Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik

Niklas Helwig / Isabelle Tannous

Die gemeinsame Handlungsfihigkeit der Europdischen Union wurde durch die dramati-
schen Entwicklungen in ihrer Nachbarschaft im Siiden wie im Osten in einem bisher nicht
bekannten Mal3 herausgefordert. Dies erhohte gleichzeitig den Druck, die EU-AuBen-
politik langfristig an das neue strategische Umfeld anzupassen. Mit Beginn des neuen
institutionellen Zyklus Ende 2014 betonten bei ihrem Amtsantritt Kommissionsprasident
Prisident Jean-Claude Juncker, die Hohe Vertreterin der Européischen Union fiir Auf3en-
und Sicherheitspolitik, Federica Mogherini, und der Président des Européischen Rates,
Donald Tusk, neue politische und strategische Akzente setzen zu wollen. Die konkrete
Umsetzung der AuBlenpolitik zeigte jedoch rasch, dass die Mitgliedstaaten die zentralen
Spieler bleiben werden. Insbesondere in der andauernden Ukraine-Krise fiel Deutschland
eine Fithrungsrolle in der EU-AuBenpolitik zu. Die Schliisselposition Deutschlands mani-
festierte sich im Normandie-Verhandlungsformat, in dem seit September 2014 Frankreich
und Deutschland mit der Ukraine und Russland verhandeln. Dies warf die Frage auf, in-
wieweit deutsche Fithrung innerhalb der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP) auch in Zukunft ein wiederkehrendes Merkmal sein wird.

