an ihre
Konsumenten (Mitgliedstaaten, Rat, Ausschiisse und andere) stimmt Europol die Analysen
mit den Mitgliedstaaten ab, die auf diese Art und Weise die Moglichkeit haben, ihre Interes-
sen wahrzunehmen und die volle Kontrolle iiber das Europol-Produkt zu behalten.

Wihrend die strategischen Analysen das Ziel haben, generelle Trends und Muster zu erken-
nen, beruhen die operativen Analysen auf personenbezogenen Daten. Auch die operative In-
telligence héingt vollstindig vom Input der nationalen Behérden ab, welche, wie oben erliu-
tert, den Zugang zu Berichten und Rohdaten aktiv steuern. Diese im Vergleich zu den
strategischen Analysen weitaus sensibleren Informationen der partizipierenden Mitgliedstaa-
ten werden von den Europol-Analytikern, die exklusiven Zugriff auf die Dateien haben, in
den oben genannten AWFs gespeichert, verarbeitet und analysiert.3 In der Planungsphase
geht die Initiative zur Eroffnung einer Analysedatei zu 95 Prozent von den Mitgliedstaaten
aus, wobei grundsiitzlich der Anstol3 auch von Europol kommen kann.# Der Zugriff auf die in
den AWFs gespeicherten Daten erlaubt es den Analytikern, Beziige herzustellen, Muster zu
erkennen und Schlussfolgerungen zu zichen. Diese analytischen Titigkeiten ergeben den
Mehrwert der EU-Behérde, der jedoch zwei Beschréinkungen unterliegt. Erstens der personel-
len Limitierung der Behorde: Die heutige Nachfrage der Mitgliedstaaten nach operativen
Analysen tibersteigt bei Weitem die Kapazititen der derzeit 61 Europolanalytiker. Wihrend
eine Aufstockung der Analyseabteilung in die Wege geleitet ist, besteht zweitens ein sehr viel
generelleres Problem in der Abhingigkeit der Qualitit und Quantitit der analysierten Daten
von der Kooperationsbereitschaft der Mitgliedstaaten.*> Grundsitzlich ist eine personenbezo-
gene Information fiir die Analytiker umso wertvoller, je groBer der zeitliche Vorsprung zur
Festnahme der Person ist. Denn die Moglichkeiten, Beziige herzustellen und Schliisse zu zie-
hen, steigen mit dem Grad der Unwissenheit des Individuums tiber seine Identifizierung sowie
— damit zusammenhingend — seiner Vernetzung. Die Bereitschaft der Mitgliedstaaten, friih-
zeitig relevante Daten zu liefern, ist dabei duBerst unterschiedlich.#6 Die fertigen Analysen
werden schlieBlich iiber die Verbindungsbeamten an die nationalen Zentralstellen weitergelei-
tet, um die laufenden Ermittlungen zu unterstiitzen. In den Mitgliedstaaten, die Auftraggeber
und Empfiinger der Intelligence sind, konnen die Erkenntnisse den Kreislauf von neuem an-
stofSen, indem sie im Kontext der Ermittlungen zu neuen grenziibergreifenden Fragen fiihren.

Es herrscht kein Konsens {iber die Hauptfunktion der Behorde und das AusmaB, zu dem sie
die Operationen der Mitglicdstaaten unterstiitzen soll. Wahrend einige EU-Mitglieder die
Funktion des Informationsaustauschs in den Vordergrund stellen (zum Beispiel Belgien
und Portugal??), préferieren andere die Einbeziehung von Europol-Personal in ,Gemein-

43 enbezoge
der Rat 2
segruppe
ermdglicht. Aller bis cht ratifiziert, vgl. Interview.
44 Ein Beispiel ist WF welcher im Gegensatz zu der
1999 von Italien ami liche vom Rat der EU identifi-

zierten terroristischen Gruppierungen der zweimal jihrlich aktualisierten Terrorismusliste, so auch nicht-isla-
mistische Terroristen wie zum Beispiel die ETA umfasst, vgl. Interview.

45 Interview

46 Interview,

47 Vgl. Gijs de Vries: Provisional findings of the two ,,peer evaluation” mechanisms affecting the Union fight
against terrorism, 26.05.2004, S. 13, abrufbar unter hitp://www.statewatch.org/news/2004/jun/eu-plan-terr-
eval.pdf (letzter Zugriff: 7.3.2005).
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same Ermittlungsteams® (zum Beispiel Deutschland®®), die geméB dem europdischen
Rechtshilfeabkommen vom Mai 2000 zwischen zwei oder mehr EU-Mitgliedstaaten fiir
einen bestimmten Zweck und einen bestimmten Zeitraum gebildet werden kénnen.® Die
Ermittlungsgruppe kann sich aus den Behérden mehrerer Staaten zusammensetzen und
wird von einem Vertreter desjenigen Landes geleitet und organisiert, in dem die Ermittlung
erfolgt. Ebenso gelten die Rechtsvorschriften des Einsatzmitgliedstaats. Auf Grund der
Tatsache, dass Europol keine exekutiven Kompetenzen besitzt, hitte Europol bei diesen
Operationen eine rein einsatzbegleitende Funktion. So stellten Europol-Analytiker im Zuge
des Einsatzes Informationen und Analysen bereit. Die Moglichkeit einer Beteiligung von
EU-Personal an Gemeinsamen Ermittlungsgruppen ist im europiischen Rechtshilfeabkom-
men vorgesehen.?® Ansitze zur Mitarbeit bei Gemeinsamen Ermittlungsteams gibt es
bereits bei Drogeneinsitzen, die in direkter Verbindung zu den Europol-Analytikern durch-
gefiihrt werden.!

Ein wichtiges Element der in der Europolkonvention geforderten automatisierten Informa-
tionssammlungen ist das Europol Information System (EIS). Im Gegensatz zu den teilweise
hochgradig sensiblen, noch nicht gesicherten Daten der Analysedateien, zu denen aus-
schlieBlich die Europol-Analytiker Zugang haben, soll das EIS iiberwiegend harte, aus
polizeilichen Ermittlungen resulticrende Daten umfassen. Wéhrend aufierdem die AWFs
analytische Fhigkeiten besitzen, fungiert das EIS als eine Datensammelstelle. Indem die
Exckutivbehdrden der Mitgliedstaaten personenbezogene Informationen in den Datenpool
eingeben, werden diese Daten fiir samtliche partizipierende Staaten ,auf Knopfdruck® ver-
fiigbar. Auch hier sind Quantitit und Qualitiit der gesammelten Daten vom ,guten Willen*
der Mitgliedstaaten abhéngig. Das EIS befindet sich in der Entstehungsphase und existiert
bisher in einer ersten Version im Bereich der Falschgeldbekdmpfung.

Effekte des 11.9.2001 und des 11.3.2004 auf das europdische Nachrichtenwesen

Die Bedrohung durch den transnationalen Terrorismus hat der Entwicklung des europdi-
schen Nachrichtenwesens ein neues Motiv gegeben. Wihrend die Anschlige vom 11. Sep-
tember 2001 die Konzeption eines Aktionsplans zur Bekdmpfung des Terrorismus nach
sich zogen, der auf den Ausbau der sicherheitspolitischen Instrumente der Europdischen
Union zielte, bestirkten die Anschlige von Madrid den Willen der Mitgliedstaaten, die bis
dahin nur zogerlich implementierten Mafnahmen des Aktionsplans in die Wirklichkeit um-
zusetzen sowie bestehende Ansitze zu integrieren. Im Laufe dieser politischen Prozesse er-
kannten die Entscheidungstriiger in zunehmender Deutlichkeit das fiir die neue Bedrohung
entscheidende Charakteristikum der Ubiquitit und leiteten daraus folgerichtig ab, dass die
bisherige, in ,duBere‘ und ,innere* Sicherheit getrennte Behordenstruktur einer funktionie-
renden, der realen Bedrohung angemessenen Sicherheitspolitik im Wege steht.

In Folge des 11. September 2001 verpflichteten sich die EU-Staaten in einer Gemeinsamen
Erklarung, die ESVP unter besonderer Betonung der Verbesserung der ,,Fihigkeiten im
Nachrichtenbereich so schnell wie moglich einsatzfahig zu machen sowie den im Wesent-
lichen aus Europol und Eurojust bestehenden gemeinsamen europdischen Rechtsraum ziigig

48
49 ie Erstellung des Ub
Rechtshilfe in Strafs
7/01, abrufbar unter
rechtshilfeuebk.pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).
50 Vgl. Rat der EU, 2000/C 197/01.
51 Vgl. De Vries: Provisional findings
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umzusetzen.>? Der Aktionsplan vom 21. September 2001 umfasste im Polizei- und Justizbe-
reich erstens eine gemeinsame Terrorismusdefinition und einen europiischen Haftbefehl,
zweitens die Erstellung Gemeinsamer Ermittlungsteams und die ,,unverziigliche und ,,sys-
tematische* Ubermittlung aller terrorismusbezogenen Daten an Europol durch die Mitglied-
staaten sowie drittens die Einrichtung eines Teams von Terrorismusexperten bei Europol,
das eng mit den amerikanischen Behdrden zusammenarbeiten sollte.53

Die Terroranschldge des 11. Marz 2004 auf Madrid erhohten bei den europiischen Regierun-
gen den Druck, effektiv gegen den Terrorismus vorzugehen. Dem neu aufflammenden Aktio-
nismus stand jedoch die Offenlegung der Tatsache gegeniiber, dass der zweieinhalb Jahre zu-
vor beschlossene Aktionsplan von den Mitgliedstaaten bisher nur halbherzig umgesetzt
worden war. Zwar hatte Europol ein Kooperationsabkommen mit dem Botschafter der USA
tiber den Austausch von (nicht personenbezogenen) Informationen geschlossen>* und hatte
fiir die Zeit eines Jahres (Ende 2001 bis Ende 2002) eine Counter Terrorism Task Force aus
nationalen Terrorismusexperten zur Zusammenfiihrung, Abgleichung und Analyse von Daten
eingerichtet. Andererseits zeigten die Mitgliedstaaten jedoch nach wie vor einen begrenzten
Kooperationswillen. Nach einem internen Papier Solanas leiteten zum Beispiel nur knapp die
Halfte der 15 Mitgliedstaaten Daten an Europol weiter.5® Erst acht Staaten hatten bis zum 1.
Januar 2004, an dem der europdische Haftbefehl in Kraft getreten war, die dafiir notwendigen
nationalen Gesetze erlassen und elf Staaten ergriffen keine Mafinahmen, welche eine Uber-
wachung grenziiberschreitender Kommunikation zwischen Terroristen erméglichten. Auch
Eurojust und die Gemeinsamen Ermittlungsteams waren noch nicht umgesetzt worden.5¢
Demgemil trug die Gemeinsame Erklérung der Staats- und Regierungschefs auf ihrem
Sondergipfel vom 25. Mirz 2004 zwei zentralen Anliegen Rechnung:57 erstens der Umset-
zung der im Aktionsplan vom September 2001 formulierten Antiterrormafinahmen und
zweitens der engeren Zusammenarbeit und besseren Koordinierung der an der Terroris-
musbekdmpfung beteiligten Behérden. Zu diesem Zwecke wurde im Ratssekretariat
zunéchst die Stelle eines Antiterrorkoordinators (erster Inhaber dieses Postens ist der Nie-
derlinder Gijs de Vries) geschaffen, der mit der Uberwachung simtlicher Anti-Terrorin-
strumente betraut ist und halbjihrlich an den Rat berichtet, in welchem MaBe die Mitglied-
staaten mit der Verwirklichung der Ratsbeschliisse vorankommen.58

52 Gemeinsame Erkldrung Staats- und Regierungschefs der Europdischen Union, der Prisidentin des Eu-
ropdischen Parlaments, des Prisidenten der Europdischen Kommission und des Hohen Vertreters fiir die ge-
meinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik, 14.09.2001, online tiber http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/
eu_politik/aktuelles/gemeinsame_erkl_html (letzter Zugriff: 10.3.2005).

53 Europdische Politik zur Bekdmpfung des Terrorismus, abrufbar unter http://europa.eu.int/abe/doc/off/bull/de/
200109/i1008.htm (letzter Zugriff:10.3.2005).

54 Vgl. 2396. Tagung des Rates — Justiz, Inneres und Katastrophenschutz, 6.-7.12.2001, http://www.rklambda.at/
dokumente/news/News-Rat-011207 pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).

55 Die Bereitschaft der EU-Mitgliedstaaten, mit Europol zusammenzuarbeiten hat sich laut Aussagen von Euro-
pol-Mitarbeitern innerhalb des letzten Jahres ,,deutlich gebessert”.

56 Vel. ,,Geheimdienste bleiben die nationalen Kronjuwelen®, in: Neue Ziircher Zeitung, 21.3.2004, abrufbar unter
http://www.nzz.ch/dossiers/2003/terrorismus/2004.03.21-al-article9HHOQ.html  (letzter Zugriff: 10.3.2005)
sowie ,,Die EU-Terrorabwehr ungentigend koordiniert. Grundlagenpapiere Solanas und der Kommission®, in:
Neue Ziircher Zeitung, 17.3.2004, http://www.nzz.ch/dossiers/2003/eukonvent/2004.03.26-al-article9HX2V.
html (letzter Zugriff: 10.3.2005) sowie ,,EU-Mitglieder versprechen einander Hilfe in Sicherheitsfragen. Bes-
serer Austausch von Erkenntnissen der Geheimdienste”, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 26.3 2004.

57 Vgl. Europiischer Rat (Briissel): EU Plan of Action on Combating Terrorism. Revised June 2004, 1.7.2004,
abrufbar unter http://www statewatch.org/news/2004/jun/eu-action-plan-terr-04.pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).

58 Dieser Aufgabe ist Gijs de Vries im Dezember 2004 zum ersten Mal nachgekommen. Der Bericht liegt im In-
ternet vor unter http://ue.eu.int/uedocs/cmsUpload/EUplan16090.pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).
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Uber die Umsetzung des urspriinglichen Aktionsplans hinaus haben die européischen Re-
gierungen seit den Anschligen von Madrid bedeutende Schritte in Richtung cines ,,umfas-
senden und integrierten Konzepts*> in der Terrorismusbekdmpfung unternommen, dessen
Leitgedanke in einer siulentibergreifenden Kooperation besteht. Im nachrichtendienstli-
chen Bereich ist das Kernelement die Integrierung der ,Counter Terrorism Group® (CTG)
des Berner Clubs in das EU-Lagezentrum.®® Der Berner Club ist ein seit 1971 bestehender
informeller Zusammenschluss aus den Leitern der Sicherheits- und Nachrichtendienste der
EU-Staaten sowie Norwegens und der Schweiz, die zweimal jéhrlich zusammenkommen,
um nachrichtendienstliche Themen miteinander zu erortern. Nach den Anschldgen vom 11.
September 2001 hatte er bereits eine ,Counter Terrorist Group‘ aus Terrorismusexperten
der Innenministerien eingerichtet, um den Austausch terrorismusbezogener Intelligence vo-
ranzubringen.%! Der Beschluss des Europdischen Rats vom Juni 2004 sieht nun die Ver-
schmelzung der CTG mit der bisherigen Analyseabteilung des SitCen vor.52 Mit ihrer Inte-
grierung in das Lagezentrum wird sich die Anzahl der hier zusammenarbeitenden Linder
von bisher sieben auf fiinfundzwanzig erhéhen. Diese Mafinahme bedeutet nicht nur eine
quantitative Erhohung der kooperierenden Staaten, sondern auch eine Ausdehnung des Zu-
standigkeitsbereichs: Das Lagezentrum analysiert nicht mehr wie bisher nur diejenigen Ge-
fahren, welche die Union auBerhalb ihrer Grenzen bedrohen, sondern es flieBen auch die
Erkenntnisse der inneren Dienste mit in die Analysen ein.

Wihrend der Prozess zu einer integrierten Antiterrorbekdmpfung im Ratssekretariat durch
den Antiterrorkoordinator sowie die Verschmelzung von CTG und Lagezentrum realisiert
wird, erfolgen weitergehende Impulse zur sduleniibergreifenden Kooperation von Seiten der
Justiz- und Innenminister vor allem im Rahmen des im November 2004 beschlossenen ,Haa-
ger Programms zur Stérkung von Freiheit, Sicherheit und Recht®. Dieses strebt in Nachfolge
des auslaufenden Tampere-Programms eine gemeinsame ,Innenpolitik an, die im nachrich-
tendienstlichen Bereich durch einen verbesserten Informationsaustausch, die Stirkung von
Europol und Eurojust sowie die Vorbereitung des ,Ausschusses fiir Innere Sicherheit® ver-
wirklicht werden soll. Dem letztgenannten Komitee ist die Funktion zugeordnet, die europé-
ische Sicherheitspolitik vorzubereiten, Vorlagen flir den legislativen Prozess auszuarbeiten
und die Kooperation im Justiz- und Polizeibereich auch auf operationeller Ebene zu iiberwa-
chen.® Bis er 2008 mit dem voraussichtlichen In-Kraft-Treten der Européischen Verfassung
seine Arbeit offiziell aufnimmt, soll der Ausschuss ab Januar 2005 schrittweise institutiona-
lisiert werden, insbesondere durch halbjihrliche Treffen der an der Terrorabwehr beteiligten
Behorden, einschlieBflich dem EU-Lagezentrum mit der Counter Terrorist Group sowie Eu-
ropol.% Europol und SitCen, zwischen denen es bis zum Sommer 2004 keinen Austausch
gab, haben inzwischen institutionelle Verbindungen etabliert. Beide Behorden werden mit
verstirkten Kapazititen ab Januar 2006 gemeinsame Bedrohungseinschétzungen im Bereich

59 Vgl. Europiischer Rat (Briissel): Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 16./17.12.2004, abrufbar unter http://
www.berlin.de/imperia/md/content/rbm-skzl/europareferat/104.pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).

60 Vgl. Europiischer Rat (Briissel): Report to the European Council on the implementation of the Declaration on
combating terrorism, 1.6.2004, S. 7, abrufbar unter http://www.statewatch.org/news/2004/jun/eu-plan-terr-
impl.pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).

61 Vgl. ,,Club de Bermne* meeting in Switzerland, abrufbar unter http://internet.bap.admin.ch/e/aktuell/medien/
04281 htm (letzter Zugriff: 10 3.2005) sowie Interview.

62 Interview.

63 Vgl. Informal Meeting of the Justice and Home Affairs Ministers (Luxembourg): Strengthening Security. Structu-
ring operational police and judicial cooperation at European Union level , 27.-29.1.2005, abrufbar unter http:/www.
eu2005.lu/en/actualites/documents_travail/2005/01/2701docstravailinfojai/infojaifi2 pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).

64 Vgl. Europdischer Rat (Briissel): Internal Security Committee (12688/04), 22. September 2004, abrufbar unter
http://www.statewatch.org/news/2004/sep/12688.pdf (letzter Zugriff: 10.3.2005).



Intelligence integration — 2/2005 149

Terrorismus erstellen, auf deren Grundlage der Rat politische Entscheidungen trifft. Ab 2008
wird der Ausschuss fiir Innere Sicherheit auf der Basis der Bedrohungsanalysen politische
Priorititen setzen sowie die Implementierung der beschlossenen MaBnahmen iiberwachen.6

Ausblick

Seit den Neunzigerjahren hat die Europdische Union zunichst im Bereich der zweiten
Séule eine ansatzweise Intelligence-Struktur herausgebildet, dem die Erkenntnis der Not-
wendigkeit von Intelligence fiir ein erfolgreiches auBenpolitisches Handeln zu Grunde
liegt. Ohne ,eigenes* Wissen um politische Prozesse in der Welt fehlt der Union die Ent-
scheidungsgrundlage fiir eine selbstindige AuBenpolitik.

