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Siegfried Schwarz

Zur Geschichte einer gemeinsamen
europiischen AuBenpolitik

Die Vision einer Européischen Auflenpolitik zwischen den Supermichten USA
und UdSSR prigte die Debatte im Westeuropa der Nachkriegszeit. Lange Zeit
glaubten die iiberzeugten europédischen Protagonisten an die Idee, mittels einer
strengen Sachlogik dem Ziel einer politischen Integration zwangsldufig niher zu
kommen und eine gemeinschaftliche Auflenpolitik zu erreichen, und zwar iiber
die Bildung einer integrierten Wirtschaftsunion hin zu politischen Mechanismen.
Man argumentierte mit Nachdruck: Die wirtschaftliche Integration sei nicht nur
ein Schritt auf dem Weg zur politischen Vereinigung, sondern bereits ein Teil
des Zieles selbst.! Wie sehr der Glaube an diese Sachlogik im Verlauf der Jahr-
zehnte getrogen hat, davon zeugen Miihseligkeit, Langwierigkeit und teilweise
Ergebnislosigkeit der Anstrengungen, eine gemeinsame europaische Auflenpo-
litik zu schaffen.

Die Vision der Nachkriegszeit

Schon wihrend des Zweiten Weltkriegs und erst recht danach liefen zahlreiche
Uberlegungen auf die Idee hinaus, die Kompetenzen der Nationalstaaten in Eu-
ropa kiinftig einzuschrinken und ihre Rolle zu relativieren. Diese Grundiiber-
legung wurde in vielen Varianten vorgetragen. Nicht nur Parteifiihrer und Parla-
mentarier verschiedener Couleur, sondern auch Intellektuelle von Rang gewan-
nen diese Uberzeugung; so etwa Thomas Mann, der bereits im Herbst 1939 mit
Blick auf die Nachkriegszeit bekannt hatte: ,,Nur durch den Sieg der Idee iiber-
nationaler Demokratie sind Gliick, Friede und Ordnung fiir Europa zu gewin-
nen. ... Die Ichsucht der Nationalstaaten muss Opfer bringen, soziale Opfer,
welche einen Abbau an der Idee der Staatssouverénitit, ja, der nationalen Idee
selbst bedeuten.“> Bald nach Kriegsende bildeten sich Komitees, Gruppen und
Organisationen, die sich die Verringerung der nationalen Souverinitétsrechte

I Vgl. Walter Hallstein, Die Europiische Gemeinschaft, Diisseldorf/Wien 1973, S. 26.

2 Thomas Mann, Zu diesem Jahrgang; in: MaB und Wert III (1939) 1, S. 5; zitiert bei:
Heinrich Schneider, Leitbilder der Europapolitik. Der Weg zur Integration, Bonn
1977, S. 141.
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und deren Ubertragung auf eine zu bildende Foderation auf ihre Fahnen geschrie-
ben hatten. Immer deutlicher wurde, dass die Forderungen nach der Herausbil-
dung einer ,, Dritten Kraft“ Europa vor allem eine Reaktion auf den sich ab-
zeichnenden Ost-West-Konflikt waren. Mafigebliche Teile der integrations-
willigen Parteien und Gruppierungen wollten eine eigenstiandige Kraft gegen den
Machtzuwachs der Sowjetunion und deren Expansionsdrang in Richtung Wes-
ten schaffen; zugleich aber wollte man auch eine eigene Rolle gegeniiber dem
erdriickenden Gewicht der USA behaupten. Westeuropa sollte in der Vision der
meisten Integrationspolitiker kein vorgeschobener Stiitzpunkt einer der beiden
Supermichte werden.? Viel mehr plidierten Teile der politischen Eliten fiir eine
nicht niher bestimmte ,, Unabhdngigkeit Westeuropas zwischen den beiden
Supermichten und fiir dessen ,, Mittlerrolle“ zwischen Ost und West. Mit der
Ankiindigung des Marshallplans 1947 erfuhr jene Idee der ,, Dritten Kraft“ inso-
fern einen gewissen Auftrieb, als sich mit der amerikanischen Forderung nach
enger Kooperation der westeuropédischen Volkswirtschaften und Regierungen
eine Chance zu erdffnen schien, die Idee der Integration und einer (west-)euro-
piischen AuBenpolitik zu realisieren.* Diese Politiker lehnten es ab, sich von
vornherein einem der beiden Lager anschlieen zu lassen. Sie hofften auf die
vermittelnde Wirkung eines ,,unabhédngigen® Westeuropa, das den Superméich-
ten die Moglichkeit nehmen sollte, ihre gefihrlichen Gegensitze auf dem alten
Kontinent auszutragen, wie es konservative Theoretiker einkalkulierten.’

Nach dem Ausbruch des Korea-Krieges am 25. Juni 1950 verdichteten sich
die bisher allgemein gehaltenen Visionen einer westeuropdischen Integration zu
konkreten Plidnen. Allerdings standen diese Plidne nicht mehr unter dem Fernziel
einer ,, Dritten Kraft“ in der Weltpolitik, da die US-Regierung mittlerweile ihren
Einfluss in Westeuropa hatte deutlich ausdehnen konnen. Bereits am 9. Mai 1950
hatte der franzosische Auflenminister Robert Schuman vorgeschlagen, die Koh-
le- und Stahlproduktion von sechs westeuropdischen Staaten unter die Aufsicht
einer Hohen Behorde zu stellen. Am 18. April 1951 unterzeichneten die Regie-
rungen Frankreichs, der Bundesrepublik Deutschland, Italiens, Belgiens, der
Niederlande und Luxemburgs die Vertriage zur Bildung einer mit supranationa-
len Befugnissen ausgestatteten Montan-Union. Sie traten am 25. Juli 1952 in
Kraft.