Start von Mogherini: Frischer Wind in Briissel

Im November 2014 iibernahm Mogherini das Amt der EU-Auflenbeauftragten. Die Nomi-
nierung durch die Staats- und Regierungschefs am 30. August 2014 erfolgte im Paket mit
den restlichen Fachkommissaren und der Wahl Tusks zum Présidenten des Europidischen
Rates. Die Auswahl erfolgte dementsprechend weniger auf Basis von Qualifikationen,
sondern war von einem Interessenausgleich zwischen den Mitgliedstaaten geprigt.! Die
Kritik in den Kommentarspalten lie nicht lange auf sich warten, da sich viele als Nachfol-
gerin der eher im Hintergrund agierenden Catherine Ashton eine profilierte Personlichkeit
erhofft hatten, insbesondere in Anbetracht der andauernden Krise in der Ukraine. Letzt-
endlich hatten sich aber die Erwartungen der Beobachter im Vergleich zu denen bei der
Nominierung der ersten EU-Auflenbeauftragten mit ,,Doppelhut™ an die realen Handlungs-
spielrdume des Amtes angepasst. Nicht zuletzt aufgrund ihrer kurzzeitigen Erfahrungen als
AuBenministerin Italiens startete Mogherini mit dem nétigen Vertrauensvorschuss in ihr
Amt. Zudem bestand Mogherini ihre Anhoérung vor dem Auswértigen Ausschuss des Euro-
pdischen Parlamentes am 6. Oktober 2015 ohne nennenswerte Kritik. Insbesondere
versuchte sie, Befiirchtungen auszurdumen, als ehemalige italienische Regierungsvertrete-
rin einen beschwichtigenden Kurs gegeniiber Russland einzuschlagen. Russland sei zwar
ein strategisch wichtiges Land, die Bezeichnung als strategischer Partner sei jedoch iiber-
holt: ,,I would say that we need a mix of assertiveness and diplomacy [...] the balance
would also depend on the reaction of the (Russian) bear.“> Des Weiteren wurde neben
Handelsabkommen, Entwicklungshilfe, Klimapolitik, Islamischer Staat (IS) und Libyen
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kein Thema ausgelassen. Die breit angelegte Fragestunde, welche weitestgehend die ndtige
kritische Tiefe auf Seiten der Parlamentarier vermissen liel, meisterte Mogherini souve-
rdn. Die zentrale Prioritdit Mogherinis stellt ein neuer Ansatz in der Zusammenarbeit der
Institutionen und Mitgliedstaaten dar: ,,We need to build our common vision together from
the very beginning”, daher sei es von Noten, dass das Européische Parlament, der Europii-
sche Auswirtige Dienst (EAD), die Kommission und die Mitgliedstaaten enger zusammen-
arbeiten.’ Die Betonung der engeren Zusammenarbeit war auch eine Antwort auf die
wiederholte Kritik an Ashton, weder die Fachkommissare als Vizeprésidentin der Kommis-
sion unter Kontrolle zu haben, noch geniigend auf die Bediirfnisse der Européischen Abge-
ordneten und Auflenminister der Mitgliedstaaten einzugehen. In der Tat vermochte es
Mogherini in den Anféngen ihrer Amtszeit, neue Koordinationsimpulse zu setzen und den
Kontakt mit anderen EU-Institutionen zu intensivieren (Tabelle 1). Insbesondere etablierte
Mogherini ein monatliches Treffen der fiir Aulenbezichungen zustindigen Kommissions-
mitglieder, welches zeitnah zum Treffen des Rates der Auenminister spezifische Kommis-
sionsdossiers vorbereitete. So fanden zum Beispiel in den ersten Monaten Treffen zur
Ebola-Krise und zu den Beziehungen mit Russland statt. Die verstdrkte Einbeziehung der
Européischen Kommission in die Agenda-Planung der GASP kann als ein kleiner Schritt
einer de facto Supranationalisierung der EU-AuBenpolitik gewertet werden, und wurde
dementsprechend kritisch in den Hauptstidten bedugt. Mogherini nahm in ihren ersten
Monaten auch einige Anderungen an den Strukturen des EAD vor. Dazu gehdrten zum
Beispiel die Zusammenlegung des Amtes des Verwaltungsleiters mit dem des Geschifts-
fithrenden Generalsekretdrs, das der franzdsische Diplomat Alain Le Roy seit Mérz 2015
inne hat, und kleinere Neustrukturierungen von Abteilungen.’ Fiir den Herbst 2015 wurde
eine Umstellung auf drei stellvertretende Generalsekretire angekiindigt, fiir Politische
Angelegenheiten, Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP)/Krisenma-
nagement und Okonomische und Globale Fragen. Damit sollte eine klarere Zustindigkeits-
verteilung erreicht werden, welche auch die Wahrnehmung von représentativen Aufgaben
im Ausland fiir den jeweiligen Themenbereich beinhaltet. Eine Uberpriifung des EAD
steht weiterhin fiir Ende 2015 an.® In den Augen von engen Beobachtern bewirkte die
Amtsiibernahme durch Mogherini jedoch bereits einen Stimmungsumschwung unter den
Beamten und Diplomaten im EAD. Wurde zuvor von vielen Mitarbeitern Ashtons zogerli-
cher und restriktiver Fiihrungsstil beméngelt, sei es mit Mogherini ,,als hétte jemand das
Fenster zum Liiften gedffnet.*’
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Tabelle 1: Mogherinis Terminkalender in Zahlen (November 2014 — April 2015)

Institution / Gesprachspartner Anzahl der Treffen
Europédische Kommission 20
— Gesamtes Kollegium 14
— Gruppe fiir Aulenbeziehungen 6
Ministerrat 17
— Auflenbeziehungen (inklusive Gymnich Treffen) 8

— Verteidigung 3

— Handel 1

— Inneres 1

— Entwicklung 2

— Allgemeine Angelegenheiten 1

— Jumbo (AuBlenbeziehungen und Inneres) 1
Européischer Rat 4
Europdisches Parlament 12
— Plenarsitzungen 6

— Ausschuss fiir Auswirtige Angelegenheiten 6
Besuche in Mitgliedstaaten 10
Diplomatische Termine 223
— Bilaterale Treffen 189
— Fora (inklusive internationale Konferenzen) 34

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Daten der Pressestelle des EAD.

