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Nicht Migration, sondern Krisen managen:
Wie Deutschland die zivile GSVP starken
konnte

12.Juni 2018 - Tobias Pietz

In den aktuellen Reformdiskussionen der zivilen GSVP sollte sich
die Bundesregierung nicht nur mit technischen Ideen zu Einsidtzen
und Personal einbringen, sondern auch die strategische
Schwerpunktsetzung fiir die GSVP-Missionen im Auge behalten. Die
Kernkompetenzen der GSVP liegen im Krisenmanagement — nicht in

der Migrationsabwehr.

Er wurde wenig beachtet. Doch mit dem Beschluss des Europdischen Rates zur Starkung der
zivilen Aspekte der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) vom 28. Mai
2018 konnte es eine kleine Revolution des zivilen Krisenmanagements der EU geben. Nun
kommt es darauf an, die richtigen strategischen Weichenstellungen fiir die zivile GSVP zu

legen. Hier steht auch die Bundesregierung in der Verantwortung.

Der Beschluss des Rates ist nur ein konsequenter Zwischenschritt eines Prozesses, der mit der
Verabschiedung der Globalen Strategie der Europdischen Union (EUGS) 2016 begann. Stark
gepragt von den Migrationsbewegungen 2014 und 2015, den terroristischen Anschlédgen
innerhalb Europas, dem Brexit-Referendum sowie dem Verhalten Russlands seit der
Krimkrise, richtete die Globale Strategie die Europdischen AufSen- und Sicherheitspolitik neu
aus. Anders als die stark norm- und wertorientierte Europdische Sicherheitsstrategie (ESS)
von 2003, stehen die Interessen und der Schutz der EU im Zentrum der Globalen Strategie.
Das wird vor allem durch die erste ihrer fiinf Prioritdten deutlich: dem Schutz der Union, ihrer
Biirger und ihrem Hoheitsgebiet. Als Folge nehmen die GSVP und ihre Einsétze — in der
Vergangenheit hauptsdchlich Instrumente der EU-Aufienpolitik fiir globales
Krisenmanagement — nun starker die innere und dufiere Sicherheit der EU-Mitgliedsstaaten

in den Blick.

Fokus der GSVP liegt zunehmend auf Migrationskontrolle und Territorialverteidigung
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Die Mitgliedsstaaten stehen insbesondere beim Thema der inneren Sicherheit unter enormem
offentlichem Druck. Um auf diesen zu reagieren, versuchen sie seit 2014 konsequent die EU
und ihre Institutionen stérker zu nutzen. Bereits Ende 2014 wurde die Mission Triton der
Europdischen Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache (Frontex) eingesetzt, um illegale
Migration iiber das Mittelmeer zu reduzieren. 2015 kam die ,,militdrische
Krisenbewiltigungsoperation“ EUNAVFOR Med (,,Operation Sophia“) dazu. Diese bekampft

im Rahmen der GSVP vorrangig kriminelle Schleusernetzwerke im zentralen Mittelmeer.

Dariiber hinaus passte die EU die Mandate der zivilen GSVP-Missionen in Mali und Niger an,
um die Bereiche der Migrationskontrolle und Grenzsicherung stiarker abzubilden. Ab Juni 2016
wurden beide Missionen Teil der Migration Partnership Frameworks (MPF) fiir Mali und Niger.
Die MPFs sollen das Thema mit Blick auf die Migration Richtung Norden nach dem Willen der
EU-Mitgliedsstaaten ganzheitlich mit allen europdischen Akteuren und Instrumenten

bearbeiten.

Nicht zuletzt verdeutlicht der Ausbau von Frontex die aktuellen Prioritdten. In den momentan
laufenden Diskussionen zur EU-Finanzplanung fiir den Zeitraum 2021 bis Ende 2027 soll die
Grenzschutzagentur Frontex von derzeit 1.200 auf 10.000 Mitarbeiter anwachsen, unter

anderem, um illegale Migration in die EU zu verhindern.

Die neu definierte Bedrohungslage wirkte sich nicht nur auf den Bereich der inneren sondern
auch der dufSeren Sicherheit aus: 25 EU-Mitgliedsstaaten beschlossen in der gemeinsamen
Verteidigungspolitik enger zusammenzuarbeiten. Dies fiihrte in 2017 zur Stindigen
Strukturierten Zusammenarbeit (engl.: Permanent Structured Cooperation, kurz: PESCO), in
der sie die Territorialverteidigung und das Fernziel einer Europdischen Verteidigungsunion
anvisieren. Deutschland meldete sich unter anderem als sogenannte Rahmennation fiir die
Fiihrung bei der Umsetzung der Krisenreaktionsinitiative (EUFOR Crisis Response Operation
Core), welche mittelfristig schneller Krisenreaktionskrifte generieren und entsenden soll -
und zwar bis zu 60.000 Soldaten (wie im entsprechenden Headline Goal schon langer

festgelegt).