3 Vgl. Heinrich Schneider, Leitbilder der Europapolitik (Anm.2), S. 155ff.

4 Vgl. Wilfried Loth, Die Teilung der Welt. Geschichte des Kalten Krieges 1941-1955,
7., iiberarb. Neuaufl., Miinchen 1989, S. 203.

Vgl. Wilfried Loth, Sozialismus und Internationalismus. Die franzdsischen Sozialis-
ten und die Nachkriegsordnung Europas 1940-1950, Stuttgart 1977, S. 156ff.
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Die Europiische Verteidigungsgemeinschaft und ihr Scheitern

Aus Furcht vor einer politisch-militdrischen Expansion der Sowjetunion nach

Westeuropa sowie unter dem Einfluss der USA unterbreitete der franzosische

Ministerpriasident René Pleven am 24. Oktober 1950 den Vorschlag zur Bildung

einer Europdischen Verteidigungsgemeinschaft (EVG), der die sechs Montan-

union-Staaten angehoren sollten. Das Neue an diesem Vorstofl war die enge

Verzahnung nationaler Streitkrifte zu einer Europa-Armee unter einem einheit-

lichen (supranationalen) Oberbefehl. Der entsprechende Vertrag wurde am 27.

Mai 1952 in Paris unterzeichnet. Unmittelbar an diesen verteidigungspolitischen

Vertrag wurde das Projekt einer Europdischen Politischen Gemeinschaft (EPG)

gekoppelt; ja, infolge des EVG-Vertrags wurde die EPG iiberhaupt erst erforder-

lich. Artikel 38 des EVG-Vertrags orientierte auf eine foderale Union der Mon-
tanunion-Staaten. Am 10. Mirz 1953 nahm die Parlamentarische Versammlung

der Montanunion den Entwurf eines politischen Statuts an. Dieser sah in 117

Artikeln die Bildung von Institutionen einer supranationalen politischen Union

vor, obwohl sich die AuBBenminister der sechs beteiligten Staaten 1953 nicht auf

den Umfang der Abgabe der jeweils nationalen Souverinititsrechte einigen konn-
ten.® Die Pléne fiir eine EVG und eine EPG dienten durchaus unterschiedlichen

Interessen und Zielen der beteiligten Partner:

a) Es gabin Westeuropa erhebliche Einwénde gegen eine friihzeitige (west-)deut-
sche Wiederbewaffnung — nur wenige Jahre nach Kriegsende! Diesem Ein-
wand sollte durch die Form integrierter westdeutscher Einheiten bis zu den
unteren Strukturen der geplanten Armee begegnet werden.

b) Ausdem Pariser Kalkiil sollte durch die vorgesehene Kommandostruktur eine
franzosische Vormachtstellung innerhalb der zu schaffenden Streitkrifte und
generell eine franzosische Kontrolle iiber das entstehende westdeutsche Mi-
litdr- und Riistungspotenzial ermoglicht werden.

c) Zugleich bedeuteten die Vertrdge einen wichtigen Schritt hin zur politischen
Gleichberechtigung der Bundesrepublik im westlichen Biindnissystem.

d) Schlieflich wurden die Wiinsche der Regierung der USA erfiillt, mit einem
substanziellen westdeutschen Beitrag die Verteidigung der westlichen Alli-
anz moglichst rasch zu verstirken, nachdem die direkte Mitwirkung Bonns
in der NATO zu jenem Zeitpunkt nicht mdglich war.’

Trotz dieser Kompromisslosung und der Anstrengungen, insbesondere der Re-

gierungen in Bonn und Washington, eine Ratifizierung zu sichern, regte sich

6 Vgl. Esther Kramer, Europiisches oder atlantisches Europa? Kontinuitit und Wan-

del in den Verhandlungen iiber eine politische Union 1958-1970, Baden-Baden 2003,
S. 23.

Vgl. Helga Haftendorn, Deutsche Auflenpolitik zwischen Selbstbeschrinkung und
Selbstbehauptung 1945-2000, Stuttgart/Miinchen 2001, S. 38.
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nach der Vertragsunterzeichnung in Frankreich eine starke parlamentarische und
auBerparlamentarische Opposition. In der franzésischen politischen Klasse brei-
tete sich nunmehr Unbehagen iiber eine westdeutsche Aufriistung aus. Viele
befiirchteten, die Bundesrepublik konnte ihrerseits innerhalb einer Européischen
Verteidigungsgemeinschaft die beherrschende Stellung erlangen, insbesondere
dann, wenn sie Frankreich in wirtschaftlicher Hinsicht iiberfliigelte. Ein starkes
Moment in den franzdsischen Debatten bildete iiberdies die ernste Befiirchtung,
die nationalen Souverdnititsrechte auf politischem und militdrischem Gebiet
konnten zugunsten supranationaler Institutionen angetastet und beeintrichtigt
werden. Ein Argument lautete, der Einfluss eines Staates hidnge immer noch von
der Stérke seines Militdrs ab, was man aber bei einer Verwirklichung der EVG
verlieren werde.® Nach heftigen, auch emotional aufgeladenen Auseinanderset-
zungen beschloss die franzosische Nationalversammlung am 30. August 1954,
die Vertragsentwiirfe von der Tagesordnung abzusetzen. Damit waren die nach
duBerst langwierigen Verhandlungen zustande gekommenen Vertrige geschei-
tert und die Vision eines politisch wie militdrisch eng verzahnten Westeuropas
hinfillig geworden. Der Gedanke, eine kohidrente westeuropdische Auflen- und
Verteidigungspolitik mit supranational strukturierten Instrumenten zu schaffen,
um sie auf die Waagschale der Weltpolitik legen zu konnen, musste fiir lange
Zeit ad acta gelegt werden.