Neben der stirkeren Koordination zwischen den Institutionen stand auch eine intensivere
Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten auf Mogherinis Agenda. So nahm Mogherini
neben dem Vorsitz im Auswiértigen Rat auch Treffen anderer verwandter Ratsformationen
wahr und nahm zudem an informellen Treffen der Verteidigungsminister teil, welches als
Signal fiir eine Riickbesinnung auf die GSVP bewertet werden kann.® Einher ging der
Versuch, einen proaktiven Fiihrungsstil zu etablieren, welcher die Entwicklung eigener
Politikoptionen und die strategische Vorausplanung der Debatten und der Agenda vorsah.
Dieses wurde zwar von den Mitgliedstaaten erwiinscht, erwies sich in der Praxis jedoch als
schwierig umsetzbar. Aufgrund der auBenpolitischen Herausforderungen wurden Rufe
nach einer grundsitzlichen strategischen Debatte innerhalb der Europdischen Union lauter.

Eine neue auflenpolitische Strategie der Europiischen Union

Beim Treffen des Europdischen Rates am 25. und 26. Juni 2015 erhielt Mogherini das
Mandat fiir eine Revision der Européischen Sicherheitsstrategie (ESS) aus dem Jahr 2003.
Sie soll in enger Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten eine globale EU-Strategie fiir
die AuBlen- und Sicherheitspolitik ausarbeiten und dem Européischen Rat bis Juni 2016
vorlegen.” Der Wunsch nach einer neuen grundlegenden strategischen Debatte wurde
bereits in den Jahren zuvor vereinzelt geduBert,' scheiterte jedoch sowohl an der fehlen-
den Initiative Ashtons als auch am mangelnden Interesse der grofen Mitgliedstaaten.
Wiéhrend Deutschland und Frankreich 2003 die politische Entscheidungsfindung zur ESS
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dostaw Sikorski/Jos¢ Manuel Garcia-Margallo y Marfil/Carl Bildt: In search of a global strategy, 7.3.2013.
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noch maB3geblich mitgesteuert hatten, agierten sie in den ersten Jahren nach dem Lissabon-
ner Vertrag zogerlicher. Der schwierige Aufbau des EAD und die Krisen in der Nachbar-
schaft hatten befiirchten lassen, dass eine strategische Debatte eher die Unterschiede
zwischen den Akteuren aufzeigt als eine gemeinsame Grundlage schafft.