Im Kampf gegen den Terrorismus kommt den Nachrichtendiensten eine neue Bedeutung zu,
da geplante Anschldge nur durch die Identifizierung und Lokalisierung terroristischer Zellen
verhindert werden konnen. Je mehr Informationen aus verschiedenen Quellen zusammen-
flielen und zu Erkenntnissen verarbeitet werden und je mehr Einzelerkenntnisse miteinander
in Verbindung gebracht werden, desto mehr Wissensliicken kénnen geschlossen werden.
Die Europiische Union bietet fiir eine solche zwischenstaatliche Kooperation durch die ge-
meinsame Bedrohung sowie bestehende institutionelle Bande gute Voraussetzungen.
Wihrend die Beschliisse seit dem 11. September 2001 darauf hindeuten, dass die europi-
schen Regierungen die Bedeutung des Nachrichtenwesens fiir die Verhinderung von Ter-
rorakten erkannt haben, hat der 11. Mérz als ein Beschleuniger fiir die Umsetzung der Poli-
tik gewirkt. Ein herausragendes Novum ist die Integration der Counter Terrorism Group
des Berner Clubs in das Lagezentrum in Briissel, welche die inneren Sicherheitsdienste mit
der externen Intelligence zusammenfiihrt. Dieser institutionelle Prozess schafft die Voraus-
setzung fiir eine im hoheren Maf flichendeckende Informationssammlung, die der Gewin-
nung von Intelligence iiber einen mobilen, global vernetzten Gegner zu Grunde liegt, und
spiegelt die seit dem 11. September 2001 auf nationaler Ebene (so zum Beispiel in den
USA, in GroBbritannien und Deutschland) zu beobachtende Aufhebung der strikten Tren-
nung zwischen innerer und duBerer Sicherheit wider. Die Ausweitung des geografischen
Fokus des Lagezentrums auf Bedrohungen innerhalb der EU-AuBengrenzen ist Ausdruck
dieser Reformtendenz auf EU-Ebene und trégt der Tatsache Rechnung, dass ,,die Trennung
Inneres — AuBeres von Terroristen nicht anerkannt wird.“66

Die beschriebenen Intelligence-Institutionen auf EU-Ebene kdnnen in ihrer derzeitigen Form
das Prinzip des bilateralen quid-pro-quo national produzierter Erkenntnisse jedoch lediglich
in begrenztem Male erginzen. Dass zudem die britische Sonderrolle in diesem zégerlichen
Integrationsprozess bisher kein direktes Hindernis war, zeigt nicht zuletzt die sich zum
UKUSA-Abkommen nur langsam vermindernde qualitative und quantitative Distanz.

65 Vgl Justice and Home Affairs Ministers: Strengthening Security, Januar 2005
66 Interview.



Europiisches Verfassungsziel ,,soziale Marktwirtschaft® —
kritische Anmerkungen zu einem populiren Modell

Florian Rodl*

Im Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa heifit es in Art. I-3 Abs. 3 unter der Uberschrift
,Die Ziele der Union®: ,,Die Union wirkt auf [...] eine in hohem Mafle wettbewerbsfihige
soziale Marktwirtschaft [hin ...]*.! Tritt der Verfassungsvertrag einst in Kraft, soll Europa
also nach verfassungsrechtlicher Festlegung eine ,,soziale Marktwirtschaft werden. Vom
Prisidium des Verfassungskonvents war die soziale Marktwirtschaft erst in die zweite Fas-
sung des Entwurfs aufgenommen worden,? nach lauter Kritik aus den Reihen der Ver-
fechter eines sozialeren Europas und nicht zuletzt einer machtvollen deutsch-franzésischen
Initiative, gefiihrt von den AuBenministern de Villepin und Fischer.® Mit ihrem letztendlich
erzielten Erfolg miissten alle die, denen das bisherige Furopa zu wirtschaftsliberal und zu
wenig sozial ist, zufrieden sein.* Soll das heifen, mit der sozialen Marktwirtschaft auf der
Ebene der Europiischen Union hitte der links vom konservativ-liberalen Lager gehegte
Wunsch nach einer sozialeren Ausrichtung europdischer Politik endlich seinen Begriff
gefunden?

Einen deutschen Beobachter muss das iiberraschen. ,Soziale Marktwirtschaft® ist stets ein
Programmbegriff der Konservativen gewesen, erfunden in der deutschen Nachkriegszeit
vom Nationalskonom Alfred Miiller-Armack, dem spéiteren Staatssekretir Ludwig Erhards
im Bundeswirtschaftsministerium. Durch Erhard wurde die soziale Marktwirtschaft zum
politischen Symbol erfolgreicher konservativer Wirtschaftspolitik. Der Begriff bestimmt
die Programmatik der Konservativen in der Bundesrepublik bis heute. Die amtierende Vor-
sitzende der CDU, Angela Merkel, hat zur Halbzeit der ersten rot-griinen Regierungsperi-
ode ihre neuen programmatischen Konzepte mit ihm verkniipft.> Eine der einflussreichsten
Unternehmer-Kampagnen dieser Tage, die ,Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft®, hatte
ihn kurz zuvor aufgegriffen und wirbt seitdem unter diesem Etikett fiir einschneidende
unternchmerfreundliche Regulierung.’

*  Florian Rodl, Europdisches Hochschulinstitut Florenz.
Der Text basiert auf dem letzten Teil eines gemeinsam mit Christian Joerges verfassten Aufsatzes: Christian
Joerges/Florian Rédl: ,,Social Market Economy* as Europe’s Social Model?, European University Institute-
Working Papers, LAW No, 2004/08. Ich danke ihm fiir die hilfreichen Anmerkungen zu diesem Beitrag.

1 In der Entwurfsfassung des Konvents wurde nicht auf die soziale Marktwirtschaft ,hingewirkt®, sondern sie
wurde ,,angestrebt®.

2 Vgl. Europiischer Konvent: CONV 528/03 (erste Fassung des Entwurfs vom 6.2.2003), CONV 724/1/03
(zweite Fassung des Entwurfs vom 28.5.2003) und CONV 797/03 (endgiiltige Fassung des Entwurfs vom
10.6.2003).

3 Siehe die Ubersicht zu den vorgeschlagenen Anderungen in Européischer Konvent, CONV 574/1/03 REV 1.
Vgl. auch den Bericht von der Plenardebatte vom 27./28. Februar 2003, Européischer Konvent, CONV 601/03.

4 So hieB es — als ein Beispiel unter vielen — in der franzdsischen Zeitschrift Le Monde: ,,Die Anhiinger eines so-
zialen Europas begliickwiinschen sich zu einigen Fortschritten — die Bezugnahmen auf ,soziale Marktwirt-
schaft’, Vollbeschiftigung, auf Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse®, 10.11.2003.

5 Vgl Angela Merkel: Die Wir-Gesellschaft. Uber die Notwendigkeit einer Neuen Sozialen Marktwirtschaft, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, 18.11.2000.

6  Siche den Intemetaufiritt unter www.insm.de oder www.chancenfueralle.de. Eine kritische Analyse der Kam-
pagne bietet Rudolph Speth: Die politischen Strategien der , Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft”, in: Hans
Bockler Stiftung (Hrsg.): Fakten fiir eine faire Arbeitswelt, August 2004.
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Nun kann es im politischen Tagesgeschift geschehen, dass Begriffe unterschiedlich gefullt
werden und mit Verve um ihren Gehalt gestritten wird. Die Aneignung der programmati-
schen Begriffe des politischen Konkurrenten mag sogar zum strategischen Programm er-
klart werden, dessen Erfolg sich dann an Wahlergebnissen ablesen lisst. Ob eine solche
Strategie im Falle der sozialen Marktwirtschatt sonderlich geschickt und erfolgverspre-
chend wire, sei hier nicht weiter erdrtert. Aber im Verfassungskonvent ist etwas Anderes
geschehen. Dort wurde nicht um den Gehalt des politischen Programms ,soziale Markt-
wirtschaft’ gestritten — keine einzige Bemerkung fiel dazu —, sondern darum, ob die soziale
Marktwirtschaft als Verfassungsziel im Verfassungsvertrag verankert werden sollte. Da
dies letztlich auch gelungen ist, haben die Europier die soziale Marktwirtschaft jetzt als
Verfassungsbegriff vor sich. Als Verfassungsziel ist sie nun ein rechtlicher Mafstab fiir die
Politik. Dies wirft Probleme auf. Denn der Begriff der ,sozialer Marktwirtschaft‘ hat eine
bundesdeutsche Geschichte. Ein Blick hierauf ldsst die Befiirchtung entstchen, dass das
neue Verfassungsziel soziale Anspriiche an europiische Politik sowohl konzeptionell ver-
kiirzt als auch notwendig enttauscht. Andererseits erscheint es nicht gelungen zu sein, die
,sozialer Marktwirtschaft* im Verfassungsvertrag auf der Basis neuer Institutionen, wie der
sozialen Grundrechte und des offenen Koordinierungsverfahrens in der Sozialpolitik, neu
zu entwerfen.

Die alte 1dee ,sozialer Marktwirtschaft® als europiiisches Verfassungsziel?

Jede juristische Interpretation setzt zuerst am Wortlaut und seinem Sinn an. Hier den Wort-
sinn zu erfassen, heillt wohl in erster Linic — wenn man denn nicht so tun wollte, als sei der
Begriff ,soziale Marktwirtschaft® erst frisch zusammengesetzt worden — die Geschichte
seiner Verwendung aufzukldren. Dies fithrt vorrangig zu der Bedeutung, die ihm sein
Schopfer, Alfred Miiller-Armack, gegeben hat.” Seine ,soziale Marktwirtschaft® ruht auf
einem ordoliberalen Fundament, wie es von den Okonomen Walter Eucken, Alexander
Riistow, Wilhelm Ropke und dem Juristen Franz Bohm entwickelt wurde.® Kerngedanke
des Ordoliberalismus ist, dass eine liberale Marktordnung fiir ihren Bestand auf Vorausset-
zungen angewiesen ist, die nur ein starker und neutraler Staat zu gewihrleisten im Stande
ist. Zu diesen Voraussetzungen zdhlen namentlich Gewihr und gerichtlicher Schutz indivi-
dueller Rechtspositionen wie Privateigentum, Vertragsfreiheit sowie Berufs- und Gewerbe-
freiheit und vor allem die staatliche Sicherung fairen Wettbewerbs insbesondere durch das
gegen die Konzentration von Marktmacht gerichtete Karteltrecht. Aufbauend auf diesem
Fundament stellt nun Miiller-Armacks Konzept ,sozialer Marktwirtschaft® in erster Linie
fest, dass die Etablierung einer solchen ordoliberalen Ordnung allein schon eine ganze
Reihe sozialer Effekte zeitige.” Sie sei nimlich besser als eine Planwirtschaft in der Lage,
den Bediirfnissen und Interessen der Verbraucher Rechnung zu tragen. Daneben fithre ein
ungestorter Wettbewerb zu stéindigem Produktivititszuwachs, der hochwertige Ver-
brauchsgiiter und steigende Realeinkommen hervorbringe. Der Markt setze dartiber hinaus,

7 Die wichtigsten Aufsitze Miller-Armacks beinhalten die folgenden Sammelbinde: Wirtschaftsordnung und
Wirtschaftspolitik. Studien und Konzepte zur sozialen Marktwirtschaft und zur européischen Integration, Frei-
burg im Breisgau 1966; Genealogie der sozialen Marktwirtschaft. Friihschriften und weiterfiihrende Konzepte,
Bem u.a. 1974. Eine ausfiihrliche Darstellung des Folgenden mit Nachweisen zu Miiller-Armacks Schrifien
findet sich in Christian Joerges/Florian Rédl: ,,Social Market Economy* as Europe's Social Model?, EUI-LAW
Working Papers 8, European University Institute (EUI), Department of Law, Florenz 2004, S. 9 ff., abrufbar
unter http://www iue.it/PUB/law04-8.pdf (letzter Zugriff: 2.2.2005).

8  Zur Einbettung der Sozialpolitik ,,sozialer Marktwirtschaft in die Theorie des Ordoliberalismus siche neuer-
dings auch Michel Foucault: Geschichte der Gouvernementalitit I1 ~ Die Geburt der Biopolitik, Vorlesungen
am College de France 1978-1979, Frankfurt/Main 2004, Vorlesung 6, insbesondere S. 201 ff,
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auch das wird von Miiller-Armack als seine soziale Leistung angesehen, unverdiente 6ko-
nomische Positionen unter Druck.

Neben die geschilderte staatliche Gewdhr der freien Marktwirtschaft mit ungestortem
Wettbewerb sollten in der sozialen Marktwirtschaft staatliche Politiken des sozialen
Ausgleichs treten. Sozialer Ausgleich habe in erster Linie durch eine staatliche Konjunk-
turpolitik auch mittels staatlicher Nachfrage zu erfolgen, die auf eine annihernde Voll-
beschiftigung zielt. AuBerdem schienen Miiller-Armack die Besteuerung aller Einkom-
mensarten und Subventionen flir Bediirftige geboten. Schliellich sprach er sich in den
Sechzigerjahren fiir eine zweite Phase der sozialen Marktwirtschaft aus, die den liberalen
Geist der Bevolkerung als wesentliches Fundament liberaler Marktordnung gegen die
moderne Massengesellschaft bewahren helfen sollte, zum Beispiel durch eine Politik der
Wihrungsstabilitit, die die Vermdgen der kleinen Leute schiitzen wiirde.

Allerdings — und das wire eine missliche Implikation fiir die Anhéinger eines sozialeren Eu-
ropas — durfte bei alledem eines nicht geschehen: die Politiken sozialen Ausgleichs durften
keinesfalls ihrerseits den Wettbewerb stéren, also die optimale Funktionsweise der ordoli-
beralen Marktordnung gefihrden. Genau diese Bedingung machte die Differenz zu anderen
und insbesondere auch den sozialdemokratisch-sozialistischen Vorstellungen einer ,mixed
economy* mit starken staatlichen Lenkungsanteilen aus. Miiller-Armacks ,soziale Markt-
wirtschaft* befindet sich insoweit durchaus in einer doppelten Frontstellung, allerdings sind
die Krifte ganz unterschiedlich auf beide Fronten verteilt: Von den ordoliberalen Modellen
fordert das Programm der sozialen Marktwirtschaft lediglich, sich mit Blick auf ihre
Effekte selbst etwas sozialer zu verstehen und staatlicherseits noch etwas an sozialem Aus-
gleich hinzuzufiigen. Aber zugleich wendet sie sich nicht nur generell gegen nicht-markt-
formige gesellschaftliche Organisationsformen, sondern auch gegen alle nicht-marktkon-
formen Instrumente staatlicher Sozial- und Gesellschaftspolitik in einer Marktwirtschatft.
Damit streitet die soziale Marktwirtschaft letztlich auch gegen eine Vielzahl sozial- und ge-
sellschaftspolitischer Ziele, nimlich die, die mit marktkonformen Mitteln von vornherein
nicht zu erreichen wéren.

Dies sind die wesentlichen Bestimmungen der ,sozialen Marktwirtschaft’, die ihr der
Schopfer des Ausdrucks, Alfred Miiller-Armack, verliehen hat. Es ist nicht zu sehen, wo
ein alternativer Gehalt ausgearbeitet worden wiire, der eine vergleichbare Stimmigkeit und
Geschlossenheit aufwiese, und der so gewissermaBen als Konkurrent fiir das soeben skiz-
zierte Verstindnis auftreten koénnte. Mithin miissen wir davon ausgehen, dass die ,soziale
Marktwirtschaft® auch als Rechtsbegriff in der europdischen Verfassung mit jenem
urspriinglichen Gehalt gefiillt werden wird oder sogar muss.

Vor diesem Hintergrund sind jenseits theoretischer und normativer Kritik an der skizzierten
Idee sozialer Marktwirtschaft mit der Verfassungsentscheidung des Konvents im Wesentli-
chen drei Probleme verbunden. Das Erste betrifft die ,,Gleichzeitigkeit der Ungleichzeit-
igkeit“10, mit der die soziale Marktwirtschaft auf der européischen Ebene ihre Renaissance
erlebt, beim Zweiten geht es um ihre Kategorisierung als Verfassungsziel, beim dritten Pro-

9  Auf diesen sozialen Sinn begrenzte sich die CDU, als sie sich das Programm der ,,sozialen Marktwirtschaft*
erstmalig in ihren ,Diisseldorfer Leitlinien von 1949 zu eigen machte, dokumentiert in: Ossip Kurt Flecht-
heim: Dokumente zur parteipolitischen Entwicklung in Deutschland seit 1945, Band 2, ab S. 58. Es ist auch al-
lein dieser soziale Sinn, den der gegenwirtige Direktor des Freiburger Walter Eucken-Instituts, Viktor
Vanberg, akzeptiert und der es in seinen Augen zugleich rechtfertigt, sein eigenes radikalliberales Programm
mit dem Etikett ,,sozialer Marktwirtschaft” zu versehen; siehe Viktor Vanberg: ,,Ordnungstheorie* as Constitu-
tional Economics — The German Conception of a Social Market Economy, in: Ordo 39 (1988), S. 17-30.

10 Der Ausdruck ist geborgt von Reinhart Koselleck: Neuzeit, in: Vergangene Zukunft. Zur Semantik geschichtli-
cher Zeiten, Frankfurt/Main 1989, S. 300-348.
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blem steht die Eignung der Européischen Union in Frage, als institutioneller Rahmen eine
soziale Marktwirtschaft nach diesem Vorbild herauszubilden und zu tragen.

. Gleichzeitigkeit der Ungleichzeitighkeit” — die Renaissance des Begriffs

Nach dem laienhaften Verstindnis ist ,soziale Marktwirtschaft® weniger ein Begriff mit
komplexem Gehalt, sondern ein alternatives Etikett fiir das ,Modell Deutschland®, das
seine Bliitezeit in den Fiinfziger- und Sechzigerjahren des vergangenen Jahrhunderts hatte.
Dieses steht flir wirtschaftliche Stirke und Stabilitit verbunden mit sozialer Sicherheit und
sozialem Fortschritt, kurz: fiir ,,Wohlstand fiir alle!*!! Die symbolische Repriisentation der
heute vergangenen bundesdeutschen sozialen und wirtschaftlichen Realitit in der sozialen
Marktwirtschaft wird ihr Auftauchen im europdischen Verfassungsvertrag motiviert haben.
Thre Protagonisten im Konvent mogen sich auf die guten Erinnerungen und den guten Ruf
dieser sozialen Marktwirtschaft bezogen haben wollen. Freilich ist nichts falsch daran,
einen Gleichklang von wirtschaftlicher Stirke und Stabilitit einerseits und sozialer Sicher-
heit und sozialem Fortschritt andererseits zu fordern. Problematisch allerdings ist die offen-
bar gehegte Erwartung, dass die alte bundesdeutsche soziale Marktwirtschaft auf Grund ih-
rer eigenen Wirkungsgeschichte die gegenwirtige Suche nach neuen Mitteln und Wegen
im européischen Kontext orientieren konnte. MaBgeblich sind hierfiir zwei voneinander un-
abhidngige Griinde.

Erstens befolgte die deutsche Wirtschaftspolitik in der Praxis niemals so recht die Impera-
tive seines Symbols ,soziale Marktwirtschaft‘. Schon zeitig vor der integrativen Wendung
zum Keynesianismus im Jahr 1967,'2 das heift bereits seit den spiiten Vierzigern und den
frithen Fiinfzigern, war die Wirtschaftspolitik durchsetzt von markanten Verletzungen der
Gebote der sozialen Marktwirtschaft. Es war die weitaus komplexere und andererseits auch
pragmatischere Praxis, die so eindrucksvoll zu Wirtschaftswachstum, Vollbeschiftigung,
steigenden Lohnen und Preisstabilitit fiihrte. Die produktive Missachtung der Politiken, die
eine soziale Marktwirtschaft eigentlich verlangt hitte, betraf namentlich alle Arten kor-
poratistischer Arrangements im weiten Sinne, die in keiner Weise auf den Bereich der
kollektiven Arbeitsbezichungen beschriinkt waren.!> Die Protagonisten des Modells,
einschlieBlich Miiller-Armack selbst, argumentierten zwar, diese Missachtungen seien
lediglich Ausnahmen.!# Diese Verteidigung ist aber kaum iiberzeugend, wenn es um die Be-
stimmung der eigentlich tragenden Grundlagen des bundesdeutschen Wirtschaftswunders
geht. Insofern ist die in unserem Zusammenhang wesentliche These, nach der die Bundesre-
publik sich einst angemessen mit Miiller-Armacks Begriff einer sozialen Marktwirtschaft
habe beschreiben lassen, nicht begriindet. Die bundesdeutsche Wirtschaft lasst sich in dieser
Periode besser charakterisieren durch ihre Einbettung in korporatistische Strukturen.!S Die
Autoren des Verfassungsvertrages werden sich wohl dieser Spannung zwischen einer ,sozi-
alen Marktwirtschaft als Begriff mit justiziablem Gehalt und als symbolisches Etikett einer
leidlich erfolgreichen Praxis kaum bewusst gewesen sein.

11 Ludwig Erhard: Wohlstand flir alle, Miinchen 1957 und in der Neuausgabe 1997.

12 Hierzu Gert Briiggemeier: Entwicklung des Rechts im organisierten Kapitalismus, Band 2, Frankfurt/Main
1979, S. 294-299.

13 Vgl. Wemer Abelshauser: Kulturkampf. Der deutsche Weg in die neue Wirtschaft und die amerikanische Heraus-
forderung, Berlin 2003, S. 172 und S. 102-107.