Die Stidrken der GSVP liegen beim Krisenmanagement, nicht in der Migrationsabwehr

2018 soll nun die zivile GSVP gestdrkt und neu geregelt werden. Erstmals erwdhnt in den
Beschliissen des Rates zu PESCO im November 2017 (Beschluss 10), haben sich 2018 eine
Gruppe von acht Mitgliedsstaaten — angefiihrt von Schweden und Deutschland - dafiir
eingesetzt, im Nachgang zur militdrischen nun auch die zivile GSVP zu stdarken und ein
grofSeres Engagement der Mitgliedsstaaten in diesem Bereich zu bewirken. Dafiir soll in einem
mehrstufigen Prozess bis Ende 2018 ein sogenannter Civilian CSDP Compact verabschiedet
werden. Auch beim Compact liegt der Schwerpunkt bisher auf dem Schutz der EU und ihrer
Biirger, denn die Mehrheit der neuen Aufgaben fiir Missionen der zivilen GSVP, die das nicht-
offentliche Konzept fiir den Compact eingefiihrt hat, sind in diesem Bereich anzusiedeln:
Migration, Grenzsicherung, Counter-Terrorismus, Cyber-Security, Organisierte Kriminalitét,
Maritime Sicherheit. Mit der Annahme des Concept Paper durch den Rat am 28. Mai wurden

die Weichen dariiber hinaus fiir eine enge Abstimmung, Kooperation oder teils Einbettung der
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GSVP-Missionen mit den sogenannten Akteuren im Bereich Justice and Home Affairs (JHA),
also Frontex oder EUROPOL, gestellt — einem Schliisselteil des Konzepts, der in den
Ratsbeschliissen unter Beschluss 5b ebenfalls aufgelistet wird. Auch, wenn der Ratsbeschluss
und das Konzept betonen, dass es sich lediglich um eine Ergdnzung der zivilen GSVP — und
nicht um eine Neuausrichtung - handelt, so ist aufgrund des innenpolitischen Drucks zu
befiirchten, dass sich die EU und ihre Mitgliedsstaaten nun vor allem auf diese neuen

Aufgaben konzentrieren werden.

Warum ist das problematisch? Grundsatzlich ist zu begriifSen, dass die EU und ihre
Mitgliedsstaaten auf die internen Bedrohungen reagieren, die von Populisten in ganz Europa
gezielt und destabilisierend instrumentalisiert werden. Doch die GSVP - ob zivile oder
militdrische Operationen — ist nicht das richtige Instrument dafiir. Als Instrument fiir das
externe Krisenmanagement kann die GSVP dagegen wichtige Erfahrungen vorweisen. In den
letzten 15 Jahren baute sie Kapazitdten auf und etablierte Partnerschaften mit anderen

multilateralen Akteuren, die in Folge einer Neuausrichtung verloren gehen konnten.

Die Neuausrichtung der GSVP riskiert Anschlussfihigkeit und Bandbreite der

Missionen

GSVP-Missionen konnten ihre ,Anschlussfihigkeit” verlieren: Zum einen an die Erwartungen
der Gastlander, deren post-Konflikt-Prioritdten eben nicht deckungsgleich mit internen
europdischen Interessen sind; zum anderen an die wichtigsten Partner in den Krisenldndern
vor Ort: Die Friedenseinsdtze der UN, AU oder OSZE, die meist nicht in den oben genannten
Bereichen tdtig sind — und zu denen die GSVP mit ihren Einsédtzen doch eigentlich

komplementér wirken will.

Dariiber hinaus kann ein neues Engagement der zivilen GSVP in diesen Feldern Erwartungen
der Mitgliedsstaaten wecken, die GSVP-Einsatze nicht erfiillen konnen. Kénnen GSVP-
Missionen oder Regionalbiiros mit 5-30 Mitarbeitern Migrationsstréme nach Europa
tatsdchlich beeinflussen? Dies ist insbesondere im Vergleich mit grofSeren Programmen der
Kommission fraglich. Dariiber hinaus kdnnte die GSVP hier zu einem Junior-Partner von

Frontex, Europol und der Kommission werden, die weitaus starker aufgestellt sind.

Als Folge einer Umorientierung auf die neuen Themen konnte die GSVP in der Bandbreite
ihrer moglichen Aufgaben weiter eingeschrankt werden. Seit Jahren werden die Missionen
nicht nur kleiner sondern auch immer spezialisierter (mit Ausnahme maritimer Missionen wie
Operation Sophia) und betreiben fast nur noch Training und Capacity-Building. Eigentlich
handelt es sich nur noch um kleinere europdische Projekte. GrofSe und umfangreiche (zivile)
Interventionen wie EULEX Kosovo, EUPM Bosnien oder EUMM Georgien sind vor 10 Jahren

und mehr verabschiedet worden.