Anfang 2015 drehten sich die Vorzeichen in Richtung eines strategischen Neustarts.
Mogherini betonte bereits am Anfang ihrer Amtszeit die Wichtigkeit der neuen strategi-
schen Debatte, um eine vorausschauende und proaktive gemeinsame AuBenpolitik zu
entwickeln. In einer ihrer ersten Amtshandlungen nominierte Mogherini die stellvertreten-
de Direktorin des auBenpolitischen Think Tanks Istituto Affari Internazionali in Rom,
Nathalie Tocci, als Koordinatorin der Arbeiten an der neuen ESS. Zudem stellte die zu-
nehmende Anzahl an Krisen in und um Europa die Grundannahmen infrage, wonach der
europdische Kontinent dauerhaft befriedet ist und als vorbildliches Erfolgsmodell wertge-
bundener Integration weltweite Anziehungskraft ausstrahlt."" Der vielzitierte erste Satz der
alten Strategie, ,,Nie zuvor ist Europa so wohlhabend, so sicher und so frei gewesen‘'?,
erschien immer mehr als hdhnisch wirkendes Relikt aus {iberzogen optimistischen Zeiten.
Auch die Mitgliedstaaten standen einem Reflexionsprozess aufgeschlossener gegeniiber.
So hatte der Europdische Rat im Juni 2013 die Hohe Vertreterin gebeten, ,,dic Auswirkun-
gen der Verdnderungen im globalen Umfeld zu bewerten und nach Beratungen mit den
Mitgliedstaaten dem Rat im Laufe des Jahres 2015 tiber die Herausforderungen und Chan-
cen, die sich fiir die EU ergeben, Bericht zu erstatten.“"> Der deutsche AuBenminister
Frank-Walter Steinmeier hatte einen #hnlichen ,,Review 2014“!* der Arbeit des Auswirti-
gen Amtes im Friithjahr 2015 abgeschlossen und sprach sich auch auf européischer Ebene
fiir eine Neudefinierung gemeinsamer Grundlagen und Ziele aus." Eine erste Evaluations-
phase wurde bereits vor dem Juni-Gipfel mit einem Bericht zum wandelnden globalen
Umfeld der Europdischen Union abgeschlossen.'® Demnach sei die Welt heute zunehmend
»vernetzt (Zuwachs an Mobilitit, Technologien und wirtschaftlichen Interdependenzen),
Humstritten (Zuwachs an Ungleichheit, Identitéts- und Ideologiekonflikten und EU-
Skeptizismus) und ,.komplex* (Zuwachs der Bedeutung nicht-westlicher und regionaler
Michte). Um mit diesen Herausforderungen umzugehen, sollte der ,,umfassende Ansatz*
des Krisenmanagements, das Markenzeichen der Europidischen Union, auf weitere Berei-
che ausgeweitet werden. So seien weitergehende Synergien im Bereich Migration-
Entwicklung-Handel, Energie-Handel, Cyber-GSVP-Terrorismusbekédmpfung und GSVP-
Entwicklung-Humanitdre Hilfe zu verwirklichen. Der vom Européischen Rat festgelegte
Titel ,,globale EU-Strategie fiir die Auflen und Sicherheitspolitik war daher bewusst
gewdhlt und nahm bereits vorweg, dass die Strategie iiber die GASP hinaus weitere Instru-
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mente der EU-AuBlenvertretung umfassen wiirde. Die von Beobachtern positiv aufgenom-
mene erste Evaluationsphase entsprach somit einer unpolitischen, im Think Tank-Duktus
formulierten Bewertung des Status quo. Fiir die zweite Hélfte 2015 wurde der Start der
zweiten Phase der Reflektion und Formulierung der neuen Strategie angesetzt, welche die
schwierigen und politischen Fragen der gemeinsamen Ziele und Mittel umfassen sollte.
Hauptaugenmerk war fir Mogherini jedoch der integrative Prozess der gemeinsamen
Reflektion an sich: ,,I don’t need the product, I need the process [...] I need the process of
awareness building and also self-confidence building.“'” Nach dem Gipfel im Juni 2015
war der Weg frei und es bleibt abzuwarten, ob es Mogherini gelingen wird, eine inklusive
Debatte zu fithren und ein zugespitztes und zukunftweisendes Dokument zu verfassen.

Hirtetest in der Nachbarschaft

Der Europédischen Union war anlésslich des zehnjéhrigen Jubildums ihrer 2004 mit groflen
Hoffhungen ins Leben gerufenen Europdischen Nachbarschaftspolitik (ENP) nicht zum
Feiern zumute. Ende 2002 hatte der damalige Kommissionspréasident Romano Prodi noch
die Vision eines ,,Rings von Freunden* entworfen, der die Europdische Union und ihre
engsten Nachbarn von Marokko bis Russland und zum Schwarzen Meer umgeben sollte. '
Kaum eine Dekade spiter ist von diesem Zukunftsszenario wenig {ibrig geblieben. Die
Europaische Union sieht sich von Zonen der Instabilitit, einem ,,Ring aus Feuer®, umge-
ben. Trotz der erniichternden Bilanz, die eine grundlegende ENP-Revision zwingend nétig
macht, bringt die Europdische Union ihr umfangreiches auflen- und sicherheitspolitisches
Instrumentarium in der unmittelbaren und mittelbaren Nachbarschaft zum Einsatz."