14 Vgl. Alfred Miiller-Armack: Die Soziale Marktwirtschaft nach einem Jahrzebnt ihrer Erprobung, in: Alfred
Miiller-Armack: Wirtschaftsordnung, 1966, S. 255 und 258.

15 Vgl. Werner Abelshauser: Deutsche Wirtschaftsgeschichte seit 1945, Miinchen 2004, S. 173.
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Der zweite Grund fiir Zweifel an der orientierenden Kraft der ,alten® sozialen Marktwirt-
schaft auf der Grundlage der ihr unterstellten Erfolge ist, dass eine Darstellung der bundes-
deutschen Wirtschaftsgeschichte der Nachkriegszeit nicht auf die politisch endogenen Fak-
toren verkiirzt werden darf, das heifit namentlich auf die politischen und 6konomischen
Strategien der politisch Verantwortlichen, die — wie geschildert: allenfalls vorgeblich — ei-
ner sozialen Marktwirtschaft verpflichtet waren. Ein ganzer Straufl weiterer Faktoren
miisste daneben Beriicksichtigung finden. Um nur einige wenige zu nennen: Technologi-
scher Transfer seitens der Vereinigten Staaten und eine schnelle Restauration hinreichender
Kapitalstécke erlaubten einen technologischen Wiederaufstieg. Die bundesdeutsche Wirt-
schaft profitierte von ihren im internationalen Vergleich niedrigen Lohnen und der andau-
ernden Immigration hoch qualifizierter Arbeiter und Angestellter aus dem Osten. Den
Effekt beider Faktoren im Zusammenwirken bildete ein auBlerordentliches Wachstum der
Produktivitit. Die Gewerkschaften waren in der Nachkriegszeit in ihrer Gesamtheit sehr
kooperativ. Im Zuge der Koreakrise in den Fiinfzigerjahren steigerte sich die Weltmarkt-
nachfrage nach industriellen Produkten erheblich. Nachdem dann die deutsche Wirtschaft
stark genug geworden war, um héhere Lohne zu erlauben, stimulierte deren Steigerung die
interne Nachfrage insbesondere flir Massenprodukte, was dic Herausbildung eines Produk-
tionsregimes mit sehr profitablen GroBenvorteilen ermdglichte. SchlieBlich war die bun-
desdeutsche Nationalokonomie zum damaligen Zeitpunkt funktional weitgehend geschlos-
sen und unter keinem mit dem heutigen Stand vergleichbaren Druck globaler Mérkte. All
diese wesentlichen Bedingungen der bundesdeutschen Wirtschaftsgeschichte der Nach-
kriegszeit stehen in keinem Zusammenhang mit sozialer Marktwirtschaft.

Es ist insgesamt irrefiihrend, die bundesdeutsche soziale Marktwirtschaft als wesentliche
Ursache des deutschen Wirtschaftswunders auszumachen. Es erscheint darum missgliickt,
diesen Ausdruck herausgeldst aus seinem historischen und sozio-6konomischen Kontext zu
einem verfassungsrechtlichen MaB européischer Politik zu erheben, das dem Ziel sozialen
Fortschritts in der Europiischen Union von heute mehr Gewicht verleihen soll.

,Soziale Marktwirtschaft' als Verfassungsziel?

Die ,soziale Marktwirtschaft‘ soll ein Ziel der Union sein. Hier tut sich ein zweites Pro-
blem auf, wenn man vom oben skizzierten méglichen Gehalt des neuen Verfassungs-
begriffs ausgeht. Wie festgehalten hat diese ,soziale Marktwirtschaft’ ein ordoliberales
Fundament, dem sozial- und gesellschaftspolitische Mafinahmen anzufiigen sind, deren In-
strumente und Ziele aber nicht mit Marktmechanismen konfligieren diirfen. Hilt man die-
sen Gehalt neben andere Verfassungsziele im Verfassungsvertrag wie ,,Vollbeschiftigung*
oder ein ,,hohes Mafl an Umweltschutz*, mag man schon spiiren, dass nicht alle in dieselbe
Kategorie gehoren.

Eine lediglich ordoliberale ,Marktwirtschaft' kann jedenfalls nicht als Verfassungsziel
fungieren. Als Ziel gesehen verliert der Begriff seine regulative Bedeutung, nachdem cin-
mal eine andere sozio-6konomische Ordnung, die durch Privilegien und Status charak-
terisiert war, durch die Garantie liberaler Freiheitsrechte und staatliche Institutionen zum
Schutz des Wettbewerbs abgelost ist. Die anschlieBend fortdauernd erforderlichen staatli-
chen Interventionen gegen Kartelle und Monopole als weitere Schritte zur Herstellung der
Marktwirtschaft zu deuten, wire ungereimt. Stattdessen garantieren sie Wettbewerbs-
freiheit, verstanden als Grundsatz oder Prinzip. An dieser begrifflichen Lage @ndert sich
nichts dadurch, dass die Marktwirtschaft zur ,sozialen Marktwirtschaft® ausgebaut wird.
Dementsprechend hat auch Miiller-Armack seinerseits die soziale Marktwirtschaft niemals
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als ein Ziel présentiert. Er sprach gewdhnlich etwas wolkig von einem ,,Leitbild* oder einer
,Integrationsformel”, oder, noch dunkler, von einem ,,Stil“, zum Beispiel von einem ,,Stil
eines Verhaltens in unserer Welt, eine bestimmte Form die Losung der sozialen Probleme
anzugehen.“!® Ebensowenig prisentieren die juristischen Kommentatoren des Grund-
gesetzes, die das Konzept der sozialen Marktwirtschaft unterstiitzen, selbiges als ein Ziel,
sondern vielmehr als eine ,,Strategie”, ndmlich als ,,optimale wirtschaftspolitische Strate-
gie”, um die Ziele der Sozialstaatsklausel zu erreichen.!” Was kann es daher bedeuten,
wenn die soziale Marktwirtschaft ungeachtet dieser Unterscheidung im europdischen Ver-
fassungsvertrag verankert wurde? Es konnte das erreicht worden sein, was viele entgegen
der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts'® schon in das Grundgesetz hineinlesen
wollten: Die wirtschaftliche Ordnung der Verfassung sei nicht neutral und nicht jede wirt-
schaftspolitische Strategie des demokratischen Gesetzgebers sei in den von den Grundrech-
ten gesetzten Grenzen mit der Verfassung vereinbar. Vielmehr habe sich der Gesetzgeber
ausschlieflich marktkonformer Instrumente zu bedienen.

Man konnte entgegnen wollen, dass zumindest die Idee des sozialen Ausgleichs, die in der
sozialen Marktwirtschaft enthalten ist, als Ziel fungieren kénne. Aber selbst wenn man
iiberginge, dass auch sozialer Ausgleich eigentlich kein Ziel, sondern ein Grundsatz oder
ein Prinzip ist, besserte sich die Lage nicht. Denn wic gezeigt wurde, bezeichnet ,soziale
Marktwirtschaft’ auch und vor allem eine Begrenzung der sozialpolitischen Instrumente
und Anspriiche. Polemisch iiberspitzt gesprochen ist ,soziale Marktwirtschafi® kategorial
kein Verfassungsziel, sondern eine verfassungsrechtliche Begrenzung sozialpolitischer
Spielrdume.

Die Union: ein institutioneller Rahmen fiir eine ,soziale Marktwirtschaft ‘?

Sicherlich war die Anrufung einer sozialen Marktwirtschaft bei vielen Konventsmitglie-
dern verkniipft mit dem Wunsch, die Forderung nach Entwicklung und Ausdehnung von
Politiken sozialen Ausgleichs im Verfassungsvertrag zu verankern. Der Wunsch richtete
sich gerade gegen das bestehende rechtlich gestiitzte Primat freier Mérkte und unverzerrten
Wettbewerbs. Nun liefie sich vor diesem Hintergrund eine Verpflichtung auf eine soziale
Marktwirtschaft ungeachtet ihr inhdrenter Verkiirzungen als ein Schritt in die richtige Rich-
tung ansehen. Aber man muss hier noch einmal einen genaueren Blick auf die sozialen Po-
litiken einer sozialen Marktwirtschaft werfen. Miiller-Armack zufolge erfordert die soziale
Marktwirtschaft unter anderem UmverteilungsmafBinahmen iiber Steuern und Subventionen,
ebenso eine Konjunkturpolitik, die auf eine hohe Beschiftigungsquote ausgerichtet ist.
Man mag annehmen, den Konventsmitgliedern, die fiir die ,soziale Marktwirtschaft‘ eintra-
ten, schwebte eine dhnliche Liste politischer Mafinahmen vor. Dann stellt sich driingend die
Frage, ob es gentigt, den Begriff in den Verfassungsvertrag hineinzuschreiben, um auch ei-
nen gutwilligen européischen Gesetzgeber entsprechend anzuleiten.

Jeder mit der europdischen Rechtsordnung leidlich Vertraute wird ohne Zdgern eine nega-
tive Antwort geben. Um MaBnahmen wie die genannten zu ergreifen, bediirfte die Eu-
ropédische Union umfassender Kompetenzen im Bereich der Sozialpolitik und der Be-
steuerung. Eine Verabschiedung einzelner Maflnahmen crschiene zudem nur unter der

16 Alfred Miiller-Armack, Das gesellschaftliche Leitbild der sozialen Marktwirtschaft, in: Miiller-Armack: Wirt-
schaftsordnung, S. 293-315, insbesondere S. 299-301.

17 Hans Zacher: Das soziale Staatsziel, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof: Handbuch des Staatsrechts, 2. Auflage,
Heidelberg 1995, Rn. 51.

18 Vgl. Bundesverfassungsgericht, in: Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Band 5, S. 7 (Investitions-
hilfegesetz).
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Bedingung von Mehrheitsbeschliissen im Rat realistisch. Aber weder die geltenden
Vertriige noch der Vertassungsvertrag stellen derartige Kompetenzen und Entscheidungs-
verfahren bereit. Die rechtliche Grundlage fiir soziale Politiken ist und bleibt auch kiinftig
diirftig und sie wurde zudem schon in den Neunzigerjahren erschopft. Dies wurde bereits
von anderer Seite eingehend erdrtert.!® Die hier aufscheinende fundamentale gesellschaft-
liche Problematik — namlich die Entkopplung der Wirtschaftsverfassung von der Sozialver-
fassung?® — kann nicht durch eine verfassungsvertragliche Verpflichtung der Union auf
eine ,soziale Marktwirtschaft gelost werden. Ziele in einer Verfassung sind dazu da, auf
der Grundlage bestehender Kompetenzen die hierauf basierten Politiken auszurichten.
Ziele konnen keine neuen Kompetenzen generieren. Das Soziale in der ,sozialen Markt-
wirtschaft* kann aber nur in einem Rahmen staatsdhnlicher Kompetenzen verwirklicht wer-
den. So muss der Anspruch auf europiischer Ebene ins Leere gehen.

Nach alledem erscheint eines deutlich: Ein Verfassungsziel ,soziale Marktwirtschaft®, das
im Anschluss an die urspriingliche Konzeption sozialer Marktwirtschaft begriffen wiirde,
kann kaum zur Erfiillung des zu Grunde liegenden Wunsches nach einem sozialeren Europa
beitragen. Vielmehr konnte es sogar Effekte zeitigen, die diesem Wunsch widerstreiten.

Eine neue ,soziale Marktwirtschaft‘ im Verfassungsvertrag?

Unsere Uberlegungen nahmen ihren Ausgang beim Wortsinn des neuen Verfassungszieles
und es erscheint nach dem Gesagten dringlich, eine Alternative zu diesem Verstdndnis auf-
zutun, Es bietet sich ein systematischer Ansatz an. Man konnte die ,soziale Marktwirt-
schaft* schlieBlich als Titel einer im Verfassungsvertrag selbst neu bestimmten Interaktion
von wirtschaftlicher und sozialer Sphére in der Européischen Union verstehen. Der Kon-
vent mag also neue Wege in ein sozialeres Europa beschritten haben, die uns bisher nicht in
den Blick kamen, die aber der Idee sozialer Marktwirtschaft auf europédischer Ebene einen
neuen Gehalt verleihen kénnen. In Betracht zichen wollen wir dafiir die sozialen Rechte in
der europiiischen Grundrechtecharta und die vorsichtige Konstitutionalisierung des ,,offe-
nen Koordinierungsverfahrens, Dabei wird die Bedeutung dieser Neuerungen in klarerem
Licht erscheinen, wenn man den Stand des ,sozialen Europa‘ im Verfassungskonvent im
Ubrigen in Rechnung stellt, was wir hier vorausschicken.

Ein spdter Auftritt des ,sozialen Europa’

Im Konvent wurden Arbeitsgruppen eingerichtet, nachdem — wie das Présidium nach zwei
Tagen einleitender Plenardebatte festhielt — ,,die Beratungen des Konvents in eine Phase
eingetreten sind, in der inhaltliche Fragen behandelt werden“.?! Uberraschenderweise ent-
hielt die Liste des Prisidiums jedoch keine Arbeitsgruppe zum ,sozialen Europa‘. Dieses
Feld wurde allenfalls potenziell in der Arbeitsgruppe .,Economic Governance®
(,,Ordnungspolitik‘??) beriihrt, jedenfalls wenn man die Ansicht vertritt, dass eine veritable

19 Eine scharfziingige Analyse bietet Wolfgang Streeck: Vom Binnenmarkt zum Bundesstaat?, in: Stephan Leib-
fried/Paul Pierson: Standort Europa. Sozialpolitik zwischen Nationalstaat und Européischer Integration, Frank-
furt/Main 1998, S. 369-421.

20 Diese Problematik haben wir entfaltet in Joerges/Rodl: ,,Social Market Economy*, S. 3-9; siehe auch Christian
Joerges: What is Left of the European Economic Constitution?, European University Institute-Working Paper
LAW No. 2004/13.

21 Europdischer Konvent, CONV 52/02.

22, Ordnungspolitik* und ,,Economic Governance” sind semantisch freilich nicht d4quivalent. Andreas Maurer,
Leiter der Forschungsgruppe EU-Integration der Stiftung Wissenschaft und Politik, hat erldutert, dass die Wahl
der Ubersetzung ,,Ordnungspolitik* darauf zurlickgehen miisse, dass im Sekretariat des Konvents jemand die



Verfassungsziel ,Soziale Marktwirtschaft‘ integration — 2/2005 157

Wirtschaftsregierung auf européischer Ebene helfen konnte, der Europdischen Union eine
sozialere Ausrichtung zu geben. Jedoch war der Aufirag der Arbeitsgruppe von vornherein
restriktiv formuliert. Die Gruppe war lediglich gefragt, die Implikationen der Wihrungs-
union flir die Wirtschaftspolitik zu bedenken: ,,Die Einfithrung der einheitlichen Wihrung
setzt eine verstirkte wirtschaftliche und finanzielle Zusammenarbeit voraus. Wie kénnte
eine solche Zusammenarbeit ausschen?“?? Mit diesem ausschlieSlichen Bezug auf die
einheitliche Wihrung konnte der europiische Rahmen fiir eine engagiertere Sozialpolitik
im europdischen Mehrebenensystem nicht angegangen werden. Der Schlussbericht der
Arbeitsgruppe beweist dies.2* Klaus Hénsch, der den Vorsitz der Arbeitsgruppe fiihrte und
Mitglied der Fraktion der Sozialdemokratischen Partei Europas ist, hatte immerhin noch
aufgefordert zu priifen, ,inwieweit die Koordinierung von sozialpolitischen und be-
schiftigungspolitischen Fragen Bestandteil der als von ,gemeinsamem Interesse‘ zu be-
trachtenden Wirtschaftspolitik ist“.25 Der Abschlussbericht erwihnt diesen Punkt nicht
einmal. In der Arbeitsgruppe wurde nach kurzer Diskussion befunden, dass diese Frage-
stellung jenseits des Auftrags der Arbeitsgruppe liege 26

Die Spannung zwischen dem engen Fokus der Arbeitsgruppe auf ,,Economic Governance®
und den breiteren Erwartungen, die der Konventsprozess genihrt hatte, wurde im weiteren
Verlauf immer offensichtlicher. Die Arbeitsgruppe selbst und die Kritiker ihres verengten
Mandats zielten danach auf eine Losung im Stile eines deus ex machina. Die Arbeitsgruppe
»Soziales Europa“ wurde nun doch eingerichtet. Bereits dies wurde weithin als grofier Er-
folg wahrgenommen.?” Aber es scheint, als seien die Protagonisten der Tiefe des Schisma
zwischen Wirtschafts- und Sozialverfassung in der Union nicht gewahr gewesen und als
hitten sie die politischen, rechtlichen und auch technischen Dimensionen der Problemstel-
lung unterschitzt. Sie haben versucht — in dieser Arbeitsgruppe und an anderer Stelle — die
Potenziale zweier neuer Mdglichkeiten auszuloten, die ihnen verfiigbar schienen, ndmlich
die sozialen Grundrechte und das offene Koordinierungsverfahren. Die nachfolgenden Be-
obachtungen sollen sich hier auf die Schwierigkeiten beschrinken, die im Zusammenhang
mit dem tiiberraschenden Auftritt der ,sozialen Marktwirtschaft® auf der europiischen
Ebene identifiziert wurden. Es geht also darum, inwieweit soziale Grundrechte oder das
offene Koordinierungsverfahren eine Basis fiir sozialen Ausgleich in der europiischen
Marktwirtschaft liefern kdnnen.

Soziale Grundrechte

Der Verfassungsvertrag hat die in Nizza im Jahr 2000 feierlich deklarierte Charta der Grund-
rechte inkorporiert. Thr Artikel 11-51 (in der unterzeichneten Fassung Art. II-111 VVE) hat
auch die bereits damals breit diskutierte horizontale Klausel zum Anwendungsbereich iiber-
nommen, die klarstellt, dass die Rechte keinerlei Einfluss auf Aufgaben und Zustindigkeiten
der Union besitzen. Uberdies sind die meisten sozialen Rechte im Titel ,,Solidaritit” gewéhr-
leistet, ,,nach den Voraussetzungen, die nach dem Unionsrecht und den einzelstaatlichen
Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten vorgesehen sind“. Beides begrenzt bereits den nor-

Kontroversen um ,,Ordnungspolitik“ und ,Industriepolitik* auf der Regierungskonferenz von Maastricht erin-
nert habe. In Maurers treffenden Worten ein Fall von , linguistisch-diskursiver Pfadabhingigkeit“.

23 Europiischer Konvent, CONV 52/02.

24 Vgl. Europiischer Konvent, CONV 357/02.

25 TFragebogen des Vorsitzenden, Europiischer Konvent, CONV 76/02.

26 Vgl. Europiischer Konvent, CONV 357/02.

27 Vgl. Josef Falke: Auf dem Weg zu einer sozialen Marktwirtschaft?, in: Ulrike Liebert u.a. (Hrsg.): Verfas-
sungsexperiment. Europa auf dem Weg zur transnationalen Demokratie?, Miinster/Westfalen 2003, S. 120.
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mativen Gehalt, den diese Rechte moglicherweise besitzen kénnten. Dariiber hinaus stellt
die Vielzahl von weiteren Rechtsquellen, die in der Priambel der Charta aufgerufen wer-
den,?® eine Unmenge an Material bereit fiir methodisch unkontrollierte juristische Argumen-
tation — ,,ein Paradies fiir Juristen‘?® und das Gegenstiick zu verfassungsrechtlicher Norma-
tivitit. SchlieBlich zieht die Charta eine rote Linie zwischen Grundsétzen und Rechten, und
eine Vielzahl der angeblichen sozialen Rechte sind zu bloBen ,,Grundsitzen“ erklirt.3°
Grundsétze konnen nach dem in die Charta neu eingefligten Art. 52 Abs. 5 (Art, 11-112
VVE) vor Gericht nur herangezogen werden, um Rechtsakte auszulegen, die zur Umsetzung
dieser Grundsiitze erlassen wurden, oder um die RechtméBigkeit solcher Rechtsakte zu
beurteilen. Das ist nichts weniger als ein bewusster Bruch mit der tiberkommenen Idee eines
Verfassungsgrundsatzes, die gerade dadurch charakterisiert ist, dass ein Verfassungsgrund-
satz in jeder Form juristischer Kontrolle zum Tragen kommen kann.?!