Dazu kommt, dass GSVP-Einsdtzen ohnehin ein sehr schwieriger und langwieriger inter-
gouvernementaler Prozess von 28 Mitgliedsstaaten vorangeht. Das hat auch der EAD erkannt
und mit Stabilisierungsaktionen nach Art. 28 des Vertrages von Lissabon ein Instrument

geschaffen, das schneller umgesetzt werden kann und unabhingig von den GSVP-Strukturen

https://peacelab.blog/2018/06/nicht-migration-sondern-krisen-managen-...

28.06.2018, 11:22



Nicht Migration, sondern Krisen managen: Wie Deutschland die zivile ...

4von5

agiert. Mit EUSTAMS ist in Mali seit 2017 bereits ein Pilotmodell im Einsatz. Den zivilen

GSVP-Einsitzen erwichst also ein interner Konkurrent.
Die EU und die Bundesregierung sollten die Kernkompetenzen der zivilen GSVP stiarken

Der Hauptansatz des Compact ist trotz allem richtig und wichtig: die zivile GSVP soll und
muss durch die Mitgliedsstaaten gestiarkt werden — unter Beibehaltung und Ausbau ihrer
Kernkompetenzen. Beispielsweise durch eine Vergemeinschaftung von Personalmanagement,

Training und Knowledge Management aller Mitgliedsstaaten, wo moglich.

Daneben konnten die EU-Mitgliedsstaaten die kiinstliche Trennung von ziviler und
militdrischer GSVP aufheben, und endlich einheitliche Strukturen, Finanzierungsbudgets und
Entscheidungsprozesse etablieren, um GSVP-Einsitze effizienter, effektiver und schneller
werden zu lassen. Ein institutioneller Rahmen dafiir wire gegeben: Art. 42.1 des Vertrags von
Lissabon, die Grundlage fiir die GSVP, liefSe derartige Schritte zu, wenn genug politischer

Wille da ware.

Wie wire es zum Beispiel, wenn multidimensionale GSVP-Einsitze zivil gefiihrt werden,
anstatt militdrische und zivile Missionen separat und parallel laufen zu lassen? Dies wire ein
grofer Schritt hin zum in der Globalen Strategie propagierten Integrierten Ansatz. Auch bei
der Komplementaritidt zwischen Einsdtzen von EU und UN ist noch viel Luft nach oben. Mit
den UN verhandelt die EU gerade iiber die neuen Prioritdten der Zusammenarbeit bei
Friedenseinsédtzen und Krisenmanagement fiir 2019-22. Die Prozesse fiir den Compact und die
UN-EU Priorities 2019-22 miissen in diesem Jahr besser abgestimmt werden, um Synergien zu

schaffen.

Deutschland ist sowohl bei PESCO als auch beim Civilian CSDP Compact eine der
treibenden Krdfte. Neben den sehr guten technischen Ideen darf die
Bundesregierung die grofSen strategischen Fragen nicht aus den Augen zu verlieren.

Deutschland ist momentan sowohl bei PESCO als auch beim Civilian CSDP Compact eine der
treibenden Kréfte. Neben den sehr guten technischen Ideen, wie man die Einsdtze und ihr
Personal weiter professionalisieren kann (bspw. der Flexibilisierung von Mandaten, einem
verkiirzten Planungsprozess, einer besseren Personalrekrutierung sowie einer gemeinsamen
Konfliktanalyse aller EU-Instrumente), darf die Bundesregierung die grofRen strategischen
Fragen nicht aus den Augen zu verlieren. Sie sollte die Strukturen und Kapazitéten fiir
externes Krisenmanagement stérken, statt sie als ein (Teil-)Akteur zur Bearbeitung interner
Sicherheitsprobleme der Mitgliedsstaaten zu schwéchen. Beratungen von Regierungen und
andere Aktivitdten im Bereich des Grenz- und Migrationsmanagement, Cyber und
Organisierte Kriminalitat sollte man Frontex, EUROPOL und der Kommission {iberlassen —

und die entsprechenden Kapazitdten dort weiter ausbauen.

https://peacelab.blog/2018/06/nicht-migration-sondern-krisen-managen-...

28.06.2018, 11:22



Nicht Migration, sondern Krisen managen: Wie Deutschland die zivile ... https://peacelab.blog/2018/06/nicht-migration-sondern-krisen-managen-...

Zivil-militarische Zusammenarbeit Européische Union Frieden & Sicherheit

Tobias Pietz

Tobias Pietz ist stellvertretender Leiter des Bereichs Analyse beim Zentrum fiir Internationale

Friedenseinsétze (ZIF).

5von5 28.06.2018, 11:22