Im Osten

Mit der Ukraine-Krise wurde die Ostliche Partnerschaft infrage gestellt, mit der die Euro-
paische Union mit sechs Landern, die Russland als Teil seiner Einflusssphire wahrnimmt,
privilegierte Beziechungen anstrebt. Nach dem gescheiterten Gipfel zur Ostlichen Partner-
schaft im November 2013 in Vilnius und dem gescheiterten Assoziierungsabkommen eska-
lierte 2014 die Auseinandersetzung mit Russland. Die von der Europdischen Union im
Sommer 2014 in Reaktion auf die rechtswidrigen Annexionen der Krim und Sewastopols
und den mutmalBlichen Abschuss des Passagierflugzeugs MH 17 verhdngten Sanktionen
waren zundchst auf ein Jahr befristet. Sie umfassten unter anderem Reise- und Vermdgens-
sperren und Strafmafinahmen gegen russische Staatsbanken und betrafen den Im- und
Export von Riistungsgiitern sowie die russische Ol- und Gasindustrie. Im Jahresverlauf
2015 blieb zunichst offen, ob fiir eine Verldngerung der am 1. August 2015 auslaufenden
Sanktionen erneut ein einstimmiger Beschluss der EU-Staaten zustande kommen wiirde.
Eine harte Linie gegeniiber Russland, einschlieBlich einer Verstirkung der Truppenpré-
senz im Ostlichen Biindnisgebiet der Nato, forderten vor allem Polen, GroB3britannien und
die baltischen Staaten. Andere Staaten, darunter Ungarn, Bulgarien, Osterreich und die
Slowakei, sprachen sich hingegen gegen die Sanktionen und fiir ein Entgegenkommen

17 Federica Mogherini: Diskussion auf der Konferenz ,,The EU in a changed security environment* des Insti-
tuts der Europdischen Union fiir Sicherheitsstudien, Briissel, 21. April 2015.

18  Romano Prodi: Das groere Europa — eine Politik der Nachbarschaft als Schliissel zur Stabilitdt. Rede.
Briissel, 5.-6. Dezember 2012, Dok. SPEECH/02/619.

19 Stefan Lehne/Irini Tseminidou: Where in the World Is the EU, Carnegie Europe, April 2015; Nicolai von
Ondarza/Ronja Scheler; Die Hohe Vertreterin als Stimme der EU — eine Evaluation fiinf Jahre nach
,Lissabon‘, in: integration, 2/2015, S. 129-144
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gegeniiber Russland aus. Der Vorschlag der deutschen Bundeskanzlerin Angela Merkel auf
dem Weltwirtschaftsgipfel im Januar 2015 in Davos, Russland eine gemeinsame Handels-
zone von Europdischer Union und Eurasischer Wirtschaftsunion vorzuschlagen, wurde als
Briickenschlag fiir Putin verstanden, gesichtswahrend im Konflikt um die Ukraine einzu-
lenken. Da ihr Vorstofl unmissverstindlich an die vollstindige Umsetzung der Minsker
Vereinbarungen gekniipft war, blieb Merkel eine harte Verfechterin von Sanktionen. Um
Anreize fiir ein russisches Einlenken zu schaffen, warb Frangois Hollande fiir die Moglich-
keit, einen Teil der Sanktionen aufzuheben, sollten Russland und die prorussischen Sepa-
ratisten bis Dezember 2015 bestimmte Auflagen umsetzen. Auf enge Abstimmung mit
Deutschland bedacht, setzte er, wenn auch verhéltnismaBig spét, schlielich den umstritte-
nen Verkauf der franzdsischen Hubschraubtrdger an Russland aus. Ein weiterer Mitglied -
staat, der zu den Sanktionsskeptikern gezihlt werden konnte, war Italien. So empfing nicht
nur der ungarische Premierminister Viktor Orban im Februar 2015 den russischen Prési-
denten in Budapest. Auch Matteo Renzi begriiite Wladimir Putin nur wenige Tage nach
dem G7-Gipfel in Elmau auf der Expo in Mailand. Fiir Fragezeichen sorgte auch Grie-
chenland. Ministerpréasident Alexis Tsipras distanzierte sich bereits kurz nach seinem
Amtsantritt von moglichen neuen EU-Sanktionen und plidierte im April 2015 bei einem
Besuch in Moskau fiir ein Ende der Sanktionen. Unter den EU-Partnern wurden mit Blick
auf die Westbalkanldnder mogliche geopolitische Auswirkungen eines Austritts Griechen-
lands aus der Eurozone diskutiert. Unterschiedliche Positionen im Umgang mit Russland
zeigten sich auch beim Fiihrungspersonal in Briissel. Im Gegensatz zu Mogherini bezog
der Président des Europdischen Rates und frithere polnische Ministerprisident Tusk eine
konfrontativere Haltung. So bemiihte er sich im Januar 2015, die Aussagen eines internen
Strategiepapiers von Mogherini zu entkrdften, nachdem dieses der Presse zugespielt
worden war. In ihrem Papier hatte Mogherini auch Anndherungsoptionen an Russland zur
Diskussion vorgeschlagen, die von den EU-AuBenministern jedoch abgelehnt wurden.”
Sie beschlossen auf dem Auflenministerrat Ende Januar 2015 weitere Sanktionen gegen
Russen und prorussische Separatisten sowie verschiedene Organisationen und Einrichtun-
gen, die in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Raketenbeschuss auch auf Wohngebie-
te der ostukrainischen Hafenstadt Mariupol standen.?' Im Vergleich zum Vorjahr nahm das
Thema Ukraine/Russland weniger Raum auf den Tagesordnungen der verschiedenen EU-
Formate ein. Begriindet war dies auch darin, dass Steinmeier das Ukraine-Dossier von
Ashton und ihrem EAD de facto ibernommen hatte, die Minsker Verhandlungen auch
2015 in der Vierergruppe des Normandie-Formats gefiihrt wurden und die Organisation fiir
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa die Beobachtermission im Osten der Ukraine
unterhalt. Frankreich und Deutschland informierten die europdischen Amtskollegen auf
verschiedenen Ebenen iiber den Stand der diplomatischen Verhandlungen. So auch iiber