Das Scheitern von EVG und EPG im Jahre 1954 wirkte in Westeuropa noch
lange nach. Zunichst konzentrierte man sich nun auf die wirtschaftlichen Aspekte
der Integration. Die Regierungen der sechs Montanunion-Staaten unterzeichne-
ten am 25. Mérz 1957 die Romischen Vertrige iiber die ,,Européische Wirtschafts-
gemeinschaft“ (EWG) und die ,,Europdische Atomgemeinschaft“ (EURATOM).
Beide Vertragswerke traten am 1. Januar 1958 in Kraft. Sie 16sten eine Dynamik
des wirtschaftlichen Geschehens aus und erzeugten in der Folgezeit eine Sog-
wirkung auf zahlreiche Linder in Siid-, Nord- und Mittelosteuropa.” Dem ent-
sprechend erfolgten nach mitunter langen Ubergangszeiten mehrere Erweiterun-
gen der EWG/EG/EU bis in die Gegenwart, sodass die Europdische Union im
Friihjahr 2004 insgesamt 25 Mitgliedstaaten umfassen wird.

Die Europiische Politische Zusammenarbeit

Seit Beginn der siebziger Jahre forderten internationale Konflikte die EG-Staa-
ten immer stdrker heraus. Dies machte eine auflenpolitische Abstimmung unter

8 Vgl. Dieter Kriiger, Sicherheit durch Integration? Die wirtschaftliche und politische

Zusammenarbeit Westeuropas 1947 bis 1957/58, Miinchen 2003, S. 300.

Vgl. Hans von der Groeben, Aufbaujahre der Europédischen Gemeinschaft. Das Rin-
gen um den Gemeinsamen Markt und die Politische Union (1958-1966), Baden-
Baden 1982, S. 378ff.
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den Sechs, spéter Neun bzw. Zwdlf, erforderlich. Nach Jahren der Passivitit gin-
gen die Regierungen nunmehr zu einer anderen Methode der Kooperation iiber:
zur auflervertraglichen intergouvernementalen Zusammenarbeit auf dem Gebiet
der AuBenpolitik. Obwohl kein Staat bei dieser Art des Vorgehens nationale
Souverinititsrechte einbiilen musste, erwuchs aus dem Mechanismus der Euro-
péischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ) ein effektives gemeinschaftliches
Auftreten gegeniiber anderen Staaten und Regionen der Welt. Die EPZ wurde
auf diese Weise selbst zu einem wichtigen Element der westeuropiischen Inte-
gration. !0

Die EPZ verfiigt nicht iiber eigenstindige Organe und war auflerhalb des
institutionellen Systems der EG eingerichtet worden. Sie basierte nicht auf rechts-
verbindlichen Vereinbarungen zwischen den beteiligten Regierungen. Sie war
eher ein halbpragmatisches Instrument mit teils fest geschriebenen, teils unge-
bundenen Prozeduren.!! Dabei waren die wichtigsten Dokumente zur EPZ: der
Luxemburger oder Davignon-Bericht vom 27. Oktober 1970, der Kopenhagener
Bericht vom 23. Juli 1973 und der Londoner Bericht vom 13. Oktober 1981. Auf
der Grundlage dieser Dokumente wurden folgende Institutionen zur Abstimmung
der auBenpolitischen Aktivititen benannt: der Europdische Rat, bestehend aus
den Staats- und Regierungschefs der EG-Staaten, die regelmifigen Tagungen
der Auflenminister, das Politische Komitee (Leiter der Politischen Abteilungen
der Auflenministerien), die Korrespondentengruppe zur Verbindung der Minis-
terien sowie die Arbeits- und Sachverstindigengruppen.

Die Erarbeitung gemeinsamer Standpunkte und das abgestimmte Vorgehen
der Regierungen der EG-Staaten erstreckten sich hauptsédchlich auf folgende
Gebiete:

— die Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) und
ihre Nachfolgetreffen,

— die Konflikte im Nahen und Mittleren Osten und den Euro-Arabischen Dia-
log,

— die Spannungen und Konflikte im Mittelmeerraum,

— das Beziehungsverhiltnis zu den USA,

— die Entwicklungen im siidlichen Afrika und

— die Vereinten Nationen.

10 Vgl. Wolfgang Wessels, Die EPZ — ein neuer Ansatz europiischer AuBenpolitik; in:

Reinhardt Rummel/Wolfgang Wessels (Hrsg.), Die Europiische Politische Zusam-
menarbeit — Leistungsvermogen und Struktur der EPZ, Bonn 1978, S. 34f.