Einige Beobachter formulieren ihre Kommentare zu den sozialen Grundrechten als innova-
tive und erfindungsreiche Vorschldge flir ihre Interpretation durch den Europidischen Ge-
richtshof, die die vorbenannten Hindernisse iiberwinden und eine sozial progressive
Rechtsprechung des Gerichtshofs beférdern kénnten. Die Erwartungen sind ebenso hoch
wie wenig iiberraschend. SchlieBlich war es doch ebenfalls der Gerichtshof, der den Vertrag
uber die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft in eine autonome europdische Rechtsord-
nung transformiert und damit den neuvartigen supranationalen Charakter des europdischen
Gemeinschaftsrechts geschaffen hatte. So mag man es denn auch dem Gerichtshof iiberant-
worten wollen, ein ,soziales Furopa‘ zu konturieren, so dass die Unionsbiirger und die eu-
ropdische Zivilgesellschaft lediglich abzuwarten hitten. Aber ist diese Haltung normativ at-
traktiv, oder auch nur realistisch? Soll der Européische Gerichtshof wirklich an einer Stelle
das Ruder tibernehmen, wo die politischen Représentanten im Konvent und andemorts ge-
scheitert sind, und zwar sogar darin, dem Gerichtshof eine klare verfassungsrechtliche An-
leitung an die Hand zu geben? Das ist eine irritierende Frage, deren Bejahung sich kaum mit
den iiberkommenen Ideen von Demokratie und der Normativitdt verfassungsrechtlicher
Normen versthnen lieBe. Dessen ungeachtet wiirde allein die angesprochene konkrete
Form, in der die Charta in den Verfassungsvertrag inkorporiert wurde, diese delikate Auf-
gabe extrem schwierig gestalten, sogar fiir einen gutwilligen Gerichtshof 32

28 Die Liste umfasst: die gemeinsamen Verfassungstraditionen und die gemeinsamen intemationale Verpflich-
tungen der Mitgliedstaaten, die Europidische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten, die von der Union und dem Europarat beschlossenen Sozialchartas, die Rechtsprechung des Gerichtshofes
der Europdischen Union und des Europiischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte.

29 Christoph Engel: The European Charter of Fundamental Rights. A Changed Political Opportunity Structure
and its Normative Consequences, in: European Law Journal, Vol. 7, No. 2 (2001), S. 151-170, hier S. 167.

30 Dies ergibt sich erst aus den Erlduterungen des Prisidiums zur Ausarbeitung der Charta, die der Verfassungs-
vertrag in der Praambel zur Charta mit konstitutionellem Gewicht ausstattet: Die Charta soll ndmlich von den
Gerichten der Union und der Mitgliedstaaten ,,unter gebithrender Beriicksichtigung* dieser Erléuterungen aus-
gelegt werden.

31 Vgl Robert Alexy: Theorie der Grundrechte, Frankfurt/Main 1986, Kapitel 3, Abschnitt I.; Ronald Dworkin:
Taking rights seriously, London 1987, Kapitel 2.

32 Andere begriifien die sozialen Grundrechte als rechtliche Referenzpunkte fiir die Mitgliedstaaten, um in ihrem
Namen Beschréinkungen der Grundfreiheiten zu rechtfertigen, vgl. John E. Fossum/Augustin J. Menéndez: The
Draft Constitutional Treaty: between problem-solving Treaty and rights-based Constitution, Ms. Nov. 2004, S.
40 (verfiigbar unter http://www.arena.uio.no/cidel/WorkshopLondon/FossumMenendez.pdf (letzter Zugriff:
2.2.2005). Diese Sicht fiihrt zu einem ganz neuen Verstindnis vom normativen Charakter sozialer Grundrechte.
Mit den Vorstellungen einstiger Protagonisten wie der von Spiros Simitis geleiteten Expertengruppe der Eu-
ropdischen Kommission hat es nicht viel gemein (vgl. Commission of the European Communities, Affirming
Fundamental Rights in the European Union: Time to Act. Report of the Expert Group on Fundamental Rights,
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Konstitutionalisierung des offenen Koordinierungsverfahrens

Die Stilisierung des offenen Koordinierungsverfahren zu einer durchschlagenden institu-
tionellen Innovation in der Europédischen Union war ein Ergebnis des Europédischen Rates
von Lissabon im Jahr 2000. Sie wurde als Instrument empfohlen, um die Européische Be-
schiftigungsstrategie nach Artikel 125 des Amsterdamer Vertrages zur Griindung der Eu-
ropdischen Gemeinschaft und andere sozialpolitische Ziele zu verwirklichen. Das offene
Koordinierungsverfahren setzt sich in dreierlei Hinsicht von der so genannten Gemein-
schaftsmethode ab: Erstens erlaubt es europdische Politik auch auflerhalb der Kompeten-
zen, die ausdriicklich auf die Ebene der Union transferiert sind. Zweitens wertet es den Rat
auf. Drittens entgeht es der Justizialisierung der iibrigen Gemeinschaftspolitiken. Das
offene Koordinierungsverfahren schien sich als eine neue Chance zu empfehlen, Europas
Defizit in der Sozialpolitik zu {iberwinden — und erhebliche Anstrengungen wurden im
Konvent unternommen, um diese scheinbare Chance auch zu nutzen.3?

Im Verfassungsvertrag wurde nun das offene Koordinierungsverfahren in Ansédtzen kon-
stitutionalisiert. Ein erster Hinweis findet sich in Art. [-14 Abs. 4 (Art. I-15 VVE): ,,Die
Union kann Initiativen zur Koordinierung der Sozialpolitik der Mitgliedstaaten ergreifen.*
In Teil III erscheint das offene Koordinierungsverfahren viermal, darunter im Abschnitt
zur Sozialpolitik, Art. IT[-107 (Art. 1II-213 VVE), und zum Gesundheitswesen, Art. III-
179 (Art. 11I-278 VVE). Hier kann die Europidische Kommission ,,Initiativen ergreifen®,
die der mitgliedstaatlichen Koordination férderlich sind, ,,insbesondere Initiativen, die
darauf abzielen, Leitlinien festzulegen, den Austausch bewihrter Verfahren durchzufiihren
und die erforderlichen Elemente fiir eine regelmiBige Uberwachung und Bewertung
auszuarbeiten. Das Europdische Parlament wird in vollem Umfang unterrichtet.” Einige
mogen die verpflichtende Information des Europdischen Parlaments als einen ersten
Schritt in Richtung einer vollwertigen parlamentarischen Partizipation werten und in lang-
fristiger Perspektive sogar in Richtung einer dauerhaften europiischen Regelungskompe-
tenz.3* Bis dahin jedoch bleiben der Anwendungsbereich des Verfahrens, die Verrechtli-
chung der Prozeduren und das Potenzial der so generierten Entscheidungen schmal. Und
selbst wenn diese Mechanismen tatsdchlich etabliert wiirden, wire eine Bewertung als Er-
folg mit Zweifeln behaftet. Die Bedenken betreffen in erster Linie normative Besorgnisse
um Europas konstitutionelle Kultur. Ebenso wichtig und normativ gehaltvoll sind Zweifel
am Potenzial des offenen Koordinierungsverfahrens, die Entkoppelung der Sozialverfas-
sung von der Wirtschaftsverfassung zu tiberwinden. Was ist die Basis fiir die entspre-
chende Hoffnung? Der Abschlussbericht der Arbeitsgruppe ,,Ordnungspolitik® stellte fest:
»Aus der Sicht der Gruppe hat sich die offene Koordinierungsmethode in den Polititkbere-
ichen, in denen keine stirkeren Koordinierungsinstrumente zur Verfiigung stehen, als
niitzliches Instrument erwiesen.“3> Die Grundlage dieser optimistischen Mitteilung wird

Directorate-General for Employment, Industrial Relations and Social Affairs, Briissel, Februar 1999, insbe-
sondere S. 12). Im Ubrigen erscheint es fraglich, ob eine Reformulierung der bisher vom Européischen Ge-
richtshof zur Rechtfertigung von Marktfreiheitsbeschrinkungen geforderten ,,zwingenden Griinde des
Allgemeinwohls“ in Begriffen von sozialen Grundrechten einer mitgliedstaatlichen Sozialpolitik neuen Halt
geben kann.

33 Siehe den Abschlussbericht der Arbeitsgruppe ,,Soziales Europa® (Européischer Konvent, CONV 516/1/3
REV 1) Abschuitt 4, sowie die Intervention von Grainne de Burca/Jonathan Zeitlin: Constitutionalising the
Open Method of Co-ordination. A Note for the Convention, Manuskript, Madison (Wisconsin)/Florenz 2003

34 So zum Beispiel der Vizeprisident des Konvents, Giuliano Amato, in einem Seminar am Europdischen Hoch-
schulinstitut am 15.12.2003.

35 Europiischer Konvent, CONV 357/02.
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nicht angegeben.?® Ein amerikanischer Beobachter notiert demgegeniiber: ,,Wir sehen uns
in einer Phase des Erblithens der Literatur zum ,,offenen Koordinierungsverfahren® in der
Sozialpolitik. So verfiigen wir bereits iiber ausgreifende Analysen zu Funktionsweise und
Potential des Systems, und haben es zu einer Art konstitutioneller Ordnung generalisiert.
Hierbei handelt es sich um ein klassisches Beispiel subjektiver Evidenz, Kommissions-
Rummel und Wunschdenken iiber die Zukunft, das den Vorzug erhilt vor konkreter em-
pirischer Analyse tatsichlicher politischer Ergebnisse. Wenn wir uns hingegen auf letztere
konzentrieren, ist klar, dass das System bis heute wenig bis keinerlei Ergebnisse gezeitigt
hat, und dass wenig Hoffnung besteht, dass dies eines Tages anders wird.*37

Wie schon festgehalten wurde das offene Koordinierungsverfahren durch den Eu-
ropdischen Rat von Lissabon im Jahr 2000 aufgewertet. Das erstrangige Interesse des Rates
betraf die globale Wettbewerbsfihigkeit der Europdischen Union. Insofern finden wir das
offene Koordinierungsverfahren eingebettet in einen libergreifenden Diskurs der Wettbe-
werbsfihigkeit. Dabei wurden keine Uberlegungen angestellt zu der Spannung, die zwi-
schen der Forderung nach Wettbewerbsféhigkeit auf dem Weltmarkt und derjenigen nach
internem sozialen Ausgleich besteht.3® Denn es ist lediglich ein gliickliches Zusammentref-
fen, wenn sozialer Ausgleich auch die Wettbewerbsfahigkeit fordert. Dariiber hinaus sollte
nicht vergessen werden, dass die Gestalt der je eigenen Sozialpolitik seitens der Mitglied-
staaten auch mit Blick auf den europiischen Markt als Wettbewerbsvorteil verteidigt wird.
Das ist ein strukturelles Hindernis fiir einen Wunsch nach sozialem Fortschritt in Europa
durch bessere Koordination. Es ist schwer zu sehen, wie durch einen soft-law-regierten
Prozess wechselseitigen Lernens — die fundamentale Hoffung, die in die Preisungen des of-
fenen Koordinierungsverfahrens eingeschrieben ist — diese widerspriichliche Struktur iiber-
wunden werden soll. Es liegt daher viel niher, dass der weiche bis unverbindliche Charak-
ter des offenen Koordinierungsverfahrens lediglich die Divergenz der mitgliedstaatlichen
Perspektiven und Strategien reflektiert, und den fehlenden Willen dokumentiert, das eigene
System auf européisch initiierte Verinderungen zu verpflichten.3?

Zusammengefasst miissen wir annehmen, dass weder die Spuren des offenen Koordinie-
rungsverfahrens, die sich im Verfassungsvertrag finden, noch die sozialen Rechte in der
européischen Charta der Grundrechte ein Fundament bilden kénnen fiir eine neue Form der
Interaktion von Wirtschafts- und Sozialverfassung in Europa und damit auch fiir einen in-
novativen Gehalt des neuen Verfassungsziels ,soziale Marktwirtschaft*. Was der Konvent
hier erreicht hat, erscheint eher als Schritt zur Seite denn nach vomne.

36 Kritische Einschitzungen finden sich zum Beispiel bei Stijn Smismans: EU Employment Policy: Decentralisa-
tion or Centralisation through the Open Method of Coordination?, in: European University Institute-Working
Papers, LAW No. 2004/1 (mit vielen weiteren Nachweisen), Armin Schifer: Zwischen internationalen Zielen
und nationaler Politik: Wirtschaftspolitische Koordinierung in der Europdischen Union, der OECD und dem
Internationalen Wéhrungsfonds, Frankfurt/Main (im Erscheinen) und Milena Biichs: Dilemmas of post-regula-
tory European social policy co-ordination. The European Employment Strategy in Germany and the United
Kingdom, DISS Berlin 2004.

37 Andrew Moravcsik: Interests, Power, Delegation: The Deep Structure of EU Politics, Manuskript, New York
2004 (Ubersetzung durch den Autor).

38 Vgl. Claudio Radaelli: The Open Method of Coordination: A New Governance Architecture for the European
Union?, Report for the Swedish Institute for European Policy Studies, Stockholm 2003, S. 20-23.

39 Vgl Schifer: Zwischen intemationalen Zielen und nationaler Politik, S. 179 ff.
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Ausblick

Sicherlich muss man die politischen Krifteverhiltnisse im Konvent in Rechnung stellen.
Die Verteidiger der Idee eines sozialeren Europa waren aktiv und produktiv. Allerdings
waren die Hindernisse, denen sie begegneten, vorhersehbar. Dass sich die Hindernisse trotz
des Entscheidungsmodus eines vom Présidium verwalteten Konsenses tiberwinden lassen
wiirden, war ausgeschlossen. Die Geschichte des ,sozialen Europa‘ im Konvent ist aber in-
sofern erstaunlich, als sie die Geschichte der Problematik eines sozialeren Europas im Mi-
krokosmos zu reflektieren scheint. Der Konvent begann, wie einst die Union als Gemein-
schaft(en), mit einem Fokus auf der Wirtschaftsverfassung. Nach einiger Zeit wurde es
notwendig, die soziale Dimension auf die Tagesordnung zu setzen, mit der Arbeitsgruppe
,,Soziales Europa“ auf der einen Seite, auf der anderen Seite mittels der Einfithrung des So-
zialprotokolls in Maastricht und dem neuen Beschiftigungskapitel im Vertrag von Amster-
dam. Bemerkenswerter Aufwand wurde getrieben, viele Krifte waren involviert, grofle
Rhetorik wurde aufgewandt. Am Ende stehen jedoch keine grofieren und oft nur symboli-
sche Fortschritte. Wenn aber tragfihige und auch politisch realisierbare Modelle fiir die
rechtliche Strukturierung einer fortschrittlicheren Interaktion der wirtschaftlichen und der
sozialen Sphiren in Europa bis heute fehlen, ist es bisweilen sinnvoll zu versuchen, nicht
auch noch falsche Versprechungen zu machen. Denn diese kénnen politische Aufmerksam-
keiten und Erwartungen in die Irre leiten, und in der Folge realen Schaden anrichten. Das
gilt wahrscheinlich auch fiir den Konvent: Weit weniger wire wohl hilfreicher gewesen.



Die offene Methode der Koordinierung in der europiischen
Innovationspolitik: Grenzen und Perspektiven

Robert Kaiser und Heiko Prange*

Vor dem Hintergrund der Herausforderungen, die sich aus der Erweiterung der Eu-
ropdischen Union und aus dem Prozess der Globalisierung ergeben, werden in der Union
neue Formen des Regierens erprobt, um curopdische Politik effektiver, effizienter und
demokratischer zu gestalten.! In diesem Zusammenhang hat der Europiische Rat von
Lissabon im Jahr 2000 entschieden, die so genannte ,offene Methode der Koordinierung*
(OMK) auch im Bereich der Innovationspolitik anzuwenden.? Die Lissabon-Strategie sieht
in der europdischen Innovationspolitik ein zentrales Element, Europa bis 2010 zur wettbe-
werbsfihigsten Region der Welt zu machen. Ziel ist es, einen Européischen Forschungs-
und Innovationsraum (EFIR) zu etablieren, in welchem die OMK zur Kohérenz regionaler,
nationaler und europdischer Politiken mafBgeblich beitragen soll.

Der Europdische Konvent hat die Kodifizierung der OMK in einer zukiinftigen euro-
pdischen Verfassung zwar diskutiert, sich aber schlieBlich gegen eine solche explizite
Festschreibung der OMK ausgesprochen, vor allem um ihren ,,informellen Charakter*
beibehalten zu konnen.? Der abschlieBende Entwurf des Vertrags enthilt allerdings eine
Passage, welche die Charakteristiken der OMK im Prinzip zusammenfasst, ohne die
Methode jedoch explizit zu erwihnen (Art. 111-148). Zudem bestitigte der Konvent durch
einen speziellen Unterartikel im Verfassungsvertrag (Art. I-13 Abs. 2) die ,,spezifische
Logik* der Forschungs- und Innovationspolitik.

Insbesondere von Seiten Deutschlands ist eine umfassende Anwendung der OMK im Ver-
laufe der Konventsverhandlungen kritisiert worden. In Bezug auf die Forschungspolitik
wurde eine Beeintrichtigung der Zustéindigkeit der Mitgliedstaaten zur Bestimmung und
Finanzierung ihrer Forschungspolitik durch zentrale EU-Vorgaben gesehen. Gefordert
wurden deshalb der Ausschluss insbesondere quantitativer EU-Vorgaben und cine Be-
schrankung der offenen Koordinierung auf Informations- und Erfahrungsaustausch.* Mit
der Nicht-Festschreibung der OMK als allgemeines Handlungsinstrument im Verfassungs-
vertrag wurde auch ¢in zentrales Anliegen der deutschen Bundeslinder erfiillt.

Im Bereich der Innovationspolitik etabliert die OMK eine Reihe so genannter weicher ,go-
vernance‘-Instrumente, die iiber das urspriingliche Instrumentarium der europdischen
Vertrdge hinausgehen (beispiclsweise Benchmarking). Obwohl die Teilnahme am Koordi-
nierungsprozess auf dem Prinzip der Freiwilligkeit beruht und Beschliisse nicht bindend

*  Dr. Robert Kaiser, Wissenschaftlicher Assistent, Geschwister-Scholl-Institut flir Politische Wissenschaft,
Ludwig-Maximilians-Universitit Miinchen.
Dr Heiko Prange, Habilitand, Fakultit fiir Wirtschaftswissenschaften, Technische Universitit Miinchen.

Vgl. European Commission: European Governance — A White Paper, COM(2001) 428 final, Briissel, 25.7.2001.

2 Eine ausfiihrliche Typologisierung der OMK findet sich bei Ingo Linsenmann/Christoph Meyer: Dritter Weg,
Ubergang oder Teststrecke? Theoretische Konzeption und Praxis der offenen Politikkoordinierung, in: integra-
tion 4/2002, S. 285-296.

3 Vgl European Convention: Final report of Working Group VI on Economic Governance, CONV 357/02,
Briissel 2003, hier S. 6.

4 Vgl. Convention Working Group V: Note by M. Joachim Wuermeling, Representative of the European Parlia-
ment, Working Document 15, 3. September 2002.

5 Vgl. Europaministerkonferenz: 36. Europaministerkonferenz der Lander am 18. Juni 2003, Berlin 2003.
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sind, wird die OMK in der Innovationspolitik bislang nur sporadisch angewendet. Sie wird
von den Akteuren offensichtlich nicht als Instrument zur Steigerung von Effektivitdt und
Legitimation angesehen. Die Griinde hierfiir liegen, so unser Argument, in der Kombina-
tion dreier Faktoren: dem Mehrebenencharakter des Politikfeldes, der Diversitit nationaler
Innovationssysteme und dem hoch kompetitiven Charakter von Innovationen. Das Zusam-
menwirken dieser drei Faktoren ist der zentrale ,Stolperstein® fiir das Erreichen der mit der
OMK verbundenen Ziele, nimlich der vertikalen Politikkoordination tiber mehrere territo-
riale Ebenen und des grenziiberschreitenden ,policy learning*.6

Wir werden unser Argument beispielhaft anhand der vier Mitgliedstaaten Deutschland, Nie-
derlande, Osterreich und Schweden entwickeln. Diese Linder weisen sowohl Variationen in
Bezug auf den Mehrebenencharakter des Politikfeldes als auch signifikante Unterschiede in
ihren Innovationssystemen auf. Wihrend Deutschland und Osterreich féderale Systeme be-
sitzen, in welchen die regionalen Ebenen legislative und budgetire Kompetenzen besitzen,
haben die Niederlande und Schweden erst in den Neunzigerjahren Dezentralisierungs-
prozesse im Bereich der Innovationspolitik eingeleitet. Die vier Staaten unterscheiden sich
folglich erstens in Bezug auf die vertikale Dimension und die interne Koordinierung natio-
naler Innovationspolitik. Zweitens variieren die Staaten im Hinblick auf die Struktur und
die Performanz ihrer Innovationssysteme. Zudem werden wir zeigen, dass diese Lénder fiir
dhnliche Performanzprobleme ganz unterschiedliche Losungswege gefunden haben, so dass
so genannte ,best practice‘-Losungen nur schwer herauszufiltern sind,

Der Aufsatz wird zundchst darlegen, inwieweit die OMK in der Innovationspolitik ange-
wendet wurde, seit sie der Européische Rat von Lissabon im Jahr 2000 als zentrales Instru-
ment europdischer Innovationspolitik angekiindigt hat. Wir werden dann unser Argument
anhand des Mehrebenencharakters européischer Innovationspolitik, der Diversitdt nationa-
ler Innovationssysteme und des Wettbewerbscharakters von Innovationen entwickeln.
SchlieBlich werden die Voraussetzungen fiir den potenziellen Nutzen offener Koordinie-
rung herausgearbeitet.