20 Vorgesehen waren unter anderem Dialogformen zu Visa- und Energiethemen und die Moglichkeit, zwis-
chen Sanktionen, die wegen der Krimbesetzung verhéngt wurden, und solchen, die im Zusammenhang
mit dem Konflikt in der Ostukraine standen, zu unterscheiden. So wire die Gelegenheit gegeben, die
Sanktionen teilweise aufzuheben, sollte sich die Lage in der Ostukraine entspannen, die Krim jedoch
weiter besetzt bleiben. Siehe Christian Oliver/Roman Olearchyk/Henry Foy: EU foreign ministers attack
call to soften Russia stance, in: Financial Times, 20.1.2015, S. 8.

21  Rat der Europédischen Union: Beziehungen zur Ukraine — Schlussfolgerungen des Rates. Briissel, 29. Ja-
nuar 2015, Dok. 5714/15; Durchfiithrungsverordnung (EU) 2015/240 des Rates vom 9. Februar 2015 zur
Durchfiihrung der Verordnung (EU) Nr. 269/2014 iiber restriktive Mafnahmen angesichts von Handlun-
gen, die die territoriale Unversehrtheit, Souverdnitit und Unabhdngigkeit der Ukraine untergraben oder
bedrohen, in: Amtsblatt der EU, Nr. L40/7 vom 16. Februar 2015, S. 7-13.
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das im Februar 2015 unterzeichnete Minsk-II-Abkommen. Das MaBnahmenpaket sieht
unter anderem eine Verfassungsreform in der Ukraine, die bestimmten Gebieten in Donezk
und Lugansk einen Sonderstatus und mehr Autonomie einrdumen soll, sowie die Ubernah-
me der vollstindigen Kontrolle {iber die russisch-ukrainische Grenze durch die Ukraine
vor. Davon war auch die Entscheidung des Européischen Rates im Mérz 2015 geprégt. Die
Staats- und Regierungschefs machten die Entscheidung iiber eine Verldngerung der Sank-
tionen von der vollstindigen Umsetzung der Vereinbarungen von Minsk abhéngig, deren
Umsetzung bis Ende 2015 vorgesehen ist.”> Im Juni 2015 verlingerte der Rat der Europii-
schen Union folglich die wirtschaftlichen Sanktionen um weitere sechs Monate bis Ende
Januar 2016. Die restriktiven MaBBnahmen, welche die Européische Union als Reaktion auf
die illegale Annexion der Krim und Sewastopols beschlossen hatte, wurden bis zum
23. Juni 2016 ausgedehnt. Der Gipfel der Staats- und Regierungschefs Ende Juni 2015 war
somit der erste des Europdischen Rates seit Mérz 2014, bei dem die Ukraine-Krise nicht
auf der Tagesordnung stand. Das vergangene Jahr war trotz der Versuche, Dialogangebote
weiter offen zu halten, geprigt von der Gefahr einer Eskalationsspirale. Die Nato verstark-
te thre Truppenpriasenz an der EU-Westgrenze, wihrend Putin die Stationierung neuer
Interkontinentalraketen ankiindigte. Die Européische Union verhidngte Sanktionen gegen
Russen und prorussische Separatisten und Russland verwehrte knapp 90 EU-Politikern aus
15 EU-Staaten die Einreise.” Auf die Verlingerung der StrafmaBnahmen reagierte Russ-
land mit einem Embargo von Agrarprodukten bis Juni 2016.