Vgl. Reinhardt Rummel, Die Europdische Politische Zusammenarbeit als Ansatz
gemeinsamer Aufenpolitik der Neun; in: Heinz Kramer/Reinhardt Rummel, Ge-
meinschaftsbildung Westeuropas in der Aufienpolitik — Zur Tragfihigkeit der Euro-
péischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ), Baden-Baden 1978, S. 19.
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EPZ - UNO

Die Aktivititen im UN-Bereich illustrieren die Moglichkeiten und Grenzen der
EPZ sehr anschaulich. Sie konnen als Beispiel fiir die Effektivitit der EPZ und
gleichzeitig fiir deren Grenzen dienen. Zweifellos fiihrte die Kooperation zwi-
schen den Vertretern der EG-Staaten in den Gremien der UNO zu gemeinsamen
Aktionen. Dies zeigte sich in einem zunehmend einheitlichen Abstimmungs-
verhalten und in gemeinsamen Erkldrungen. Damit wurden die Gremien der UNO
zu einem wichtigen Anwendungsfeld der EPZ. In der Folgezeit wurden die EG-
Staaten als Gruppierung international aufgewertet und auch als eigenstdndiger
Akteur in die Uberlegungen anderer Staaten oder Biindnisse einbezogen.!? Die-
se Erfolge im Rahmen der UNO konnten jedoch nicht dariiber hinweg tduschen,
dass sich die EG-Lénder in den meisten wichtigen Fragen nur auf den jeweils
kleinsten gemeinsamen Nenner zu einigen vermochten. Beate Lindemann ver-
wies bereits damals auf dieses Problem: ,,Politischer Ehrgeiz und ein ausgepraig-
tes nationales Geltungs- und Profilierungsbediirfnis sind oft stirker als der Wunsch
nach einem koordinierten Neuner-Auftreten und einer Stirkung der Rolle der
Neun in der Weltpolitik. Das Spannungsverhiltnis zwischen nationalen und eu-
ropdischen Interessen ist noch ein Kennzeichen der EPZ, obwohl es in den letz-
ten Jahren an Intensitidt nachgelassen hat zugunsten einer stiarkeren Harmonisie-
rung der politischen Positionen.“!3

EPZ - KSZE

Den wichtigsten und auch sichtbarsten Erfolg erzielten die Regierungen der EG-
Staaten mittels der EPZ auf der Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit
in Europa und auf deren Nachfolgetreffen. Die KSZE wurde in der ersten Hilfte
der siebziger Jahre nicht nur zur gréften Herausforderung fiir die pragmatisch
abgestimmte Aullenpolitik der EG-Staaten, sondern auch zu einer unerwarteten
Chance. Es ging dabei um die Auflockerung der politischen Atmosphire in
Gesamteuropa. Die bis dahin herrschenden strengen Grenzen und starren Ver-
bote im Umgang zwischen Ost und West (beispielsweise auf dem Gebiet der
gegenseitigen Information und der Reisen aus privaten Anlédssen) sollten gemil-
dert werden. Bei der Erarbeitung der abgestimmten Positionen in den Gremien
der EPZ wurde hiufig zwischen den beteiligten Linder lang und hart, aber letzt-
lich mit einem passablen Ergebnis um gemeinsame Standpunkte gerungen. Dies
ist auch deshalb bemerkenswert, weil einige abweichende Interessen zwischen
den dstlichen Teilnehmern der KSZE, etwa zwischen Ungarn und Ruménien oder

12 Vgl. Beate Lindemann, EG-Staaten und Vereinte Nationen. Die politische Zusam-
menarbeit der Neun in den UN-Hauptorganen, Miinchen/Wien 1978, S. 217, 219.
13" Ebenda, S. 105.
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auch zwischen der Sowjetunion und der DDR, nur schwer oder gelegentlich gar
nicht auf einen Nenner gebracht werden konnten. Von Beobachtern und Teil-
nehmern der KSZE und ihren Nachfolgetreffen wurde riickblickend festgestellt,
dass die Vertreter des westlichen Biindnissystems es fast immer vermochten,
»gemeinsame Positionen zu erarbeiten und diese dann auch entsprechend zu
vertreten; ein Vorteil, dessen sich die dstlichen Partner in Wien schon nicht mehr
riithmen konnten.“!* Dazu legten die EPZ-Partner 1971 eine themenspezifische
Arbeitsteilung untereinander fest. Die Regierungen entschieden sich fiir bestimmte
Themen, auf die sie sich in ihrer Arbeit dann konzentrierten. Die landerspezifische
Arbeitsteilung begann zu einem charakteristischen Element der EPZ hinsicht-
lich der KSZE zu werden. !

EPZ — Mittelmeerraum

Die Siiderweiterung der EG in den achtziger Jahren bedeutete auch eine Erwei-
terung der EPZ. Die Ubergangszeiten von der Antragstellung der Beitritts-
kandidaten bis zur erfolgten Aufnahme umfassten mehrere Jahre. Allein in die-
ser Zeit mussten zahlreiche Probleme der Anpassung auf beiden Seiten gelost
werden. Bei den Verhandlungen zeigte sich, dass eine klare Trennung von EG-
Aspekten und speziellen EPZ-Aspekten nicht moglich war. Somit ergab sich in
den Debatten um den Beitritt die Notwendigkeit einer sehr umfassenden Analy-
se — von der Erorterung des bestehenden wirtschaftlichen und sozialen Gefilles
innerhalb der zu erweiternden Gemeinschaft einschlieBlich der Wege zu ihrer
Verminderung bis hin zu internationalen Konfliktfeldern, die durch den Beitritt
der Mittelmeerlidnder in die EG und in die EPZ hineingetragen werden konnten.
Den Regierungen der Kandidaten-Lander wurde seitens der EPZ-Instanzen
bewusst gemacht, dass sie bei ihrem Beitritt nicht nur den ,, acquis commu-
nautaire “, sondern auch den ,,acquis politique “ der Neun zu libernehmen hét-
ten.!®

14 Vgl. Peter Steglich/Giinter Leuschner, KSZE — Fossil oder Hoffnung? Berlin 1996,
S. 169.

So entfielen z.B. auf die Bundesrepublik Deutschland die Schwerpunkte Prinzipien-
katalog, Familienzusammenfiihrung, Arbeitsbedingungen fiir Journalisten, industri-
elle Kooperation, Technologie, Umweltschutz, Wissenschaft; auf Frankreich: Kul-
tur, Prinzipienkatalog, Verkehr; auf Belgien: Handel, menschliche Kontakte und auf
Italien: Tourismus, Pflege historischer Stitten, Wanderarbeiter, Mittelmeerraum. Vgl.
Jan Hohn, AuBlenpolitik der EG-Staaten. Im Fall der KSZE. Geschichte — Struktur —
Entscheidungsprozess — Aktion — Moglichkeiten und Grenzen, Miinchen 1978, S.
201.