Die offene Methode der Koordinierung in der innovationspolitischen Praxis

Die offene Koordinierung in der europdischen Innovationspolitik kann als ein zweidimen-
sionaler Prozess betrachtet werden, der im Wesentlichen auf einem kontinuierlichen
Benchmarking nationaler Innovationspolitiken und Innovationsleistungen basiert. In der
horizontalen Dimension dient dieses Benchmarking zunichst der Identifikation spezifi-
scher Schwiichen der mitgliedstaatlichen Innovationssysteme. Ferner werden in diesem Zu-
sammenhang ,best practices® identifiziert, die in einzelnen Mitgliedstaaten erfolgreich im-
plementiert worden sind. Das Ziel der offenen Koordinierung in der horizontalen
Dimension besteht vor allem darin, auf européischer Ebene einen Prozess gemeinsamen
Policy-Lernens zu organisieren, der den Informations- und Erfahrungsaustausch iiber er-
folgreiche Politikmafinahmen gewdhrleisten soll. In der vertikalen Dimension dient das
Benchmarking der Festlegung gemeinsamer innovationspolitischer Leitlinien auf europdi-
scher Ebene und ihrer Umsetzung in Form spezifischer Ziele fiir nationale oder regionale
Innovationspolitiken. Durch deren Umsetzung soll die Kohérenz der Innovationspolitiken
auf den verschiedenen territorialen Ebenen gestirkt werden und damit insgesamt die inno-
vative Leistungsfihigkeit Europas gegeniiber den wichtigsten Wettbewerbern (insbeson-
dere Japan und den USA) verbessert werden.

6 Vgl auch Robert Kaiser/Heiko Prange: Managing Diversity in a System of Multi-Level Governance: The
Open Method of Coordination in Innovation Policy, in: Journal of European Public Policy 2/2004, S. 249-266.
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Die offene Koordinierung in der européischen Innovationspolitik weist der Buropdischen
Kommission und den Mitgliedstaaten unterschiedliche Funktionen zu. Wihrend es der
Kommission obliegt, den institutionellen Rahmen fiir die Koordinierung und das Bench-
marking bereitzustellen und den gesamten Prozess durch ein periodisches Monitoring
sowie durch die Organisation expertengestiitzter Evaluierungsmafnahmen zu begleiten,
bleibt es den mitgliedstaatlichen Regierungen vorbehalten, Verfahren der ,internen‘ Koor-
dination zu implementieren.” Diese internen Verfahren betreffen einerseits die horizontale
Koordination zwischen den zentralstaatlichen Ministerialverwaltungen, vor allem aber die
vertikale Koordination mit subnationalen Akteuren. Dies bedeutet in der Konsequenz, dass
der Erfolg der offenen Koordinierung zumindest in der vertikalen Dimension vorwiegend
auf der Existenz mitgliedstaatlicher Koordinationsverfahren sowie auf der Bereitschaft re-
gionaler und lokaler Akteure beruht, sich an Zielvorstellungen zu orientieren, die ohne ihre
direkte Mitwirkung auf européischer Ebene definiert worden sind.

Seit der Anwendung der OMK in der europiischen Innovationspolitik waren die entspre-
chenden Aktivititen auf europdischer Ebene vorwiegend auf das Benchmarking fokussiert.
Die erste Phase dieser Benchmarking-Aktivititen, die im Januar 2003 abgeschlossen
wurde, befasste sich mit Fragen der Humanressourcen und der éffentlichen und privaten
Investitionen in Forschung und Entwicklung (F&E), mit den Auswirkungen von Forschung
und Entwicklung auf die Wettbewerbsfihigkeit und die Beschiftigungssituation sowie mit
der Forderung einer gemeinsamen Innovationskultur in den Mitgliedstaaten. Insgesamt
haben diese Aktivititen aber vor allem erbracht, dass spezifische ,Innovationsprobleme* in
den Mitgliedstaaten auf sehr unterschiedlichen Ursachen griinden, di¢ durch ein vorwie-
gend quantitatives Benchmarking kaum ausreichend zu beschreiben sind. Hieraus hat die
Européische Kommission folgerichtig den Schluss gezogen, dass bislang nicht in ausrei-
chendem Mafle qualitative Indikatoren existieren, die es erlauben wiirden, die Komplexitit
des institutionellen Umfeldes aufzuzeigen, in das Innovationsprozesse und Innovationsak-
teure eingebettet sind.®

Zur Uberwindung dieses Defizits wird in der zweiten Phase des Leistungsvergleichs auf
fortentwickelte Methoden des ,intelligenten‘ oder ,praxisbezogenen‘ Benchmarkings
gesetzt.” Damit nimmt das Benchmarking nun eine systemische Betrachtungsweise von
Innovationsprozessen ein und wird in zweierlei Richtung erweitert. Erstens sollen alle
Mechanismen einbezogen werden, die einen Einfluss auf den Erfolg innovationspolitischer
Programme haben konnen, wie zum Beispiel die Struktur des Bildungs- und Forschungs-
systems oder die Finanzierungsmodi von Innovationen. Zweitens sollen auch jene Politik-
bereiche Berticksichtigung finden, die zumindest indirckte Auswirkungen auf das Verhal-
ten von Innovationsakteuren haben, wie etwa die Steuerpolitik. Ein solches Benchmarking-
Modell erscheint in der Tat geeigneter, die kontextspezifischen Faktoren von ,best
practice‘-Losungen zu erkennen, wobei es allerdings auch veranschaulichen konnte, dass
der Erfolg von Innovationspolitik insbesondere auf lokalen Gegebenheiten und auf spezifi-
schen Formen der Interaktion zwischen Innovationsakteuren beruht,

AuBerhalb der Benchmarking-Aktivitéiten hat die offene Koordinierung in der Innovations-
politik ferner zur Formulierung eines ersten strategischen Ziels gefiihrt. So hat der Eu-
ropdische Rat von Barcelona im Mirz 2002 beschlossen, dass die Mitgliedstaaten bis 2010

7  Vgl. Européische Kommission: Innovation in einer wissensbestimmten Wirtschaft, Mitteilung der Kommis-
sion an den Rat und das Européische Parlament, KOM(2000) 567 endgiiltig, Briissel, 20.9 2000, hier S. 16.

8 Vgl European Commission: Progress Report on Benchmarking of national research policies, Commission
Staff Working Paper, SEC(2001)1002, Briissel.

9 Vgl. European Commission: Progress Report on Benchmarking,
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mindestens drei Prozent ihres Bruttoinlandsprodukts in Forschung und Entwicklung inves-
tieren sollen, von denen Zweidrittel durch die Industrie bereitgestellt werden sollen. Mit
Blick auf die aktuelle Situation in der Européischen Union muss dieses Ziel als ein sehr
ambitioniertes Vorhaben gewertet werden. Wihrend die Mitgliedstaaten in den vergan-
genen Jahren durchschnittlich nur einen Wert von 1,9 Prozent erzielt haben, gelang es nur
jenen Staaten, die Dreiprozent-Marke zu erreichen, die einerseits iiber relativ kleine Volks-
wirtschaften verfligen, in denen aber andererseits multinationale Unternehmen existieren,
die in forschungsintensiven Bereichen titig sind. Im Gegensatz dazu lag das Investitions-
niveau in Forschung und Entwicklung in gréfleren Volkswirtschaften oder in kleineren
Staaten, in denen GroBunternehmen eine geringe Rolle spiclen, deutlich niedriger. Somit
besteht offensichtlich eine Korrelation zwischen der Hohe der F&E-Ausgaben und der
Existenz von Groflunternehmen in forschungsintensiven Sektoren wie der Telekommuni-
kationsindustrie oder der pharmazeutischen Industrie. In Schweden beispielsweise wurden
im Jahr 1999 nahezu 60 Prozent der F&E-Investitionen durch den Telekommunikations-
ausrister Ericsson bereitgestellt, wihrend in Deutschland knapp 80 Prozent der privat-
wirtschaftlichen Forschungs- und Entwicklungsausgaben von einer relativ geringen Zahl
von Firmen mit mehr als 500 Mitarbeitern investiert wurden.!? Dies verdeutlicht, dass die
Hohe privatwirtschaftlicher F&E-Ausgaben in erster Linie durch die industrielle Struktur
eines Landes bestimmt wird und sich daher nur in begrenzter Weise durch Politikkoordi-
nierung beeinflussen 14sst.

Vertikale Politikkoordination in Mehrebenensystemen

Europdische Forschungspolitik hat seit Mitte der Achtzigerjahre graduell typische Mehr-
ebenencharakteristiken entwickelt, nicht nur weil die Union ihre finanziellen Forschungs-
und Entwicklungsaktivititen ausgedehnt hat, sondern insbesondere weil sie zunehmend
einen umfassenden innovationspolitischen Ansatz verfolgt, der auch Aktivititen auf der
regionalen Ebene umfasst.!!

Dieses Politikfeld ist daher seit Beginn der Siebzigerjahre mit dem Problem der vertikalen
(und horizontalen) Koordination konfrontiert. Zunidchst wurde die Koordination der For-
schungspolitiken der Mitgliedstaaten als ein zentrales Instrument zur Uberwindung der
wachsenden technologischen Kluft zwischen Europa auf der cinen Seite und insbesondere
Japan und den USA auf der anderen Seite betrachtet. In den Achtzigerjahren vollzog die
Europiische Kommission dann allerdings einen strategischen Politikwechsel und setzte mit
der Einfithrung der Rahmenprogramme fiir Forschung und technologische Entwicklung
weniger auf eine politische Koordination als vielmehr auf den Aufbau betrichtlicher Finan-
zierungskapazititen fiir grenziiberschreitende Forschungskooperationen.

Mit dem Vorschlag zur Errichtung eines Europdischen Forschungsraumes, in dem die
OMK eine hervorgehobene Rolle spielt, verfolgt die Europdische Kommission nun erneut
die Idee der stirkeren Koordinierung der Innovationspolitiken tiber mehrere territoriale
Ebenen.'? In diesem Zusammenhang soll durch die offene Koordinierung erreicht werden,
dass MafBnahmen, die auf der nationalen, regionalen oder sogar lokalen Ebene ergriffen

10 Vgl. Jerry Sheehan/Andrew Wyckoff: Targeting R&D: Economic and Policy Implications of Increasing R&D
Spending, STI Working Paper 2003/8, Paris, hier S. 17.

11 Vgl. Edgar Grande: Innovationspolitik im europdischen Mehrebenensystem: Zur neuen Architektur des Staatli-
chen, in: Klaus Grimmer/Stefan Kuhlmann/Frieder Meyer-Krahmer (Hrsg.): Innovationspolitik in globalisier-
ten Arenen, Opladen 1999, S. 87-103.

12 Vgl. European Commission: Towards a European Research Area, Communication from the Commission,
COM(2000) 6, Briissel, 18.1.2000.
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werden, ein héheres Maf} an Konsistenz erreichen. Folglich wiirden Innovationspolitiken
verschiedenster territorialer Akteure zu einem erheblich stirkeren Maf als bisher in eine
europiische Mehrebenenstruktur integriert. Um zu zeigen, dass der Mehrebenencharakter
der Innovationspolitik in Europa ein erhebliches Hindernis fiir die vertikale Politikkoordi-
nation darstellt, fiihren wir im Folgenden aus, welche internen Mechanismen und Verfah-
ren zur Steuerung von Innovation und technologischer Entwicklung in den vier Staaten, die
fiir diese Untersuchung ausgewdhlt wurden, existieren.

In Deutschland haben die Bundeslénder seit Mitte der Sicbzigerjahre in Reaktion auf die
wirtschaftliche Rezession und den Strukturwandel begonnen, eigene Innovationspolitiken
zu entwickeln.!? Daneben sind die Bundeslinder insbesondere in der Bildungs- und For-
schungspolitik in erheblichem MaBle in Verfahren der vertikalen Koordination mit der
Bundesebene involviert. Ferner existieren eine Reihe von Arrangements zur Kofinan-
zierung der Hochschulinfrastruktur und der auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen.
In diesem Kontext haben die Bundesldnder in den vergangenen Jahren aber nicht nur ihre
Ausgaben im Bereich der Innovationsforderung erhéht, sie haben insbesondere ihre Inves-
titionen auf Bereiche konzentriert, in denen sie am wenigsten von den Erfordernissen der
vertikalen Koordination betroffen waren. Regionale Innovationspolitik wurde dadurch ein
Instrument der Differenzierung und des Wettbewerbs zwischen den Bundesldndern,
wihrend der Bund seine Aktivitéiten entweder auf querschnittsorientierte Infrastrukturpro-
gramme oder auf MaBnahmen der spezifischen Technologieférderung im vorwettbewerbli-
chen Rahmen fokussiert hat.!4

Das Beispiel Osterreichs zeigt hingegen, dass die Existenz einer foderativen Staatsstruktur
nicht notwendigerweise auch zur Durchfithrung regionaler Innovationsprogramme fiihrt.
Der Hauptakteur ist in diesem Bereich eindeutig der Bund, der erst in letzter Zeit Pro-
gramme initiiert hat, die auf die Verbesserung der regionalen 6konomischen Struktur
zielen.!> Wihrend die Linder bislang kaum in der Lage waren, spezifisch regionale An-
sitze in der Innovationsférderung zu entwickeln, bestehen solche Vorhaben zumindest teil-
weise auf der lokalen Ebene, insbesondere im Hinblick auf einige ,Cluster‘-Initiativen im
Automobilsektor in der Steiermark und Oberdsterreich. Im Vergleich zu Deutschland exis-
tieren intergouvernementale Koordinations- und Kooperationsverfahren in deutlich gerin-
gerem MaBe. Erst seit Mitte der Neunzigerjahre haben sich Bundes- und Landesebene in
Osterreich auf cine stirkere Koordination ihrer Férderprogramme in den Bereichen Um-
welt- und Energieforschung verstindigt.!® Tm Jahr 2001 wurden diese Verfahren auf sieben
Technologiebereiche ausgedehnt, die weitestgehend mit den Schwerpunktthemen des
Sechsten Europiischen Forschungsrahmenprogramms iiberlappen.!?

In erheblich stiirker zentralisierten Staaten, wie in Schweden und den Niederlanden, haben
sich in den Neunzigerjahren regionale Innovations- und Technologieprogramme etabliert,
die teilweise durch entsprechende européische FérdermaBnahmen motiviert wurden. Nie-
derldndische Provinzen haben seit Mitte der Neunzigerjahre so genannte regionale
Technologiepline entwickelt, um hierdurch die Interaktion zwischen Verwaltung, Industrie

13 Vgl. Angela Scherzinger: Die Technologiepolitik der Lénder in der Bundesrepublik Deutschland — ein Uber-
blick, DIW Discussion Paper No. 164, Berlin 1998.

14 Vgl. David Wilson/Vangelis Souitaris: Do Germany’s federal and land governments (still) co-ordinate their in-
novation policies?, in: Research Policy 31/2002, S. 1123-1140, hier S. 1132.

15 Vgl. European Commission: European Trend Chart on Innovation, Country Report: Austria, Briissel 2001.

16 Vgl. Osterreichisches Institut fiir Wirtschaftsforschung u.a.: Technologiepolitisches Konzept 1996 der Bundes-
regierung (Expertenentwurf), Seibersdorf 1996, hier S. 66-67.

17 Vgl. Austrian Council: Tétigkeitsbericht 2000, 2001, 2002, Wien 2002, hier S. 26.
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und Wissenschaft zu verbessern. Hintergrund dieser Vorhaben war nicht zuletzt die Wahr-
nehmung eines groBeren interregionalen Wettbewerbs zwischen den Provinzen. Dariiber
hinaus haben die Provinzen verstirkte Anstrengungen zur horizontalen Koordinierung er-
griffen und die zentralstaatliche Ebene aufgefordert, innovationspolitische Kompetenzen
auf die regionale Ebene zu verlagern. In Schweden verfolgt die Zentralregierung seit 1998
cinen Regionalisierungsansatz. In der Folge haben die 21 schwedischen Gebietskorper-
schaften regionale Wachstumspakte mit dem Ziel der besseren Koordinierung regionaler
und lokaler Initiativen geschlossen. Ferner verfolgt die zentralstaatliche Ebene seit 2002
mit dem Programm ,Regional Growth Through Dynamic Innovation Systems® einen neuen
Ansatz zur Etablierung regionaler Innovationssysteme, um die Regionen fiir den internatio-
nalen Wettbewerb zu stéirken. Eine signifikante Kompetenziibertragung auf die regionale
Ebene scheiterte in Schweden aber bislang vor allem an fehlenden administrativen Kapazi-
téten auf der subnationalen Ebene.

In allen vier Untersuchungsstaaten hat die ,interne* Koordinierung im Bereich der Innovati-
onspolitik also entweder zugenommen oder sie besaB bereits ein betrichtliches AusmaB.
Waihrend die Niederlande und Schweden den ersten Fall reprisentieren, gilt letzteres insbe-
sondere fiir Deutschland. Osterreich ist in gewisser Weise eine Ausnahme von dieser Regel,
weil es dort trotz der foderalen Struktur bisher kaum vertikale Koordinierung gegeben hat und
diese erst in jlingster Zeit auf moderatem Niveau zunahm. Daraus ergibt sich, dass das Mal3 an
Autonomie subnationaler Akteure im Vergleich in Deutschland am hdchsten ist. Dariiber hi-
naus unterscheiden sich die deutschen und &sterreichischen Linder von regionalen Einheiten
in den Niederlanden und Schweden hinsichtlich ihrer konstitutionellen Rechte. Wihrend sich
in den Bundesstaaten eine Mitwirkung im innerstaatlichen Willensbildungsprozess wie auch
— in speziellen Fillen — im Rat der Europdischen Union schon aus verfassungsrechtlicher
Sicht ergibt, besitzen die niederlindischen und schwedischen Regionen keine vergleichbare
Stellung. Dennoch sind sie auf européischer Ebene durch die Errichtung eigener Biiros in
Briissel und durch ihre Reprisentation im Ausschuss der Regionen vertreten.
Zusammenfassend kann folglich davon ausgegangen werden, dass die innovationspoliti-
schen Mafinahmen der Europdischen Union spitestens seit den Neunzigerjahren durch ein
verstiirktes regionales Engagement sowoh! auf der mitgliedstaatlichen wie auf der eu-
ropdischen Ebene begleitet werden. Hierdurch werden typische Charakteristika eines
politischen Mehrebenensystems erkennbar, in welchem die Akteure auf unterschiedlichen
territorialen Ebenen ein integriertes System gemeinschaftlicher Entscheidungsfindung
bilden.'® Von einem theoretischen Standpunkt wire somit davon auszugehen, dass die
Organisation der Innovationspolitik in Europa durch die Notwendigkeit einer vertikalen
Koordinierung erhebliche Transaktionskosten hervorrufen miisste. Tatséchlich sind aber im
Rahmen der offenen Koordinierung regionale und lokale Akteure bisher kaum einbezogen
worden. Hierdurch ist zwar das Problem erhohter Transaktionskosten noch nicht virulent
geworden. Dennoch muss mit Blick auf die teilweise erhebliche Bedeutung subnationaler
Akteure davon ausgegangen werden, dass eine effektive Koordinierung in der europiischen
Innovationspolitik nur gelingen kann, wenn die Mitgliedstaaten ihre internen Mechanismen
in Richtung eines bidirektionalen und interaktiven Lernprozesses fortentwickeln, der es
den regionalen Akteuren einerseits erlaubt, ihren spezifischen Input zu leisten, andererseits
aber auch gewihrleistet, dass sie autonomen Strategien folgen kénnen.

18 Vgl Fritz W. Scharpf: The Joint Decision Trap: Lessons from German Federalism and European Integration,
in: Public Administration 3/1988, S. 239-278.
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Diversitit und Wettbewerb nationaler Innovationssysteme: ein Hindernis fiir gegen-
seitiges Policy-Learning?