Im Siiden

Auch die Hoffnungen, die mit der ENP auf die Lénder des Nahen Ostens und Nordafrikas,
die MENA-Region, projiziert wurden und mit hochgesteckten Konzepten wie beispiels-
weise einer Euromediterranen Partnerschaft oder sogar einer Mittelmeerunion einhergin-
gen, erfiillten sich nicht. Die Européische Union verlor nach ihrer Unterstiitzung autoritéir-
er Regime wie in Agypten, Tunesien und Libyen an Glaubwiirdigkeit und erschien
angesichts der bereits fiinf Jahre andauernden gewalttitigen Auseinandersetzungen in Syri-
en, der Dynamik in der Region und den Fliichtlingstragddien im Mittelmeer uneinig bis
hilflos. Auf der Agenda des Gymnich-Treffens Anfang Mérz 2015, das auch der Vorberei-
tung des Gipfels zur Ostlichen Partnerschaft im Mai 2015 galt, stand neben der Ukraine
auch Libyen. Das instabile Libyen, dessen Zerfall in die Hiande des IS spielt und in dem
sich Hundertausende von Fliichtlingen unter teils verheerenden Zustdnden aufhalten, wird
von Europa insbesondere unter den Gesichtspunkten terroristischer Bedrohungen und dem
Anstieg der Fliichtlingszahlen wahrgenommen. Die EU-AuBenminister zeigten sich im
litauischen Riga bemiiht, auch insbesondere dem Anliegen Frankreichs und Italiens ausrei-
chend Aufmerksamkeit zu widmen und gemeinsam Verantwortung in der Mittelmeerregion
zu iibernehmen. Mogherini er6ffnete daher das informelle Auflenministertreffen mit dem
2.500 Kilometer entfernten Libyen im nur 200 Kilometer von Russland entfernten Riga.
Weitreichende Vorschlige Mogherinis wie etwa eine militérische EU-Mission zur Uberwa-
chung des Waffenstillstands oder Uberlegungen, mit Hilfe europiischer Kriegsschiffe fiir
die Einhaltung des Waffenembargos gegen Libyen zu sorgen, wurden von den EU-Aullen-

22 Européischer Rat: Tagung des Europdischen Rates (19. und 20. Mérz 2015) — Schlussfolgerungen. Briis-
sel, 20. Mérz 2015, Dok. EUCO 11/15.

23 Unter ihnen sind 17 EU-Parlamentarier wie der ehemalige Europdische Parlamentsprésident Jerzy Buzek
(EVP), der ALDE-Vorsitzende Guy Verhofstadt, die Vorsitzende des Sicherheits- und Verteidigungsunter-
ausschusses Anna Elzbieta Fotyga und die Griinen/EFA-Vorsitzende Rebecca Harms.