Vgl. Heinz Kramer, Probleme der Erweiterung der EG nach Stiden fiir die aulenpo-
litische Zusammenarbeit ihrer Mitgliedstaaten; in: Heinz Kramer/Reinhardt Rum-
mel, Gemeinschaftsbildung Westeuropas in der Aullenpolitik (Anm. 11), S. 77f.
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Schon damals bezweifelte so mancher Autor, ob die um ein Drittel vergro-
Berte Institution ihre Funktionsfihigkeit bewahren konne — die gleiche Befiirch-
tung, die heute angesichts der auf 25 Mitglieder anwachsenden Gemeinschaft
besteht. Es wire nicht zu vermeiden — so die damaligen Befiirchtungen — , dass
die Beratungen im Zwdolferkreis langwieriger, die Kompromissfindung schwie-
riger und die erreichten Ergebnisse substanzloser sein wiirden. Die Entwicklung
konnte dazu fiihren, dass sich auch in der EPZ eine ,,Vorwegkoordination* der
,»QGrofen” innerhalb der Gemeinschaft herausbilde, die fiir die EPZ insgesamt
eher negativ wire: ,,Eine derartige Entwicklung zur ,Dominanz der Groflen‘ konn-
te fiir den Zusammenhalt der EPZ-Struktur gefihrlich werden.“!” Zugleich zeich-
nete sich ab, dass der Beitritt der drei Lander auf einigen au3enpolitischen Akti-
onsfeldern die Bedingungen fiir die EPZ veridndern wiirde. Das traf zu fiir die
Beziehungen zur arabischen Welt, zu Lateinamerika und zu Anrainern des 0stli-
chen Mittelmeers. Es kam zu einer gewissen Verschiebung der Gewichte zugun-
sten des Ausbaus des Euro-Arabischen Dialogs (EAD), zumal weder Griechen-
land noch Spanien den Staat Israel anerkannt hatten. Spanien und Portugal wie-
derum boten Ansatzpunkte fiir verbesserte Beziehungen zu Argentinien und
Brasilien, die als nukleare Schwellenmichte galten, und auch Venezuela war als
OPEC-Land von Interesse.

Was hat die EPZ geleistet?

Gemessen an den eher lockeren, nicht rechtsverbindlichen Bedingungen, unter
denen die EPZ entstanden war, hat sie in den siebziger und achtziger Jahren ein
beachtliches Leistungsvermogen gezeigt. In der Praxis hat sie sich als effizien-
ter, flexibler und anspruchsvoller erwiesen, als dies die Ausgangsdokumente
erwarten lieBen.'® Die Erfolge der EPZ betrafen ihr Handeln in Krisensituatio-
nen, wie z.B. in Portugal und Zypern, bei langwierigen Verhandlungen, wie z.B.
in der KSZE oder beim Euro-Arabischen Dialog, und auch in internationalen
Spannungsherden wie dem siidlichen Afrika. In all diesen Fillen haben die EPZ-
Partner durch ihre Kompromissfihigkeit einen vergleichsweise hohen Grad an
Gemeinsamkeit in der Analyse, in der Meinungsbildung und auch im politisch-
diplomatischen Vorgehen entwickelt.!® Diese Ergebnisse der recht pragmatisch
angelegten EPZ sind auch deshalb zustande gekommen, weil diese durch ihre
Verklammerung mit dem institutionellen System der EG eine erhebliche Stér-

17" Ebenda, S. 79.

18 So der damalige Prisident des Ministerrates der EG-Staaten, der belgische AuBenmi-
nister Henri Simonet, am 15. November 1977; in: Verhandlungen des Européischen
Parlaments, Amtsblatt der Europidischen Gemeinschaft, Anhang Nr. 223, November
1977, S. 52.

Vgl. Wolfgang Wessels, Die EPZ — ein neuer Ansatz europdischer AuBlenpolitik (Anm.
10), S. 35.
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kung erfuhr. Hierin widerspiegelte sich die Interdependenz der Aufgabenfelder
und Probleme von EPZ und EG. Immer mehr riickten wirtschaftspolitische The-
men in die Beratungen der Gremien der EPZ, sodass sich Angelegenheiten der
EG und der EPZ zunehmend verflochten. War auch die rechtliche Bindekraft
des institutionellen Systems der EG gewichtiger als die intergouvernementalen
Vereinbarungen iiber die EPZ, so bildete die EPZ dennoch de facto einen nicht
zu unterschitzenden Bestandteil im Prozess der Integration, eine Vorstufe bei
der Herausbildung einer europiischen AuBenpolitik.?