Mit der Initiierung des Europdischen Raums fiir Forschung und Innovation hat européische
Innovationspolitik ohne Zweifel eine noch ambitioniertere Form erhalten, denn sie ist
neben ihrem Mehrebenencharakter zudem durch eine strukturelle Beharrlichkeit der na-
tionalen Forschungs- und Innovationssysteme gekennzeichnet. Dies schliefit enorme Varia-
tionen der innovativen Leistungsfihigkeit nicht nur zwischen den EU-Staaten, sondern
ebenso innerhalb der jeweiligen Mitgliedstaaten ein. Die Diversitét der Systeme stellt eben-
falls eine Hiirde fiir die Anwendung der OMK im Bereich der Innovationspolitik dar. Diese
Feststellung ist von hoher Relevanz fiir die Abschitzung der Wirkung der OMK, da die Di-
versitit von Politiken und Institutionen besondere Bedingungen fiir gegenseitiges ,policy
learning® schafft.!” Auf der einen Seite sind Variationen eine Vorbedingung fiir ,policy
learning‘, da nur eine institutionelle Vielfalt einen sinnvollen Vergleich verschiedener
Losungen fiir innovationspolitische Probleme zuldsst. Da Innovationsprozesse jedoch nur
kontextspezifisch zu verstehen sind, gestaltet sich gegenseitiges Lernen auf der anderen
Seite duBerst anspruchsvoll, da vor allem vertiefte Kenntnisse lokaler Bedingungen, die oft
fiir den Erfolg cines Programms verantwortlich sind, vorhanden sein miissen.

Die strukturelle Vielfalt und die unterschiedliche Performanz nationaler Innovationssysteme

In der Innovationsforschung ist es unumstritten, dass die institutionellen, infrastrukturellen
und kulturellen Voraussetzungen fiir die Generierung von Innovationen stark zwischen Na-
tionalstaaten variieren.2? Diese Voraussetzungen bestimmen nicht nur die Form der Bezie-
hungen zwischen industriellen und administrativen Akteuren sowie dem Wissenschaftssys-
tem, sondern beeinflussen auch die Intensitét ihrer Interaktionen. Mehr noch etablieren sie
spezifische Ausprigungen und Leistungspotenziale nationaler Innovationssysteme,?! welche
sich iiber einen relativ langen Zeitraum entwickelt haben und daher eine auflergewohnliche
Stabilitit aufweisen. Die spezifischen Ausprigungen lassen sich am besten anhand der For-
schungsinfrastruktur und der Muster technologischer Spezialisierung nachzeichnen.

In Bezug auf die offentlich finanzierte Forschung weist Deutschland beispielsweise ein
hoch differenziertes und dezentralisiertes System mit einer Vielzahl an Universititen,
Technischen Universititen und Fachhochschulen auf der einen Seite und spezialisierten
auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen auf der anderen Seite auf. Wéhrend daher im
deutschen System — ebenso wie in den Niederlanden — ein beachtlicher Teil der Forschung
auBerhalb der Universititen stattfindet, konzentriert sich dffentliche Forschungsforderung
in Schweden und Osterreich in den jeweiligen Universititen, womit der Schwerpunkt
staatlicher Forschungsfinanzierung dort im Bereich der Grundlagenforschung liegt.?? Erst

19 Vgl. Damian Chalmers/Martin Lodge: The Open Method of Co-ordination and the European Welfare State,
ESRC Centre for Analysis of Risk and Regulation, Discussion Paper No. 11, London 2003; Bengt-Ake Lund-
vall/Mark Tomlinson: International benchmarking as a policy learning tool, in: Maria Joao Rodrigues (Hrsg.):
The New Knowledge Economy in Europe, Cheltenham 2002, S. 203-231.

20 Vgl. Charles Edquist (Hrsg.): Systems of Innovation: Technologies, Institutions, and Organizations, London
1997; Bengt-Ake Lundvall (Hrsg.): National Systems of Innovation. Towards a Theory of Innovation and In-
teractive Leaming, London 1992; Richard R. Nelson (Hrsg.): National Systems of Innovation: A Comparative
Analysis, Oxford 1993.

21 Ein nationales Innovationssystem umfasst alle Organisationen und Institutionen sowie deren Verbindungen
untereinander, die zur Generierung, Verbreitung und Anwendung technologischen Wissens innerhalb eines
Landes beitragen.

22 Vgl. European Commission: Country Report: Austria, 2001.
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seit Mitte der Neunzigerjahre hat die schwedische Regierung damit begonnen, grofere
auBeruniversitire Forschungszentren in Kooperation mit der Industrie aufzubauen.

Private F&E-Investitionen werden sowohl in Deutschland als auch in Schweden in erster
Linie von Unternchmen mit mehr als 500 Mitarbeitern durchgefiihrt, wihrend in Osterreich
und den Niederlanden kleine und mittlere Unternehmen jeweils rund ein Drittel zur F&E-
Durchfithrung beitragen.”> Entsprechend ist der Anteil der kleineren und mittleren
Unternehmen, die an 6ffentlich finanzierten F&E-Programmen teilnehmen, in Schweden
und Deutschland relativ gering, wihrend in Osterreich und den Niederlanden dieser Anteil
ungefihr doppelt so hoch ist wie im EU-Durchschnitt.?4

Verschiedene Innovationssysteme weisen ferner signifikante Variationen in ihrem Muster
technologischer Spezialisierung auf. Dies zeigt sich etwa hinsichtlich der F&E-Intensitit
in der verarbeitenden Industrie. Im Laufe der Neunzigerjahre war die F&E-Intensitit in
Deutschland in den Sektoren Elektronik, Automobilbau und Transport besonders hoch.
Dasselbe galt in den Niederlanden fiir den pharmazeutischen und den chemischen Sektor,
in Schweden fiir die Pharmazie und die Elekironik.25

Mit Blick auf die Leistungspotenziale der verschiedenen Innovationssysteme weist Deutsch-
land insbesondere in Bezug auf die Beschiftigten im Mittel- und Hochtechnologiesektor,
hinsichtlich européischer Hochtechnologiepatente und im Falle privater F&E-Investitionen
eine hohe Leistungsfihigkeit auf. Hingegen ist die allgemeine Leistungsfihigkeit Oster-
reichs vergleichsweise niedrig. Allein in Bezug auf die Generierung von Innovationen
durch kleine und mittlere Unternehmen, rangiert Osterreich im oberen Leistungsbereich.
Die Stdrken des niederlédndischen Innovationssystems beziehen sich in erster Linie auf die
Erteilung von U.S.-Patenten, offentliche F&E-Investitionen sowie die Bereitstellung von
Risikokapital. Schwedens Vorteile liegen in den Bereichen Beschiftigung in Hochtechno-
logie-Dienstleistungen, lebenslanges Lernen und Innovationsausgaben. 26

Noch stirker als auf der nationalen Ebene variieren die Innovationspotenziale zwischen
den Regionen. Besonders einige deutsche und skandinavische Regionen sowie die Region
Paris besitzen Ressourcen, die weit iiber dem EU-Durchschnitt liegen. Vor allem diese
Variationen im regionalen Innovationspotenzial sind fiir die Unterschiede nationaler Inno-
vationsleistungen verantwortlich.?’ Regionale Disparititen werden noch markanter, wenn
als Indikator die F&E-Intensitit in Europa herangezogen wird. So sind zehn der 15 Re-
gionen mit der hochsten F&E-Intensitit deutsche Regionen. Aus den Niederlanden und
Schweden konnte sich keine Region unter den ersten 15 platzieren.28

Zur Diversitét der Innovationsstrategien in nationalen Innovationssystemen

Die einzelnen Linder haben in den letzten Jahren spezifische Politiken und Strategien ent-
wickelt, um den Schwiichen ihrer Innovationssysteme zu begegnen. Deshalb liefern die
quantitativen Indikatoren noch keine ausreichenden Anhaltspunkte fiir die Qualitit der

23 Vgl. European Commission: Third European Report on Science & Technology Indicators, Briissel 2003, hier
S. 136

24 Vgl. European Commission: Towards a European Research Area, Key Figures 2001, Special Edition: Indica-
tors for benchmarking of national research policies, Luxemburg 2001, hier S. 28; European Commission: Sci-
ence & Technology Indicators, 2003, hier S. 137.

25 Siehe OECD: Science, Technology and Industry Outlook, Paris 2002, hier S. 304.

26 Vgl. European Commission: 2001 Innovation Scoreboard, Briissel 2001, hier S. 9.

27 Vgl. European Commission: European Trend Chart on Innovation, Briissel 2000.

28 Vgl. European Commission: Science & Technology Indicators, 2003, hier S. 49. Dieser Uberblick der Kom-
mission enthélt keine Daten fiir Osterreich. Es kann aber angenommen werden, dass sich die Region Wien un-
ter den ersten 15 Regionen mit der hichsten F&E-Intensitit platziert hiitte.
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jeweiligen Innovationspolitiken. Ein Beispiel hierfiir ist das in der ersten Halfte der Neun-
zigerjahre von der deutschen Bundesregierung gestartete BioRegio-Programm. Durch Initi-
ierung eines interregionalen Wettbewerbs sollte dieses Programm Deutschlands Situation
im Bereich der Kommerzialisierung biotechnologischer Innovationen verbessern. All-
gemein als so genannte ,best practice‘-Losung anerkannt, blieb in dieser Sichtweise un-
beriicksichtigt, dass drei der vier Gewinnerregionen bereits in den frithen Achtzigerjahren
als Standorte fiir nationale Genzentren ausgewihlt wurden und somit bereits eine kritische
Masse an wissenschaftlicher Expertise im Bereich Biotechnologie mitbrachten.?® Es ist
daher fraglich, ob andere Regionen, die eine derartige Vorleistung nicht aufweisen, von die-
ser vermeintlichen ,best practice‘-Losung ,lernen‘ beziehungsweise diese gar transferieren
konnen.

Ein zweites Beispiel betrifft Schweden und die Niederlande, die — im Gegensatz zu
Deutschland und Osterreich — Steueranreize fiir die Beschiftigung von Wissenschaftlern
gewihren. Betrachtet man die Wachstumsraten fiir wissenschaftlich Beschiftigte und den
Wissenschaftleranteil (Anteil von Wissenschaftlern pro 1.000 Arbeitnehmer) in den einzel-
nen Lindern, kénnen die SteuermaBnahmen nicht ohne weiteres als Erfolg gewertet wer-
den. So betrug die Wachstumsrate von wissenschaftlich Beschéftigten zwischen 1991 und
1999 in Osterreich 78 Prozent, in Schweden 55 Prozent und in den Niederlanden 21 Pro-
zent pro 1.000 Beschiftigte. In Deutschland gab es zwar keinen Zuwachs an Wissen-
schaftlern, dennoch liegt der Wissenschaftleranteil mit 6,45 immer noch hoher als in Oster-
reich (5,24) und den Niederlanden (5,15), aber unter dem in Schweden (9,10).3
Infolgedessen scheint es voreilig, steuerliche Mafinahmen grundsitzlich als ,best practice*-
Losungen zu verstehen.

Auf Grund der Vielfalt nationaler Innovationssysteme in Europa ruft das Benchmarking
nationaler Innovationspolitiken besondere Probleme hervor. Quantitatives Benchmarking
fibersicht sehr leicht, dass spezifische Stirken und Schwiichen eines nationalen Innovations-
systems ihre Wurzeln in der unterschiedlichen Leistungsfahigkeit auf regionaler oder gar
lokaler Ebene haben. Folglich miissten die Benchmarking-Aktivititen der Kommission
intensiver die subnationale Dimension beriicksichtigen. Die anhaltende Vielfalt nationaler
Innovationssysteme macht zudem deutlich, dass Politikkoordination auf der EU-Ebene nur
innerhalb bestimmter Grenzen stattfinden kann, da industrielle Strukturen, nationale (oder
regionale) Innovationskulturen sowie technologische Spezialisierungen etablierten Pfaden
folgen und sich somit relativ resistent gegeniiber Verinderungen verhalten.

Innovationspolitik zwischen Markt- und Politikkoordination

Im Gegensatz zu anderen Politikfeldern, auf welche die OMK angewendet wird, stellen pri-
vate Organisationen die Hauptakteure in der Forschungs-, Technologie- und Innovations-
politik dar, wihrend &ffentliche Organisationen, wie Universititen oder GroBforschungs-
einrichtungen, auf allen territorialen Ebenen einen hohen Grad an Autonomie genieBen.

In diesem Kontext befinden sich europidische Nationalstaaten, Regionen oder gar lokale
Cluster nicht nur mit anderen EU-Mitgliedstaaten in einem Wettbewerb um knappe Res-
sourcen wie beispielsweise Wissen, auslindische Forschungs- und Entwicklungsinvestitio-

29 Vgl. Robert Kaiser: Innovation policy in a multi-level governance system: The changing institutional environ-
ment for the establishment of science-based industries, in: Jakob Edler/Stefan Kuhlmann/Maria Behrens
(Hrsg.): Changing Governance of Research and Technology Policy: The European Research Area, Cheltenham
2003, S. 292-313.

30 Vgl European Commission: Science & Technology Indicators, 2003, hier S. 182.
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nen oder Fachpersonal, sondern ebenfalls mit innovativen ,lead‘-Mirkten insbesondere in-
nerhalb der OECD-Welt. Daneben ist zu beriicksichtigen, dass sich Innovationsprozesse
innerhalb multinationaler Unternchmen zunehmend iiber verschiedene globale Standorte
erstrecken, und strategische Forschungsallianzen insbesondere in modernen wissensbasier-
ten Industrien entweder eine stark lokale oder intermationale Dimension aufweisen. Auf
Grund des engen Zusammenhangs zwischen innovativer Leistungsfihigkeit und 6konomi-
scher Wettbewerbsfihigkeit ist Innovationspolitik daher einer besonderen Spannung
zwischen Markt- und Politikkoordination ausgesetzt.

Perspektiven fiir die OMK in der Innovationspolitik

Die Methode der offenen Koordinierung ist bislang in der europdischen Innovationspolitik
nur sporadisch zur Anwendung gekommen. Dies ldsst sich auf den ausgeprigten Meht-
ebenencharakter des Politikfeldes, die erheblichen Variationen in den nationalen Innovati-
onssystemen der Mitgliedstaaten und den hoch kompetitiven Charakter von Innovationen
zuriickfithren. Durch das Zusammenwirken dieser Faktoren unterscheidet sich die Innovati-
onspolitik von anderen Politikbereichen, in denen die OMK Anwendung findet. Der Errei-
chung der zentralen Ziele der OMK werden dadurch enge Grenzen gesetzt.

Im Fall der Definition strategischer Ziele fiir die nationalen F&E-Politiken geniigt die Fest-
legung des so genannten Dreiprozent-Zieles zwar der Anforderung, nicht unmittelbar in
den Wettbewerb der europdischen Innovationssysteme einzugreifen, allerdings miissen die
Chancen fiir die Zielerreichung auf Grund der Bedingungen in den einzelnen Mitglied-
staaten skeptisch beurteilt werden. Die Situation im Bereich des ,policy learning® und des
,policy transfer* ist noch erheblich komplexer. Insbesondere fiir die Adaption vermeintlich
erfolgreicher Politikprogramme existicren potenzielle Risiken selbst dann, wenn die
Akteure bereit wiren, voneinander zu lernen. So wiirde ein ,,uninformierter Politiktransfer
ignorieren, dass ein vermeintlich positives Innovationsprogramm zu negativen Konsequen-
zen in anderen Bereichen gefiihrt hat. Ein ,,unvollstindiger Transfer” wiirde {ibersehen,
dass fiir den Erfolg einer MaBnahme spezifische institutionelle Arrangements von hoher
Bedeutung waren, die zwar im Ursprungsland vorhanden waren, nicht aber in dem Land,
das die Mafinahme kopiert hat. Von einem ,,unangemessenen Transfer wire schlieflich
auszugehen, wenn der Erfolg einer MaBinahme insbesondere auf landesspezifische Normen
und Werte, wie etwa eine besondere Innovationskultur, zuriickzufithren wiire 3!

Mit Blick auf den Umstand, dass die innovative Performanz von Staaten, Sektoren oder
Regionen von einer Reihe von Faktoren und PolitikmaBnahmen abhéngt, erscheint ein ,,un-
informierter Transfer* wahrscheinlich, solange die Benchmarking-Aktivititen auf europii-
scher Ebene vor allem auf quantitativen Indikatoren beruhen. Deshalb bedarf offene
Koordinierung in weit stirkerem Male als bisher der Entwicklung qualitativer Daten, die
Auskunft tiber nationale und regionale Spezifika geben. Im Hinblick auf die Gefahr eines
»unvollstindigen Politiktransfers® ist es von Bedeutung, dass alle relevanten Akteure in die
Koordinierungsverfahren einbezogen werden, wihrend ein Politiktransfer nur dann als an-
gemessen bewertet werden kann, wenn die institutionellen Vorbedingungen erfiillt sind.
Schlussendlich kann die Anwendung der offenen Koordinierung in der Innovationspolitik
nur dann einen Integrationsfortschritt bieten, wenn sich die Definition strategischer Zicle
auf europdischer Ebene auf Vorhaben beschrinkt, die nicht in den Wettbewerb zwischen
den Systemen auf nationaler oder regionaler Ebene eingreifen. Dariiber hinaus miissten an

31 Vgl David Dolowitz/David Marsh: The Role of Policy Transfer in Contemporary Policy-Making, in: Gover-
nance 1/2000, S. 5-24, hier S. 19-21.
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der OMK zumindest jene regionalen Akteure direkt beteiligt werden, die in diesem Bereich
iiber signifikante legislative oder budgetiire Kompetenzen verfligen. Bisher zumindest stellt
sich die OMK eindeutig als ein ,top-down‘-Prozess dar, der im Wesentlichen Vertreter der
zentralstaatlichen Regierungen und Experten, nicht aber regionale Repréisentanten oder gar
privatwirtschaftliche Akteure involviert. Von einem ,bottom-up‘-Prozess, als der die OMK
insbesondere von der Europiische Kommission dargestellt wird, ist die Methode jedoch
weit entfernt.
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Der Wandel von Staatlichkeit im Prozess der
Internationalisierung

Franz C. Mayer*

Wer sich intensiver mit dem Prozess der
europdischen Integration und dem vielschich-
tigen Phidnomen der Europiisierung befasst,
beobachtet seit einiger Zeit, wie der Begriff
,Europdisierung‘ immer haufiger im Tandem
mit dem Konzept der ,Internationalisierung*
verwendet wird. Der Wandel tradierter Staat-
lichkeit im Prozess der Internationalisierung
ist offenbar eine Entwicklung, die iiber die
europdische Integration hinausreicht. Von
Versuchen, diese Entwicklung adidquat zu er-
fassen, handeln die hier zu besprechenden
Binde.

Offene Staatlichkeit

Worum es bei Internationalisierung jedenfalls
geht, ist die Einbindung Deutschlands in in-
ternationale Zusammenhénge. Die in der Ver-
fassung angelegte Einbindung ist schon friih,
1964, in der Formulierung des Verfassungs-
rechtlers Klaus Vogel von der offenen Staat-
lichkeit der Bundesrepublik auf einen prig-
nanten Begriff gebracht worden.! 34 Jahre
spater unternimmt, gleichsam am Ende des
20. Jahrhunderts stehend, Stephan Hobe einen
Riickblick auf die Entwicklung von Staat und
Staatlichkeit und entsprechende Theoriebil-
dungen ab dem frithen 19. Jahrhundert sowie
einen Versuch der Neubestimmung von Staat-
lichkeit am Ubergang zum 21. Jahrhundert.
Aus europawissenschaftlicher Sicht ist be-

Stephan Hobe: Der offene Verfassungsstaat
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Studie zur Wandlung des Staatsbegriffs der
deutschsprachigen Staatslehre im Kontext interna-
tionaler institutionalisierter Kooperation, Duncker
und Humblot: Berlin 1998, ISBN 3428093755;
515 Seiten, € 62,00.
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1 Die Formulierung geht zuriick auf die Hamburger Antrittsvorlesung von Klaus Vogel aus dem Februar 1964,
vgl. Klaus Vogel: Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit
Recht und Staat in Geschichte und Gegenwart, Heft 292/293, 1964; siehe auch Vogels eigene Einordnung sei-
nes Beitrags in seiner Abschiedsvorlesung vom November 1996, Klaus Vogel: Wortbruch im Verfassungs-
recht. Mit einer Bemerkung zum Verhiltnis zwischen Bundesverfassungsgericht und demokratischem

Gesetzgeber, JZ 1997, 8. 161-167.