Jahrbuch der Europdischen Integration 2015 293



Die AuBlenpolitik der Européischen Union

ministern nicht aufgegriffen. Im Mai 2015 wurde die Mittelmeer-Mission EUNAVFOR
MED (EU Naval Forces Mediterranean) beschlossen, mit der gegen Schlepper im Mittel-
meer vorgegangen werden soll. Diese Operation geht mafigeblich auf die Initiative
Mogherinis zuriick. Sie hatte in kiirzester Zeit ein Krisenmanagementkonzept zur Einddm-
mung der Fliichtlingskrise vorgelegt, welches die Staats- und Regierungschefs zuvor im
April auf ihrem Sondergipfel zur Migration in Auftrag gegeben hatten. Der Beschluss sieht
in einer ersten Phase vor, Informationen tiber Schleuserwege und -methoden zu sammeln
und auszutauschen. In einer zweiten und dritten Phase — fiir die ein UN-Mandat erforder-
lich sein wird — sollen dann die von Schleppern fiir den Transport von Fliichtlingen
genutzten Boote ausfindig gemacht und schlieBlich aus dem Verkehr gezogen werden.?
Das Hauptquartier soll in Rom errichtet und fiir die kommenden 14 Monate sollen rund
11,8 Mio. Euro bereitgestellt werden. Ob und wie EUNAVFOR MED ausgefiihrt wird,
bleibt allerdings offen. Der Nutzen der Operation wurde mehrfach infrage gestellt; auler-
dem stofBt weder eine landseitige EU-Militdroperation auf Zustimmung unter den EU-
Staaten noch scheint ein UN-Mandat als gegeben. Ebenfalls als Reaktion auf Terrorismus
und die Fliichtlingstragddie im Mittelmeer haben die EU-AuB3enminister im Juni 2015 eine
Ausweitung der zivilen EU-Mission EUCAP Sahel Niger beschlossen. Die 2012 beschlos-
sene Ausbildungs- und Trainingsmission soll um ein Grenz- und Migrationsmanagement
erginzt werden. Die AuBlenminister Deutschlands, Frankreichs und Italiens forderten aus
diesem Anlass in einem Papier an Mogherini, die Zusammenarbeit mit den afrikanischen
Herkunfts- und Transitstaaten zu stirken, da sich eine europdische Antwort auf Migration
nicht nur auf kurzfristig wirkende Notfallmainahmen zur Bekdmpfung von Schlepperban-
den beschrinken diirfe.”® Die wegen ihrer einseitigen Symbolik kritisierten GSVP-Missio-
nen stehen bisher weitgehend losgelost von anderen Initiativen eines umfassenden Migrati-
onskonzepts, fiir das neben der Seenotrettung wie mit der Européischen Migrationsagenda
der EU-Kommission auch verbindliche Fliichtlingsquoten gefordert werden. Eine Aufsto-
ckung der Mittel fiir humanitare Hilfsleistungen fiir die notleidende Bevolkerung in Syrien
und im Irak sowie in die Nachbarlédnder geflohenen Menschen stehen wie eine mitunter auf
ungiinstige Weise ineinander verwobene Fliichtlings- und Grenzschutzpolitik im Mittel-
punkt der Reaktion der Europédischen Union auf den IS. Mit groen Hoffnungen wurden
auch die Atomverhandlungen mit dem Iran fortgesetzt, deren Durchbruch mit dem Genfer
Abkommen im November 2013 als einer der gro3en Erfolge von Ashton gilt. Im Juli 2015
verkiindeten die Verhandlungspartner die Beilegung des Atomstreits. Auch EU-Sanktionen
gegen den Iran sollen aufgehoben werden. Der Iran wird als wichtiger Anker fiir die Stabi-
litdt in der MENA-Region und als entscheidend im Kampf gegen den IS wahrgenommen.
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24 Der Beschluss vermied das auf dem Sondergipfel zur Migration genutzte Wort ,,zerstéren*, um russischen
Bedenken entgegenzutreten und so das nétige UN-Mandat zu sichern.

25  Siehe den Brief der AuBlenminister Gentiloni, Steinmeier und Fabius an Mogherini, abrufbar unter:
http://www.statewatch.org/news/2015/jun/eu-migration-de-it-fr-letter.pdf (letzter Zugritf: 4.9.2015) sowie
das Deutsch-Italienisch-Franzosische Non-Paper: A more active and comprehensive external migration
policy of the European Union, abrufbar unter: http://www.statewatch.org /news/2015/ jun/eu-migration-
de-it-fr-non-paper.pdf (letzter Zugriff: 4.9.2015) vom 15. Juni 2015.
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