Den positiven Ergebnissen der EPZ standen zugleich Schwdchen und Gren-
zen gegeniiber: An erster Stelle ist ihre mangelnde rechtliche Verbindlichkeit zu
nennen. Die EPZ war kein Volkerrechtssubjekt, keine supranationale Einrich-
tung wie die EG. Alle Beteiligten standen im jeweiligen nationalstaatlichen Ver-
antwortungsbereich. Eine Verbindlichkeit in der Kooperation konnte lediglich
tiber politische Verpflichtungen erreicht werden. Es existierten nur wenige Sank-
tionsmittel, um in einem zugespitzten Fall die Fortfithrung der Mitarbeit eines
Landes in der EPZ zu erzwingen.?!

Allenfalls konnte ein gewisser Zugzwang von der (potenziellen) Isolierung
einer solchen Regierung ausgehen, die sich der Zusammenarbeit entziehen woll-
te. So beabsichtigte beispielsweise die franzosische Regierung, ihre Aktivititen
in der EPZ nach der Schlusskonferenz von Helsinki auslaufen zu lassen, wih-
rend die anderen Partner eine Fortsetzung wiinschten. Erst deren Drohung, sich
bei einer solchen Verweigerung dann auch anderen Kooperationsfeldern zu ent-
ziehen (wie z. B. dem Euro-Arabischen Dialog), konnte die franzdsische Regie-
rung umstimmen.?? Zu den Einschrinkungen der Kooperation gehorte sicher-
lich auch die thematische Einengung der EPZ. Sie sollte keine militédr-politischen
Fragen behandeln, da diese Themen in den Gremien der NATO erortert wurden.
Dies beeintrichtigte naturgemal die Effizienz der EPZ. Auch andere Themen-
kreise wurden aus den Beratungen ausgeklammert. Hierzu gehorte die West-
berlin-Frage, deren Erorterung allein in die Kompetenz der USA, Grofbritanni-
ens und Frankreichs fiel. Ferner agierten GrofBbritannien und Frankreich im Si-
cherheitsrat der UNO als dessen Stindige Mitglieder ohne vorherige Konsultati-
on im Rahmen der EPZ. Auch blieben die Beziehungen Frankreichs zu den
Maghreb-Staaten von der EPZ unberiihrt.?

20 vgl. Heinrich Schneider/Rudolf Hrbek, Die Europiische Union im Werden?, in: Hans

von der Groeben/Hans Moller (Hrsg.), Die Europidische Union als Prozess, Baden-
Baden 1980, S. 307.

Vgl. Philippe de Schoutheete, La coopération politique européenne, Paris/Bruxelles
1980, pp. 45/46.

Vgl. Reinhardt Rummel, Die Europdische Politische Zusammenarbeit als Ansatz
gemeinsamer Auflenpolitik der Neun (Anm. 11), S. 26.

Vgl. Klaus Hénsch, Europiische Politische Zusammenarbeit; in: Die Neue Gesell-
schaft, Bonn 1982, Heft 10, S. 970f.
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Einheitliche Européische Akte und Gemeinsame Aufien- und
Sicherheitspolitik

In den achtziger und Anfang der neunziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts
unternahmen die Regierungen der EG-Staaten erneut Anstrengungen, um die
EPZ zu erweitern und ihre Strukturen zu festigen. Einer dieser Versuche war die
Verabschiedung der ,,Einheitlichen Europédischen Akte” (EEA), die am 1. Juli
1987 in Kraft trat. Sie brachte die bis dahin umfassendste Anderung und Ergin-
zung der Romischen Vertriage von 1957 und prézisierte die Rechtsnatur der EPZ.
Zwar findet sich in der EEA das generelle Kohédrenzgebot fiir die Aulenpolitik
in Art. 30, Abs. 5. Jedoch schrieb die EEA zugleich fest, dass die EPZ nicht Teil
der EG und damit auch nicht Teil der Aufgabenkataloge und Titigkeiten der
Gemeinschaft sei. Daher unterliege auch die Einhaltung eingegangener Verpflich-
tungen innerhalb der EPZ nicht der Uberpriifung durch den Gerichtshof der EG.
Dies bedeutet zugleich, dass die spéter mit dem Maastrichter Vertrag vorgenom-
mene Erweiterung zur Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP)
ebenfalls nicht auf einem gemeinschaftsrechtlichen Fundament beruht.

In der wissenschaftlichen Literatur ist die Frage diskutiert worden, inwieweit
die Erweiterung der EPZ zur GASP einen Fortschritt zur Vergemeinschaftung
der betreffenden Materie erbracht hat, oder ob es sich lediglich um Modifikatio-
nen der bisherigen Mechanismen handelt. Die EPZ wurde im ,,Vertrag iiber die
Europiische Union* vom 7. Februar 1992 zur GASP erweitert, d.h., die sicher-
heits- und verteidigungspolitische Dimension der koordinierten Auflenpolitik
wurde in die bisherige EPZ einbezogen. Dies bedeutete zunédchst einen gewissen
Fortschritt bei der Wahrnehmung eng mit einander zusammenhingender Aufga-
ben, die bisher allein von den Nationalstaaten erfiillt worden waren.?*

Bald jedoch wurden die Defizite der Maastrichter GASP-Beschliisse sichtbar.
Diese zeigten sich auf verschiedenen praktischen Feldern, u.a. angesichts der Zerfalls-
prozesse in Jugoslawien und gegeniiber der wachsenden Dominanz der USA. Eben-
so erbrachte das Gipfeltreffen von Amsterdam im Oktober 1997 (der Vertrag von
Amsterdam trat am 1. Mai 1999 in Kraft) zwar einige neue Details hinsichtlich einer
Effektivierung der GASP. Doch fiihrte der Vertrag nicht zu grundlegenden Korrek-
turen im intergouvernemental angelegten System der Entscheidungen in diesem Be-
reich. Auch die Beschliisse von Nizza im Dezember 2000 dnderten hieran nichts.?