174 integration — 2/2005

merkenswert, dass Hobe die européische Inte-
gration mit ihren Auswirkungen nur als einen
Baustein unter vielen in der Analyse der offe-
nen Staatlichkeit ansieht.> Der Hauptteil der
Studie? ist der Frage gewidmet, wie sich die
herkdmmlichen  Definitionselemente  von
Staatlichkeit — Staatsgebiet, Staatsvolk und
Staatsgewalt (Georg Jellinek) — unter den Be-
dingungen internationaler institutionalisierter
Kooperation wandeln. Der anhand zahlreicher
Rechtsfelder erhobene Befund erheblicher
Modifikationen des Staatsbildes der Drei-
elementenlehre und einer zunchmenden Ver-
schiebung von Hoheitsgewalt hin zu inter-
nationalen Akteuren, darunter sogar Nichtre-
gierungsorganisationen, leitet Hobe zu einem
Konzept des internationalen Systems als Mo-
dell von Aufgabenerfiillungsebenen. In die-
sem Modell verfiigt der Staat mangels hinrei-
chender Problemlosungskapazitdt nicht mehr
wie friiher {iber die Aufgabenallmacht.* Diese
ist ersetzt durch die Aufgabenerledigung auf
der jeweils adiquaten Erfiillungsebene des in-
ternationalen Systems. Gleichwohl kommt
dem sich wandelnden, kooperationsoffenen
Staat in diesem System nicht zuletzt als Trd-
ger des Gewaltmonopols und als Identitéts-
stifter’ weiterhin eine zentrale Rolle zu.

Die Wirklichkeit grenziiberschreitender Ver-
waltungspraxis

Auch in den Sozialwissenschaften ist verein-
zelt von der Offnung des Staates die Rede,
wenn auch in einem vollig anderen Sinne als
im juristischen Bereich. Entsprechend den
Ausgangsfragestellungen der Sozialwissen-
schaften geht es dort zuvorderst um em-
pirische Zusammenhinge. Wolfgang Wessels
hat zu dieser Facette der Offnung des Staates
eine  breite  empirische  Untersuchung
vorgelegt, die einen Zeitraum von 35 Jahren

Vgl. Hobe: Der offene Verfassungsstaat, S. 422 f.
Vgl. Hobe: Der offene Verfassungsstaat, S. 424.

Vgl. Wessels: Die fonung des Staates, S. 153 ff.
Vgl. Wessels: Die Offnung des Staates, S. 432 f.
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abdeckt, also #hnlich wie Teile von Hobes
Analyse zuriickblickt, und die Entwicklun-
gen in diesem Zeitraum nachvollzieht. Wes-
sels beschreibt umfassend das ganze Spek-
trum an grenziiberschreitenden Aktivititen
von Verwaltungen im Bereich von Interna-
tionalen Organisationen und im Kontext der
europdischen Integration und setzt die em-
pirischen Befunde in Bezug zu verschiedenen
Staatsmodellen.6

Ein wichtiges — wenn auch nicht vollig iiber-
raschendes — Ergebnis der Untersuchung ist
die Feststellung ciner erheblichen Wachstums-
rate zwischenstaatlicher Verwaltungsaktivi-
titen im Untersuchungszeitraum 1960-1995.
Dieses Wachstum griindet auf einer Erhohung
der Anzahl zwischenstaatlicher Organisa-
tionen beziechungsweise Gremien ebenso wie
auf der deutlich erhdhten Anzahl von an
zwischenstaatlichen Prozessen unmittelbar
beteiligten Ministerialbeamten aller Bundes-
ministerien. Im Hinblick auf letzteres spricht
Wessels mangels weiter steigender entspre-
chender Beamtenzahlen von einer Routine
zwischenstaatlicher Interaktionen auf hohem,
aber stabilem quantitativem Niveau.” Die
Diagnose einer weitgehenden Offnung des
(westeuropidischen) Staates fiihrt Wessels zur
Forderung einer akademischen Perspektiven-
erweiterung, in der die Entwicklung des
Staates aus der Zusammenschau der Trends
im zwischenstaatlichen Interaktionsraum und
im innerstaatlichen Interaktionsraum zu ana-
lysieren wiére, um der realen Verkniipfung
inner- und zwischenstaatlicher Interaktions-
stringe gerecht zu werden.?

Auch bei Wessels wird der Staat als solches
nicht verabschiedet. Empirisch betrachtet hat
er sich auf den ersten Blick offenbar noch
nicht einmal sonderlich verdndert: jedenfalls

Vgl. Stephan Hobe: Der offene Verfassungsstaat, S. 330 ff.
Vgl. Hobe: Der offene Verfassungsstaat, S. 182-379.

Vgl. zu den Staatsmodellen Wolfgang Wessels: Die Offnung des Staates, S. 55 ff.
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hat Wessels zufolge die Entwicklung im Be-
reich zwischenstaatlicher Verwaltungsorgani-
sation nicht zu tiefgreifenden Strukturrefor-
men im Bereich der staatlichen Verwaltungen
gefiihrt. Vielmehr bedeute die Modemisie-
rung durch Offnung cher eine Stirkung bis-
heriger staatlicher und administrativer Struk-
turen. Dies sei allerdings auch nicht gleichzu-
setzen mit einer ,Rettung des tradierten
Nationalstaates®, so Wessels. Die ,,Tendenzen
zu einer weitergehenden Erosion hin zu einem
neuen Mittelalter iiberlappender Handlungs-
rdume bzw. postmoderne Formen staatlicher
bzw. staatsdhnlicher Gebilde* seien zwar
nicht dominant geworden, aber die bestehen-
den Verdnderungstendenzen lassen Wessels
dann letztlich doch von einer ,tiefgreifenden
Weiterentwicklung des bestehenden Staatsap-
parates* sprechen.’

Internationalisierung des Staates

In eine &hnliche Diagnose fiigt Rainer Wahl
das Konzept der Internationalisierung ein. Mit
der programmatischen Uberschrift ,, Verfas-
sungsstaat, Europdisierung, Internationa-
lisierung*“1? verbindet Wahl einen Prozess, in
dem sich der tiberkommene nationale Verfas-
sungsstaat 6ffnet und sich eine ,,neue Gesamt-
konstellation aus nationalem Staat, Eu-
ropdischer Union und internationaler Organi-
sation”, ein ,verflochtenes Gesamtgeflige
ergibt.!! Die Abgrenzung von Internationa-
lisierung zur Europdisierung wird dabei im
Wesentlichen durch Strukturbeschreibungen
unternommen. Danach besteht neben der eu-
ropdischen Ebene ,eine relevante dritte
Ebene, eine internationale Ebene, auf der fiir
die Staaten wichtige Entscheidungen getrof-

9  Wessels: Die Offnung des Staates, S. 434.
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fen werden, auf der auch Recht gesetzt und ir-
gendwie durchgesetzt wird.“!2 Diese Welt-
ebene ist allerdings nicht mit einem Weltstaat
gleichzusetzen, es gibt auf dieser Weltebene
auch keine politischen Einheiten im engeren
Sinne. Wahl will fiir die Weltebene mit ihren
Internationalen Organisationen nicht einmal
eine so vorsichtige Umschreibung wie
,,Geflige politischer Einheiten* zulassen.!3 Er
beschrénkt sich auf eine funktionale Betrach-
tung und diagnostiziert fiir die ,,Ansammlung
von internationalen Organisationen* als we-
sentliches Merkmal die funktionale Differen-
zierung.'4

Mit dieser Differenzierung verbindet sich in-
dessen das Problem der horizontalen Koordi-
nierung auf der Weltebene.!* Die Riick-
wirkung dieser Konstellationen auf die natio-
nale Ebene beschreibt Wahl wie folgt: Der
Staat, der eine Reihe von Aufgaben nicht
mehr autonom entscheiden kann, vermag im
eigenen Bereich eine Querkoordination von
zwei oder mehr Sachbereichen nicht mehr
oder kaum mehr vorzunehmen. Als Beispiel
nennt Wahl das Verhiltnis zwischen
wirtschaftlichen Zielen einerseits und poli-
tisch-sozialen Zielsetzungen andererseits.!6
Auf diesen Analysen aufbauend beschreibt
Wahl, zum Teil im Anschluss an Stephan
Hobe, eine Reihe von Funktionen fiir den
Staat im Mehrebenensystem und wirft die
Frage nach dem Ort der politischen Prozesse
im Ebenengefiige auf.!?

Internationalisiertes Verwaltungshandeln

Christian Tietjes nimmt den Begriff der Inter-
nationalisierung als Ausgangspunkt fiir eine
breite, historisch unterfiitterte!® Untersuchung

10 So der Titel des Sammelbandes, der eine Reihe von Arbeiten Wahls biindelt.

11 Rainer Wahl: Verfassungsstaat, Europiisierung, Internationalisierung, S. 9.

12 Wahl: Verfassungsstaat, Européisierung, Internationalisierung, S. 35.

13 Wahl: Verfassungsstaat, Europiisierung, Internationalisierung, S. 35.

14 Wahl: Verfassungsstaat, Europdisierung, Intemationalisierung, S. 36.

15 Vgl Wahl: Verfassungsstaat, Européisierung, Internationalisierung, S. 38 ff.

16 Vgl Wahl: Verfassungsstaat, Europdisierung, Internationalisierung, S. 46.

17 Vgl. Wahl: Verfassungsstaat, Europdisierung, Internationalisierung, S. 46 f.

18 Vgl. Christian Tietje: Internationalisiertes Verwaltungshandeln, Berlin 2001, S. 29-115. Der dort zusammen-
gestellte wissenschaftsgeschichtliche Uberblick reicht vom Westfilischen Frieden bis in die heutige Zeit.
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der neueren Entwicklungen in der Verwal-
tungsorganisation. Ziel Tietjes ist es, dar-
zulegen, ob und inwieweit sich rechtliche
Strukturen eines internationalisierten Verwal-
tungshandelns nachweisen lassen.!® Unter
Zugrundelegung eines weiten Verstidndnisses
von Verwaltung, das alle Arten administra-
tiver Tétigkeiten erfasst, die nicht legislativer,
judikativer oder gubernativer Natur sind,?
wird die Komplexitit der Verflechtung
offentlicher Verwaltung umfassend aufgear-
beitet.2! Ausgangspunkt ist dabei, dass Struk-
turen internationalisierten Verwaltungshan-
delns sich nicht zwingend darin &uflern
miissen, dass es zu einer Herauslosung einzel-
ner Verwaltungsbereiche aus der staatlichen
Rechtsordnung kommt: ,,Vielmehr ist die
These zu formulieren, dass das internationa-
lisierte Verwaltungshandeln in ein koopera-
tives System komplexer Interdependenzen
eingebunden ist, das sich durch seine Mehr-
ebenenstruktur auszeichnet.“?? Hier erginzen
sich die rechtswissenschaftlichen Ergebnisse
Tietjes und die politikwissenschaftlichen Be-
funde Wessels.

Staatsrechtslehre ohne Staat?

Konjunkturen der Aufmerksamkeit schlagen
sich in Deutschland im Bereich des Verfas-
sungsrechts iiber kurz oder lang in den The-
menstellungen der Jahrestagung der Staats-
rechtslehrervereinigung nieder. Es scheint da-
her einen gewissen thematischen Trend zu
bestitigen, dass die Staatsrechtslehrertagung
vom Oktober 2003 in Hamburg das Thema
,,Die Staatsrechtslehre und die Verénderung
ihres Gegenstandes: Konsequenzen von Eu-
ropdisierung und Internationalisierung® be-
handelte. Wer mehr zur Internationalisierung
und zum diesbeziiglichen Diskussionsstand
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der deutschsprachigen Staatsrechislehre er-
fahren mochte, wird in dem aus dieser Ta-
gung entstandenen Tagungsband sowohl in
den Beitriigen der beiden Berichterstatter als
auch in den Wortlautprotokollen der anschlie-
Benden Diskussion eine Fiille von Material
finden.

Festzuhalten ist zunichst, dass sich die beiden
Berichterstatter ihrer Themenstellung mit
vollig unterschiedlichen Ansidtzen nédhern:
Juliane Kokott? mittlerweile deutsche Ge-
neralanwiltin am Europdischen Gerichtshof
in Luxemburg, nimmt in gewisser Weise den
Faden Stephan Hobes wieder auf und
konzentriert sich auf die Verdnderung iiber-
kommener Staatsmerkmale wie Staatsvolk
und (souverine) Staatsgewalt, um die Frage
aufzuwerfen, wo und wie die wesentlichen
Staatsaufgaben zu bewiltigen sind. Kokotts
Betrachtung endet mit der Perspektive einer
Konvergenz von Staats- und Vélkerrecht, mit
entsprechenden Folgen fiir die Staatsrechts-
lehre. Thomas Vestings** Ausgangsfrage ist
demgegeniiber nicht die nach den Verdnde-
rungen des Staates, sondern nach der Bezie-
hung von Offentlichem Recht und Staat und
nach den Urspriingen des dem Machtstaat ent-
gegengestellten Rechtsstaates. Dies flihrt thn
zu der Anschlussfrage, ob sich die Zentrie-
rung des Offentlichen Rechts auf den Staat in
Anbetracht von Europiisierung und Internati-
onalisierung aufrecht erhalten ldsst. Die dann
diagnostizierte zunehmende Abkopplung des
Offentlichen Rechts vom Staat stelle die
Staatsrechtslehre heute vor ein ,,Mehrebenen-
system®, ,,in dem nationales Recht, Europa-
recht, Volkerrecht, transnationales und globa-
les Recht variabel und flexibel miteinander
verkniipft werden®, wobei diese Verkniipfun-
gen Vesting zufolge ,keiner territorialen Lo-

19 Vgl. Tietje: Internationalisiertes Verwaltungshandeln, S. 25.

20 Vgl. Tietje: Internationalisiertes Verwaltungshandeln, S. 25.

21 Aufschlussreich insbesondere die Darstellung internationalisierten Verwaltungshandelns anhand ausgewdhlter
Sachgebiete (Gesundheitsverwaltung, Umweltverwaltung, Kommunikations- und Transportverwaltung),
Tietje: Intemationalisiertes Verwaltungshandeln, S. 288-487.

22 Tietje: Internationalisiertes Verwaltungshandeln, S. 26.

23 Vgl. Juliane Kokott: Bericht, in: Versffentlichung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (VVD-

StRL), 63 (2004), S. 7-40.

24 Vgl. Thomas Vesting: Bericht, in: VVDStRL 63 (2004), S. 41-70
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gik“ mehr folgen.Z’ Vesting untersucht drei
alternative Theorieangebote, den offenen
Staat, den Konstitutionalismus und den
Rechtspluralismus, letzteres aus Vestings
Sicht die vielversprechendste Perspektive.
Rechtspluralismus ist dabei ein Sammelbe-
griff fiir Netzwerktheorien, die in ,einem
weltweiten Netzwerk von Rechtskommunika-
tion kein Oben und kein Unten, kein Zentrum
und keine Peripherie, keinen Ursprung und
keinen letzten Grund“ mehr ausmachen und
die in auch vom Staat aus entwickelten
Schichten im Sinne eines Mehrebenensystems
denken.?6 Nach Vesting wire die Preisgabe
der Staatszentrierung des Offentlichen Rechts
im Zeitalter der Globalisierung mit einer
Umstellung auf raumindifferente normative
Strukturen kein Bruch mit der liberalen Tra-
dition, sondem deren konsequente Weiter-
entwicklung.?’” Die engen historischen
Verkniipfungen zwischen Territorium, Staats-
gewalt und Offentlichem Recht in der Ver-
gangenheit begriinden nach Vesting noch
keine rechtslogische Abhéngigkeit zwischen
diesen Komponenten. Die Staatsrechtslehre,
so der Schluss, wire in Zukunft ,,nicht ldnger
das Zentrum, sondern ein Teilgebiet des Of-
fentlichen Rechts (Public Law), ein Knoten in
den neuartigen Netzwerken einer prinzipiell
weltweiten Rechtskommunikation.“28

Die an die Vortrdge anschlieBenden Diskus-
sionsbeitrige?® geben bei aller Subjektivitdt
doch ein gewisses Stimmungsbild wieder und
lassen Riickschliisse darauf zu, inwieweit die
Thesen der Berichterstatter eher einer Mehr-
heitsstimmung entsprechen oder nicht. Sie
lassen auch erkennen, was zentrale Begriffe

25 Vesting: Bericht, S. 41 (59).

26 Vesting: Bericht, S. 41 (64).

27 Vgl. Vesting: Bericht, S. 41 (65).

28 Vesting: Bericht, S. 41 (68).

29 Vgl. VVDStRL 63 (2004): Aussprache, S. 71-100.
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und Konzepte sind, an denen sich die Diskus-
sion orientiert. In Hamburg waren dies Staat,
Souverdnitdt und das Verhiltnis von Eu-
ropdisierung zu Internationalisierung. Die
Diskussion kann hier nicht in allen Einzel-
heiten nachgezeichnet werden, daher nur ei-
nige Beispielsbeitrdge: Mit Udo Di Fabio be-
tont gleichsam der zustdndige Richter des
Bundesverfassungsgerichts? im Hinblick auf
die Frage der Souverinitit, dass er im Gegen-
satz zur Berichterstatterin Kokott ebenso gute
Griinde sehe, an ihr festzuhalten, wie sie ab-
zulehnen. Vestings Ansatz, den Staat fiir ent-
behrlich zu erkliren und durch Netzwerke zu
ersetzen, hilt Di Fabio den Vorschlag entge-
gen, den Staat schlicht normativ fiir letztver-
antwortlich zu erklidren — wortlich: ,,Wir sind
ja Juristen, wir kénnten ihn ja fiir letztverant-
wortlich erkldren, normativ*.3! Karl Doehring
stellt die Nachfrage, womit der Staat denn
nun ersetzt werden solle,’2 noch eindringli-
cher formuliert Josef Isensee: ,Tod des
Staates — aber was dann?*33 Dieter Grimms
Diskussionsbeitrag versucht, den Fokus auf
die Verfassung zu bringen, indem er das Aus-
mal der Verwendung des Begriffs der Konsti-
tutionalisierung auf der iiberstaatlichen Ebene
als leichtfertiz  bezeichnet*  Allerdings
bleiben die meisten Diskussionsbeitrdge dann
doch bei der Frage nach dem Staat. Etliche
Beitréige bringen dabei zum Ausdruck, dass
der Staat sowohl noch existiere’S als auch
noch gebraucht werde, nicht zuletzt unter dem
Aspekt der Staaten als Kontrolleure der
internationalen Gemeinschaft gegeniiber.’¢
Schliefllich stellt Peter Hiberle die wichtige
Frage nach dem Verhiltnis von Europiisie-
rung und Internationalisierung und schlieft

30 Vgl. Udo Di Fabio ist im Zweiten Senat des BVerfG zustindig fiir das Volkerrecht.

31 Udo Di Fabio: Diskussionsbeitrag, in: VVDSIRL 63 (2004), S. 72.

32 Vgl Karl Doehring: Diskussionsbeitrag, in: VVDStRL 63 (2004), S. 73

33 Josef Isensee: Diskussionsbeitrag, in: VVDStRL 63 (2004), S. 90.

34 Vgl Dieter Grimm: Diskussionsbeitrag, in: VVDSIRL 63 (2004), S. 88.

35 Insbesondere Thomas Oppermann: Diskussionsbeitrag, in: VVDSIRL 63 (2004), S. 74
36 Vgl Eckart Klein: Diskussionsbeitrag, in: VVDStRL 63 (2004), S. 75.
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dazu die Vermutung an, dass erstere eine ,,be-
sonders dichte* Internationalisierung sei.’

Aus den Schlussausfithrungen der Berichter-
statter stechen zwei Bemerkungen hervor:
Kokott legt sich auf Héberles Frage darauf
fest, dass Europdisierung eine besonders in-
tensive Internationalisierung sei.3® Vestings
Antwort auf Di Fabios Vorschlag der norma-
tiven Setzung: ,Das Recht ist auf eine
addquate kognitive Wahmehmung der Rea-
litdt angewiesen, und wenn das Recht so-
zusagen Bilder der Realitédt voraussetzt, die
iiberhaupt nicht mehr stimmen, dann funk-
tioniert es irgendwann selbst nicht mehr.*3?