24 Vgl. Vertrag iiber die Europiische Union (EU) vom 7. Februar 1992; Titel V: Be-
stimmungen iiber die Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik; in: Elfriede Re-
gelsberger (Hrsg.), Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik der Européischen
Union. Profilsuche mit Hindernissen, Bonn 1993, S. 199ff.

Vgl. Gisela Miiller-Brandeck-Bocquet, Das neue Entscheidungssystem in der Ge-
meinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik der Européischen Union; in: Dies. (Hrsg.),
Europdische Auflenpolitik. GASP- und ESVP-Konzeptionen ausgewihlter EU-Mit-
gliedstaaten, Baden-Baden 2002, S. 9f.
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Die Mitgliedstaaten sind deshalb in der GASP nach wie vor bedeutsam, weil
alle Beschliisse mit militdrischem oder verteidigungspolitischem Bezug Einstim-
migkeit erfordern. Fazit: Die Souverinitdtsvorbehalte der Nationalstaaten lassen
eine wirkliche Vergemeinschaftung der GASP vorlaufig nicht zu: ,,Sie ist eben-
so wie die EPZ ihrer Rechtsnatur nach eine volkervertragsrechtlich vereinbarte
Form des Zusammenwirkens ohne gemeinschaftsrechtliche Qualitit.“?® Das
Nebeneinander verschiedener Entscheidungsebenen, diese Mehrdimensionali-
tdt, kann gewiss als ein neuer Typ von AuBlenpolitik interpretiert werden. Aller-
dings bleiben Unklarheit und sogar Uniibersichtlichkeit. Dies um so mehr, als
zukiinftig die Mitgliedschaft von 25 Staaten in der Europdischen Union weitere
Abweichungen, Eigenheiten und Einzelinteressen erwarten lédsst. Ein Beispiel
fiir die separate Orientierung mancher Mitgliedsldnder in sicherheitspolitischer
Hinsicht war der Brief der Regierungen Grof3britanniens, Spaniens, Italiens und
einiger Beitrittskandidaten wie Polen, Tschechien und Ungarn zur Unterstiitzung
des Kurses der USA im Krieg gegen den Irak vom Februar 2003. Dies war ein
Schritt, der sich von der aulenpolitischen Haltung wichtiger Méchte des ,,alten*
Europa doch merklich unterschied und wegen der seltsamen Art seines Zustan-
dekommens mehr als nur Verdrgerung in Berlin und Paris ausloste.

Reaktivierung der Westeuropiischen Union

Um die Kooperation der westeuropdischen Staaten auf aulen- und sicherheits-
politischem Gebiet zu verstirken, richteten einige Regierungen ihre Aufmerk-
samkeit auch auf die Nutzung der Westeuropidischen Union (WEU). Durch den
Briisseler Vertrag vom 17. Mérz 1948 von den Regierungen Frankreichs, GroB3-
britanniens und der Benelux-Lénder begriindet und durch den Pariser Vertrag
vom 23. Oktober 1954 um die Bundesrepublik und Italien erweitert, fiihrte die
WEU in den folgenden drei Jahrzehnten ein wenig beachtetes Dasein im Schat-
ten der NATO. Wegen der iiberragenden Machtposition des Nordatlantikpakts,
dessen hoher konventioneller und nuklearer Schlagkraft sowie dessen integrier-
ter militdrischer Struktur konnte die WEU keine selbstidndige und nennenswerte
Rolle innerhalb des westlichen Biindnissystems spielen. Erst die ,,Erkldrung von
Rom* vom 27. Oktober 1984 brachte zum Ausdruck, dass die beteiligten Regie-
rungen dieses Biindnis reaktivieren und zu neuer Bedeutung fithren wollten. Es
wurden einige Institutionen reorganisiert und (insgesamt) wenige operative Ein-
sdtze um 1990 in der Golfregion (z. B. durch die Entsendung von Marineeinheiten)
durchgefiihrt. Die ,,Petersberg-Erkldarung® vom 19. Juni 1992 unterstrich die
Entschlossenheit, die operative Rolle der WEU auszubauen.

26 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff, EPZ/GASP im System der Européischen Union —
Kohirenzgebot aus rechtlicher Sicht; in: Elfriede Regelsberger (Hrsg.), Die Gemein-
same Auflen- und Sicherheitspolitik der Europidischen Union (Anm. 24), S. 55, 57.
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Die WEU, so die Absicht, soll ein sicherheitspolitisches Bindeglied zwischen
Europiischer Union und NATO bilden. Dies bote zwar neue Ausbaumdéglich-
keiten, birgt jedoch auch Risiken in sich. Die Doppelfunktion der WEU als Ver-
teidigungskomponente der EU wie auch als ,,europiischer Pfeiler* der Nordat-
lantischen Allianz konnte zugleich eine doppelte Abhingigkeit bewirken: Einer-
seits wire die Westeuropdische Union vom politischen Willen und Vermogen
der EU abhiéngig, um die GASP zu verwirklichen; andererseits hingen die Pldne
der WEU de facto von den strategischen Interessen der USA ab.?” Trotz man-
cher Fortschritte, die diese Organisation seit dem Vertrag von Maastricht ver-
zeichnen kann, ist sie hinsichtlich der GASP wenig konkret geworden. Der WEU
kommt weiterhin eher eine Reserve- und Unterstiitzungsfunktion fiir die NATO
zu. Thre zukiinftige Rolle wird von dem Widerspruch bestimmt werden, der zwi-
schen der Hegemonie der USA im atlantischen Biindnis und der Vertiefung der
europiischen Integration besteht.?®