Fazit

Die Referate und Diskussionsbeitréige auf der
Staatsrechtslehrertagung 2003 machen — viel-
fach, wenn auch nicht ausschliefllich entlang
von Generationslinien — einen Gegensatz zwi-
schen denjenigen deutlich, die vor allem Kon-
zepte wie Staat, Souverdnitit, aber auch Ver-
fassung nicht ohne Weiteres und vorschnell
aufgeben oder relativieren wollen, und denje-
nigen, die zuvdrderst neue Konzepte und Ant-
worten suchen. Die besprochenen Biénde il-
lustrieren, wie auf dieser Suche sowohl in den
Rechts- als auch in den Sozialwissenschaften

Literatur

Begriffe und Konzepte wie ,Européisierung’,
,Internationalisierung‘, ,Offnung‘ und ,Of-
fenheit‘, ,Mehrebenenstruktur’ oder ,Mehr-
ebenenmodell‘, ,Netzwerkstrukturen® ein-
gesetzt und verkniipft werden. Zahlreiche Fra-
gen sind hier nach wie vor offen,
insbesondere die Frage nach dem Verhéltnis
von Europdisierung und Internationalisierung,
das mit Intensivitdtsabstufungen (Kokott)
wahrscheinlich noch nicht hinreichend erfasst
ist. Nicht nur fiir die Rechtswissenschaften ist
Vesting zuzustimmen, dass die tiberkomme-
nen Konzepte und Begriffe nicht das Bemii-
hen um eine adiquate kognitive Wahmeh-
mung der Realitéit unmoglich machen sollten.
Wenn es stimmt, dass sich im Zeitalter der
Europdisierung, Intemnationalisierung und
Globalisierung diese Realitét immer schneller
wandelt, dann bedeutet dies fiir die Rechts-
und Sozialwissenschaften moglicherweise die
dauerhafte Auseinandersetzung mit Uber-
gangszustinden. Festzuhalten ist schliefllich,
dass das Nachdenken iiber Internationalisie-
rung offenbar — jedenfalls in Deutschland —
fast immer zur Reflexion iiber den Staat und
den Wandel von Staatlichkeit fithrt. Jedenfalls
als Bezugspunkt in der Debatte ist der Staat
daher in der Tat bei Weitem noch nicht verab-
schiedet.

37 Peter Hiberle: Diskussionsbeitrag, in: VVDStRL 63 (2004), S. 77
38 Vgl. Juliane Kokott: Schlusswort, in: VVDStRL 63 (2004), S. 99.
39 Thomas Vesting: Schlusswort, in: VVDSIRL 63 (2004), S. 98.
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CONNEX - ein Exzellenznetzwerk zum ,,Regieren im
europiischen Mehrebenensystem*

Fabrice Larat*

Der 1. Juli 2004 gab den Startschuss fiir die
Arbeit des europaweiten Forscherverbundes
,Connecting Excellence on European Go-
vernance’ (CONNEX), einem so genannten
Exzellenznetzwerk, welches sich dem
Thema ,Effizientes und demokratisches Re-
gieren im europdischen Mehrebenensys-
tem‘ widmet. Koordiniert und gesteuert
wird das von der Europdischen Union mit
3,5 Millionen Euro geforderte Netzwerk
durch das Mannheimer Zentrum fiir Europé-
ische Sozialforschung (MZES). Die wissen-
schaftliche Leitung von CONNEX liegt in
den Hinden von Professor Beate Kohler-
Koch. Im Mittelpunkt der Arbeit stehen die
offenen Fragen des Europdischen Regierens,
insbesondere das Spannungsverhiltnis von
Regierungseftizienz und Demokratie.

Das 6. Forschungsprogramm bildet die
Grundlage zur Forschungsforderung in der
Union fiir die Jahre 2002 bis 2006. Die dort
zum ersten Mal eingesetzten ,Exzellenz-
netzwerke® sind neben den ,Integrierten
Projekten® die wichtigsten Instrumente der
EU-Forderung. Sie sollen die européische
Forschung durch eine dauerhafte und nach-
haltige Verflechtung herausragender For-
schungseinrichtungen stirken und struktu-
rieren. Regieren im Mehrebenensystem
steht fiir dic hohe Interdependenz politi-
scher Verantwortung, ausgeiibt auf regio-
naler, nationaler und europdischer Ebene.
Effizienz und demokratische Verantwort-
lichkeit werden als unerléssliche Grund-
pfeiler legitimen Regierens erachtet.

CONNEX strebt danach, bereits laufende
Forschung zu integrieren, am Thema inte-
ressierte Wissenschaftler aus verschiedenen
Disziplinen zu mobilisiecren und neue
Forschung zu initiieren. Es soll eine gut
vernetzte, offene Forschergemeinschaft
geschaffen werden, die exzellente Grundla-
genforschung betreibt und ferner zur 6f-
fentlichen Debatte iiber die Zukunft des
Europdischen Regierens beitrigt. Um diese
Ziele zu erreichen, hat sich CONNEX drei
Aufgaben gestellt: erstens die Erforschung
des Forschungsstands, zweitens die For-
schungsintegration und drittens die Ver-
breitung von Wissen und Ausbildung.

Erforschung des Forschungsstands

Die Entscheidung, ein Exzellenznetzwerk
und kein integriertes Projekt zu beantragen,
beruhte auf der Annahme, dass vielfiltige
Aspekte der Problematik curopdischen
Regierens bereits in der laufenden For-
schung bearbeitet werden, aber nur ein Teil
davon auf Grund disziplinirer, sprachlicher
und anderer Kommunikationsbarrieren
wahrgenommen wird. Folglich gilt es,
einen moglichst breiten Uberblick iiber den
Stand der Forschung zu gewinnen, aus dem
sodann zukunftsweisende Forschungsideen
entwickelt werden koénnen. Ein erster
Ansatzpunkt ist die Aufarbeitung der
Ergebnisse und die Verkniipfung der ein-
schldgigen nationalen  Forschungspro-
gramme (beispielsweise ,One Europe or
Several?, Vereinigtes Konigreich!; DFG-

*  Dr. Fabrice Larat, Wissenschaftlicher Mitarbeiter am Mannheimer Zentrum fiir Europaische Sozialforschung,

Universitidt Mannheim.

WWWw.one-europe.ac.uk.
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Schwerpunktprogramm ,Regieren in der
EU*?; ,ARENA‘, Norwegen’; ,NODE‘,
Osterreich?). Dariiber hinaus wird aber vor
allem Wert auf die Erschliefung der nicht
so leicht zugénglichen Einzelforschung ge-
legt. Hierbei fillt ein besonderes Augen-
merk auf Siid- und Ost-Europa, weil die
dortige Forschung nicht so gut in das eng-
lischsprachige Kommunikationsnetz von
Nord- und West-Europa integriert ist. Mit
dieser Aufgabe wurde ein Netz von natio-
nalen ,Korrespondenten® beauftragt. Zum
einen werden sie eine systematische Daten-
ethebung laufender Forschungsprojekte
durchfiihren, die in einer online zugingli-
chen Datenbank gespeichert wird (Durch-
filhrung der Erhebung im Jahr 2005). Zum
anderen werden Linderberichte die jewei-
lige nationale Forschungssituation in 30
europdischen Staaten reflektieren und da-
mit auch die unterschiedlichen Forschungs-
interessen und Wissenschaftskulturen zum
Ausdruck bringen. Auch diese Berichte
werden bis Dezember 2005 im Internet ver-
Offentlicht sein.

Der Uberblick iiber abgeschlossene und
laufende Arbeiten ist eine wichtige aber
nicht ausreichende Voraussetzung fiir eine
verbesserte Kommunikation und Koopera-

WWW.arena.uio.no.
www.node-research.at.

woR W N

abzurufen unter
17.3.2005).

Arbeitskreis Europdische Integration * Projekte & Netzwerke

tion in der Forschung. Sie soll durch per-
sonliche Begegnungen auf Konferenzen
und in Arbeitsgruppen gestirkt werden. Die
vom 9. bis 11. September 2004 in Mann-
heim durchgefithrte Er6ffnungskonferenz
,Efficient and democratic Governance in a
Multi-level Europe® brachte 120 Wissen-
schaftler von CONNEX zusammen. Im
Mittelpunkt stand die grundsétzliche
Erorterung der spannungsgeladenen Wech-
selwirkung von lberstaatlichem Regieren
und der Veréinderung von Staatlichkeit und
Demokratie’. Uberdies fand man sich in Ar-
beitsgruppen zusammen, um auf der Grund-
lage des bereits ausgearbeiteten Arbeitspro-
gramms die konkreten Arbeitsvorhaben der
néchsten Monate zu besprechen.

Eine zweite, thematisch enger gefasste
Konferenz wird vom 5. bis 7. Mai 2005 in
Athen veranstaltet: ,Linking European, na-
tional and sub-national levels of gover-
nance: drawing lessons from structural
funds, regional and environmental policy*.®
Sie setzt eine Reihe von Konferenzen zur
thematischen Bestandsaufnahme fort, die
im Rahmen des DFG-Forschungsschwer-
punktes begonnen wurden und zum Teil be-
reits in verdffentlichter Form vorliegen.”

www mzes.uni-mannheim.de/projekte/reg_europ/dfg.htm.

Vgl. Beate Kohler-Koch: European governance and system integration (EUROGOV), Working Paper Nr.1,
http://www.connex-network.org/eurogov/pdf/egp-connex-c-05-01.pdf  (letzter

Zugriff:

6  Fiir die Durchfithrung verantwortlich sind Prof. Panagiotis Getimis, Panteion Universitit Athen; Prof. Hubert
Heinelt, Technische Universitit Darmstadt; Prof. Brigid Laffan, University College Dublin; Prof. Randall

Smith, Bristol University.

7 ,Interessendurchsetzung im Mehrebenensystem, 4.-5. Juli 2002, vgl. Beate Kohler-Koch/Rainer Eising: In-
teressenpolitik in Europa, Baden-Baden 2004; ,,Européisierung der Zivilgesellschaften oder Europiische Zi-
vilgesellschaft: Konzepte, Akteure, Strategien, 8.-9. April, 2003, vgl. Michele Knodt/Barbara Finke (Hrsg.):
Europiische Zivilgesellschaft. Konzepte, Akteure, Strategien, Opladen, im Erscheinen 2005; ,,Europeaniza-
tion of Parliamentary Democracy”, 8.-10. Mai 2003; ,,Regulation and Supervision of Financial Markets and
Institutions in the EU”, 10.-11. Juli 2003, vgl. Friedrich Heinemann/Martin Schiiler: Finanzmarktregulie-
rung und Aufsicht in der Europdischen Union, in: Integration, Jg. 27, Nr. 1-2, 2004, §.121-129; ,,EU Gover-
nance and External Relations®, 10.-11. Oktober 2003, vgl. Wolfgang Wagner/Frank Schimmelfennig/
Michéle Knodt: Auswirtiges Regieren in der Europdischen Union. Ein Tagungsbericht, in: Zeitschrift fiir
Internationale Beziehungen, Jg. 11, Nr. 1, 2004, S. 147-154 sowie 5 Beitriige zur Konferenz im Journal of
European Public Policy, Jg. 11, Nr. 4, August 2004; , Debating the Democratic Legitimacy of the European
Union”, 27.-29. November 2003, vgl. Beate Kohler-Koch/ Berthold Rittberger: Debating the Democratic
Legitimacy of the European Union, in: Governance of the European Union Series, Lanham, im Erscheinen

2005.
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Forschungsintegration

Die Gesamtthematik ,Effizientes und demo-
kratisches Regieren im européischen Mehre-
benensystem‘ wurde nach intensiven
Diskussionen in vier Themenkomplexe aus-
differenziert. Zu diesen werden jeweils eine
oder zwei interdisziplindr und international
zusammengesetzte Forschergruppen arbei-
ten. Die Forschergruppen (Research Groups/
RG@) organisieren sich dezentral; zur Zeit be-
stehen sechs RG mit folgenden Forschungs-
schwerpunkten (siehe Abbildung 1).

Die Forschung im Netzwerk baut auf der
laufenden Forschung seiner Mitglieder auf,
die im Lichte der gemeinsam entwickelten
Fragestellungen fortgefithrt, modifiziert
und stirker aufeinander abgestimmt wird.
Die Forschungsergebnisse werden in ge-
meinsamen Arbeitstreffen ausgetauscht und
leiten zu neuen Forschungsprojekten iiber.
Innerhalb der Forschergruppen werden ein-
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zelne Themenschwerpunkte arbeitsteilig
von kleineren Forschungsteams behandelt.
Der Austausch zwischen den Teams und
tiber die jeweiligen Forschergruppen hin-
weg ist ein zentrales Anlicgen des Netz-
werks und wird von CONNEX systema-
tisch gefordert. Zu diesem Zweck hat
CONNEX eine gemeinsame Kommunikati-
onsinfrastruktur entwickelt und konzent-
riert seine Budgetmittel vorrangig auf Mafl-
nahmen der Forschungsintegration.

Bereits bei der Festlegung der Forschungs-
fragen gibt es einen engen Austausch zwi-
schen Wissenschaftlern und interessierten
Kreisen aus Politik, Verwaltung, Wirtschaft
und gesellschaftlichen Organisationen.
Auch wenn den Mitgliedern von CONNEX
Vorrang eingerdiumt wird, sind doch alle
Veranstaltungen fir Externe, seien es For-
scher oder Interessierte, offen. Politische
Relevanz und wissenschaftliche Qualitéits-
sicherung sollen gleichermaflen gewiihr-

Abbildung 1: Schwerpunkte der Forschergruppen von CONNEX

RG1

Institutional architecture of
multilevel governance

R2
Enhancing democracy
in European Governance

RG3

RG 6
Flexibility of governance
through nevw instruments

Gains and challenges of including civil
socicty in multi-level governance

RG 1:

Egeberg, University of Oslo, ARENA,
RG2:

University of Utrecht,
RG 3:

Dublin,
RG 4:

Koch, Universitit Mannheim,
RGS:

Frane Adam, Universitiit Ljubljana,
RG 6:

»Institutional dynamics and the transformation of European politics “, Koordinator: Prof. Morten
»Democratic Governance and Multilevel Accountability*, Koordinator: Prof. Deirdre Curtin,

» [he Citizens Perception of Accountability*, Koordinator: Prof. Michael Marsh, Trinity College
,»Civil Society and Interest Representation in EU-Governance®, Koordinator: Prof. Beate Kohler-
»Social Capital as Catalyst of Civic Engagement and Quality of Governance®, Koordinator: Prof.

»The Transformation of the European Policy Space®, Koordinator: Prof. Renaud Dehousse,

Fondation Nationale des Sciences Politiques, Paris.
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leistet sein. Die Exzellenz der Forschung
wird durch regelméBige Evaluation eines
wissenschaftlichen Beirats garantiert.

Verbreitung von Wissen und Ausbildung

CONNEX bietet neben den {iblichen
Kanilen der Wissensverbreitung (Ver-
offentlichung von Biichern und Zeitschrif-

tenbeitrigen, einer  eigenen  online
Working-Paper-Reihe?) ein innovatives
Instrument an: Das cbenfalls online

veroffentlichte ,Living Review in European
Governance'.” Die thematisch konzen-
trierte  Aufarbeitung des Forschungs-
standes wird in ,Reviews‘ aufgearbeitet
und von den Autoren je nach Entwicklung
des Forschungsgebietes regelméfig auf den
ncuesten Stand gebracht. Die kontinuier-
liche Beobachtung und Kommentierung der
Forschungsentwicklung verschafft mehr
Transparenz und erlaubt eine Vergleichbar-
keit der MaBstibe. Das ,Editorial Board"
und das System anonymer Begutachtung
soll wissenschaftliche Qualitéit garantieren.
Die Working-Paper-Reihe und das Living-
Review-Journal sollen nach der Projekt-
laufzeit weitergefiihrt werden. CONNEX
und ,NEWGOV*, ein ebenfalls im 6. Rah-
menprogramm der Europiischen Union

8  www.connex-network.org/eurogov.
9  http://feuropean-govemance.livingreviews.org.
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finanziertes ,Integriertes Projekt® (geleitet
von Helen Wallace und Martin Rhodes,
Europiisches Hochschulinstitut/EUI, Flo-
renz), betreuen beide Projekte gemeinsam.
Im Aufbau begriffen ist ein gemeinsames
Internetportal:

WWW.eu-governance.org.

Fiir weitere Informationen:
www.connex-network.org

Kontaktpersonen:

Prof. Dr. Beate Kohler-Koch
(Network Coordinator)
Universitit Mannheim

68131 Mannheim

Tel: ++49 621 181 2073

Fax: ++49 621 181 2072

Email: bkohler@uni-mannheim.de

Dr. Fabrice Larat

(Network Manager)

MZES, Universitit Mannheim

68131 Mannheim

Tel: ++49 621 181 2840

Fax: ++49 621 181 2845

Email: flarat@mzes.uni-mannheim.de
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Alyson J. K. Bailes
The European Security Strategy: Programmatic and Practical Perspectives for CFSP
and ESDP

Progress in creating an explicit EU ‘Strategy’, and in other aspects of European foreign,
security and defence policy, from mid-2003 onwards has reflected a mixture of outward
pressures and of new internal dynamics related to EU enlargement and Constitution-draf-
ting. Early follow-up on the EU Security Strategy was quite impressive but limited itself to
‘safe’ areas of CESP consensus. From 2005 onwards, most political conditions look favou-
rable for the consolidation of an EU strategic identity, but its active expression will depend
on more than just the perennial problem of capabilities. Before too long, EU members must
face up to more testing issues of military integration, tri-pillar coordination for strategic
ends, re-thinking ESDP’s external geographical priorities, the possible shift of ‘real’ terri-
torial defence from NATO to the Union, and the need for more direct democratic underpin-
ning for EU strategy in general.

Barbara Lippert
Turkey as a Hard Case and Turning Point in Traditional EU Enlargement Policy

Extending the established policy of enlargement further into Eastern Europe is often assu-
med to be unavoidable or even recommended. One obvious objection to this, however, is
that in the case of Turkey’s application, the EU appears to have been confronted with an in-
congruity that has also laid bare its limits. The anticipated length of accession negotiations,
the novel framework within which these will take place and the uncertainty of their even-
tual outcome all speak in favour of this point of view. Modifications to the traditional ap-
proach to enlargement are due to the considerable political deficits, the socio-economic
backwardness of the candidate, or its size. With Turkey, one can however observe a ‘tur-
ning point’. As Turkey, Croatia and the other candidates of the Zagreb group, but also such
potential applicants as Ukraine, all represent countries that are wracked with problems, the
EU has to reshape monitoring and sanctioning mechanisms as part of the enlargement pro-
cess or the new Neighbourhood Policy. If the EU does not wish to merely lumber aimlessly
from one enlargement to the next, it will need to shift its focus from a reactive and demand-
led policy of expansion to one that is both self-determined and differentiated. It will also
need to develop its Neighbourhood Policy into a credible alternative with a wider appeal.

Anna Daun
Intelligence: Building the Structures towards the Multilateral Cooperation of European
States

The European Union is in the process of building its own independent intelligence service.
As acts of terrorism (such as those in Madrid in 2004) can only successfully be prevented
once it is known who is planning them, and where and when, international cooperation be-
tween the European intelligence services is a necessary condition for successful prevention.
However, the incremental institutionalisation of Europe’s intelligence gathering bodies has
so far found little attention amongst the scholarly community. This contribution provides a
first stock-taking of the intelligence services operating on the Furopean level, and in parti-
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cular the EU Situation Centre in Brussels and the European police authority (Europol) in
The Hague. Moreover, the overall quantitative increase in intelligence capacities and the
resulting cooperation of hitherto independent bodies working under one pillar is demon-
strated against the events of 11 September 2001 and 11 March 2004. These developments
further reflect the trend towards the fusion of external and internal security.

Florian Rodl
The European Constitutional Objective of a ‘Social Market Economy’ — Critical
Comments on a Popular Model

The creation of a ‘social market economy’ is one of the many objectives the European
Union has committed itself to in the new constitutional treaty. Accordingly, one might be
led into thinking that the national welfare state has finally achieved its conceptual manifes-
tation on the European stage. Be that as it may, the notion of a ‘social market economy’ has
a specifically German historical resonance. When bearing this in mind, the shortcomings in
trying to establish a link between a constitutional commitment to a ‘social market eco-
nomy’ on the one hand, and to that of the ‘welfare state’ on the other, become all too appa-
rent. Moreover, the constitutional treaty has not yet been able to develop the kind of instru-
ments it could employ in order to create a ‘social market economy’ even if it wanted.
Finally, two further innovations in the constitutional treaty, namely that of recourse to fun-
damental social rights and the open method of coordination in social policy, are also not
able to provide the new kind of basis on which to build a ‘social market economy”’.

Robert Kaiser and Heiko Prange
The Open Method of Coordination in European Innovation Policy: Limits and
Perspectives

In 2000, the European Council of Lisbon agreed to extend the application of the so-called
‘Open Method of Coordination’ (OMC) to innovation policy. The aim was to establish a
common European Area of Research and Innovation in which the OMC would contribute
to the coherence of regional, national and European policies. So far, however, the open me-
thod has only been applied very tentatively. This article argues that the reason for this lies
in the combination of three factors: the multi-layered nature of this policy area, the diver-
sity of national systems of innovation and the highly competitive nature of innovation it-
self. The combination of these three factors is the main ‘stumbling block’ to achieving the
aims set out by the OMC, namely the vertical coordination of policy across several layers
of territory and the promotion of cross-border ‘policy learning’.