Nationale Souverinitit contra gemeinschaftliche Kompetenzen

Bei der Frage nach den Ursachen des in groBlen Teilen unbefriedigenden Auf-
und Ausbaus einer ,,Europdischen Auflenpolitik* st63t man auf den grundlegen-
den Dissens zwischen dem Beharren der Nationalstaaten auf der Prioritit der
jeweiligen Souverénitit und der Notwendigkeit, gemeinschaftliche Kompeten-
zen auch auf aulen- und sicherheitspolitischem Gebiet zu erringen. Seit der Nach-
kriegszeit hat sich erwiesen, dass die durchaus existierende Integrationsdynamik
in den EU-Staaten kein ,,Selbstldufer® ist, sondern durch den Widerstand natio-
naler Regierungen gebremst oder gebrochen werden kann. In der Gegenwart steht
weniger die Frage, ob die Nationalstaaten in der EU weiter existieren werden, als
vielmehr das Problem, in welcher Form und mit welchen Funktionen sie wirken
werden. Es lduft auf die Frage hinaus: Wie stark und nachhaltig werden die na-
tionalen AuBenpolitiken im Prozess der Integration ,.européisiert“??° Es wird im
Bereich der Auflen- und Sicherheitspolitik bei dem Spannungsverhiltnis ,, Na-
tionalstaat versus europdische Integration* bleiben. Entgegen dem gelegentli-
chen Ausmalen des Schreckgespenstes eines unausweichlich kommenden Bun-
desstaates mit negativen Folgen fiir die Biirger, Regionen und Volker wird es
keinen ,,Superstaat, keinen ,,Schmelztiegel*“ nach dem Vorbild der Vereinigten

27 Gerfried Brandstetter, Die Westeuropiische Union. Einfiihrung und Dokumente, Wien

1999, S. 65.

Vgl. Hans-Georg Erhart, Die Europédische Union, die ESVP und das neue Sicherheits-
dilemma, in: WeltTrends, Nr. 38 (Friihjahr 2003), S. 135-144.

Vgl. Joachim Schild, Européisierte Nationalstaaten. Deutschland und Frankreich im
europdischen Mehrebenensystem; in: Michael Meimeth/Joachim Schild (Hrsg.), Die
Zukunft von Nationalstaaten in der europdischen Integration. Deutsche und franzo-
sische Perspektiven, Opladen 2002, S. 12.
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Staaten von Amerika geben. Dieses illusionére Ziel verfolgt auch gegenwirtig
kaum eine politisch relevante Kraft in Europa.’® In der Perspektive ist zwar mit
einer ,,Abflachung® der Rolle der Nationalstaaten im internationalen Leben, mit
einer tendenziellen Verminderung ihrer Kompetenzen in der Integration zu rech-
nen, aber ebenso mit ihrem Veto bei grundlegenden Entscheidungen in der Au-
Ben- und Sicherheitspolitik. Auf diese Weise entwickelt sich im Rahmen der EU
eine teils lose organisierte, teils fest strukturierte Gemeinschaft sui generis 3!

Fazit

Der Weg zu einer europdischen Aulen- und Sicherheitspolitik war nicht nur lang
und miihsam, sondern auch duflerst kompliziert und von Riickschldgen beglei-
tet. Gleichzeitig sind die steten Anldufe und Versuche nicht zu iibersehen, mit
denen die Regierungen der EG/EU-Staaten auch im Bereich der Auflen- und
Sicherheitspolitik ein dhnlich hohes Niveau wie in der Wirtschaftspolitik zu er-
reichen suchen. Aber auch die jiingsten Auseinandersetzungen um den Entwurf
einer Verfassung der Europdischen Union illustrieren, wie gegenwirtig die Kon-
troversen beziiglich des Konsensprinzips bei Entscheidungen in der Auf3en- und
Sicherheitspolitik sind. Aufgrund des Einspruchs von Grofbritannien und ande-
ren Mitgliedstaaten soll dieses, die Handlungsfahigkeit der GASP beeintréchti-
gende Prinzip in der Verfassung der EU festgeschrieben werden.3? Einige Liin-
der der EU wie Grof3britannien oder Frankreich haben eine besonders lange Ge-
schichte als unabhingige souverine Staaten. Keiner der grof3en, seit langem eta-
blierten Nationalstaaten ist bereit, sich in wesentlichen Lebensfragen einer ho-
heren Entscheidungsgewalt als derjenigen der eigenen nationalen Instanzen zu
unterwerfen.?® Daraus kann man den erniichternden Schluss ziehen, dass das
Wechselspiel von Erfolgen und Riickschlidgen, von Fortschritten in der Integra-
tion und Phasen der Stagnation nicht nur weiter wirken wird, sondern schon jetzt
als ein immerwihrender Prozess in Europas Politik zu erkennen ist.

30 Vgl. Hermann Liibbe, Abschied vom Superstaat. Vereinigte Staaten von Europa wird

es nicht geben, Berlin 1994, S. 147.
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Patricia Bauer (Hrsg.), Die EU — eine politische Gemeinschaft im Werden, Opladen
2002, S. off.

Vgl. Thomas Risse, Auf dem Weg zu einer gemeinsamen Auflenpolitik? Der Ver-
fassungsvertragsentwurf und die europdische Auflen- und Sicherheitspolitik; in:
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